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RESUMEN: Al igual que en otros paises, en Espaiia, la implementacion de los Energy Performance Cer-
tificates (EPC) ha sido polémica e incluso sefialada como ineficaz. Este articulo reiine la opinion de ex-
pertos provenientes del sector financiero, la promocion, la construccion, la arquitectura, la certificacion,
la valoracion y la intermediacion, asi como la Administracion, con el objeto de estudiar la confianza
percibida del esquema EPC y el rol que juega en sus decisiones, para conocer si se ha alcanzado el ob-
jetivo de la Directiva de Eficiencia Energética en la Edificacion (DEEE) de promover viviendas eficientes
mediante la transparencia informativa energética. El consenso de los expertos entrevistados sugiere que
esta politica ha sido incapaz de despertar el interés de la demanda y, en consecuencia, de la oferta,
creando un circulo vicioso de inaccion. Detras de esta circunstancia subyace la incapacidad del esquema
para comunicar de forma clara y en las dimensiones correctas la relevancia de la eficiencia energética.
Ante ello, los expertos proponen medidas piblico-privadas afiliadas a la comunicacién, educacion, in-
vestigacion, financiacion y fiscalidad que podrian coadyuvar a revertir esta situacion.
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Overview of the Energy Performance Certificates in Spain.
The perspective of the main actors of the real estate housing industry

ABSTRACT:

KEYWORDS:

Introduccion

e cumple un lustro desde que el Real De-

creto (RD) 235/2013 en transposicion de

la Directiva de Eficiencia Energética en la
Edificacion (EPBD 2010/31/EU en refundicion
de la 2002/91/EC) universalizara, en ocasién
de la comercializacion inmobiliaria’, los certifi-
cados energéticos. Asi, mediante un indicador
sencillo tanto inquilinos como compradores co-
nocen de forma anticipada la eficiencia energé-
tica (EE) de los inmuebles, mediante su reflejo
en el consumo energético y las emisiones de
CO,. La Directiva parte de la hipotesis que los
costes energéticos evitados y los beneficios no
financieros afiliados a la preservacién ambien-
tal incrementan el bienestar de los individuos
y, por ende, su preferencia y disposicion de pa-
go por los edificios mas eficientes. Luego,di-
cho sobrepago podria compensar los mayores
costes de produccién con tecnologias y disefos
eficientes. En suma, mediante la transparencia
informativa, la Directiva intenta romper un fallo
de mercado para promover la construccion de
edificios eficientes por encima de los minimos
legales y la rehabilitaciéon de los existentes con
criterios de eficiencia energética.

Sin embargo, la implementacién de los Energy
Performance Certificates (EPC) no ha estado

'Segun la Ley 8/2013 disponer del certificado de eficiencia
energética, aprobado por el RD 235/2013, es obligatorio en
el caso que el propietario desee realizar un contrato de
alquiler (por mas de 4 meses al afio) o un contrato de ven-
ta de la totalidad o parte de un edificio. En caso de no
disponerlo los notarios tienen la obligacién de informar al
arrendatario o comprador que eso le puede conllevar una
sancion econdmica por parte de la administracion. De dicha
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exenta de polémica, existiendo dudas relevantes
sobre su eficacia en el sentido antes sefialado.
Dichas dificultades no son exclusivas del caso
espafol. BRouneN & Kok (2011) sefialan una
mala acogida de los EPC en los Paises Bajos
por parte de las Asociaciones de Agentes de la
Propiedad Inmobiliaria (API) y de Propietarios
Residenciales. Dichas entidades cuestionaron
su utilidad y, sobre todo, la calidad del proceso
de certificacion. De forma que, antes de que la
EPBD hiciese obligatorios los EPC, emergié una
relacion de inversa proporcionalidad entre el por-
centaje de transacciones residenciales certifica-
das y un “indice de malestar” construido a partir
del nimero de articulos periodisticos criticos con
el esquema EPC:

“la opinién publica y el sentimiento en los medios
parece ser un determinante importante en la tasa
de adopcién del programa EPC” (Brounen & Kok,
2011) [p.6].

En esta linea, uno de los objetivos del proyecto
ZEBRA-2020, realizado en 17 paises (Espafia
incluida), estudia la eficacia de los EPC desde la
perspectiva de los API. Sus resultados evidencian
las dificultades y asimetrias del proceso de imple-
mentacion en la Unién Europea (UE): en Alema-
nia, Noruega y Polonia los EPC se perciben como
“poco fiables e indtiles”; en Francia y Rumania
como “poco fiables pero utiles”; en ltalia y Austria

obligacién estan exentas las viviendas aisladas que tengan
menos de 50 m? Utiles y los edificios o parte de ellos con
un uso no residencial. Por otra parte, ante la necesidad de
actuaciones de ahorro y eficiencia energética, existen ayu-
das, subvenciones y deducciones fiscales disponibles en
cada comunidad auténoma. En algunos casos es requisito
que se certifique el edificio energéticamente antes y después
de la intervencion.
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como “fiables y utiles”; y en Espafia “fiables pero
inutiles”. Ademas, la EE parece tener una inciden-
cia escasa sobre las preferencias residenciales:
el 75% de los encuestados del estudio indica que
contar con un EPC no acelera la comercializacion;
un 65% dice que los usuarios no se interesan por
comprar un inmueble altamente eficiente y el 67%
no aprecia que los inmuebles mejor calificados
tengan un precio mayor (SanTos & al., 2016).

Dichos hallazgos contrastan tanto con los es-
tudios basados en las preferencias declaradas
[ver en MarmMoLEJO & Bravi (2017) una revision
de los mismos] como con los basados en el
analisis estadistico de los precios que sugieren
una correlacion positiva entre la clase energética
y los precios de venta y, en menor medida, de
alquiler en diferentes ciudades europeas [ver en
MarmoLEJO (2016) & MarmoLEJO & CHEN (2019)
una revision exhaustiva de los dichos estudios
basados en el método de los precios heddni-
cos]. A conclusiones parecidas han llegado los
estudios pioneros realizados en nuestro pais. De
AvaLa & al. (2016) a partir de valores de opinién
en Madrid, Bilbao, Sevilla, Vitoria y Malaga, han
determinado que las viviendas clasificables de
“A” a “C” tienen un valor 9,8% superior al de las
clasificables de “D” a “G”. MarmoLEJo (2016) utili-
za precios de oferta de viviendas plurifamiliares
en venta en Barcelona y encuentra un sobrepre-
ciode 5,11% por pasar de la clase “G” ala“A”, 0
del 9,62% si se acepta que las clases energéti-
cas son percibidas de forma nominal. En ambos
casos, la incidencia de la clase EPC sobre los
precios es sensiblemente menor a la reporta-
da en el Reino Unido, Irlanda, los Paises Bajos,
Austria e ltalia. E incluso, en este ultimo estudio
dicha incidencia sélo resulta estadisticamente
significativa cuando se controla la localizacion,
sugiriendo una incidencia heterogénea entre los
diferentes segmentos del mercado residencial. Y,
lo que es mas preocupante aun, el sobre-precio
es inferior al sobrecoste de construccion cues-
tionando la viabilidad? de los edificios energé-
ticamente eficientes (EEE) por encima de los
minimos legales.

En consecuencia, conviene estudiar los factores
que subyacen detras de la poca influencia de los
EPC sobre las dinamicas inmobiliarias que en ul-
tima instancia contribuyen, junto a otros factores,
a un inmovilismo en la produccion y rehabilitacion
de EEE. El presente articulo pretende brindar
un panorama del estado de la implementacién

2 Para ello dicho autor compara, con las precauciones y trans-
formaciones necesarias, el precio marginal de las clases ener-
géticas obtenido en su estudio a partir del analisis estadistico
de los precios en venta con los resultados obtenidos por GARcia-
Navarro & al. (2014). Dichos autores cuantifican el coste de

QT

del esquema EPC en Espafia con dos objetivos,
estudiar:

1. Elnivel de conocimiento y, sobre todo, con-
fianza percibida del esquema EPC por parte
de los agentes clave del engranaje inmo-
biliario que participan en el disefo, la pro-
mocion, la financiacion, la intermediacion,
la valoracion y la certificacion, para conocer
el papel que juegan los EPC en sus deci-
siones y en la prestacién de sus servicios.

2. Las mejoras y acciones que, en opinién de
los agentes anteriores, deberian introducir-
se para alcanzar la perseguida promocioén
de EEE.

Para ello, se han realizado entrevistas en profun-
didad a expertos provenientes de los sectores
mencionados (i.e. financiero, promocion, cons-
truccion, arquitectura, certificaciéon, valoracion e
intermediacion) si bien, también, se ha buscado la
opinion de aquéllos afiliados a la Administracion.
Asi, la aproximacion utilizada coincide con la pos-
tura de Lorenz & LutzkenporF (2008) en tanto:

“no basta con involucrar al sector de la construc-
cién, la incorporacion de los API, los bancos, ase-
sores, certificadores, asi como las instituciones
de investigacion y educacion es absolutamente
necesaria”.

En definitiva, la novedad de este articulo es su
complementariedad con otras investigaciones
centradas en los aspectos técnicos y econémicos
de los EPC.

El resto del articulo se organiza asi: primero se
revisa laimplementacion de los EPC en Espafia,
desde la perspectiva de la prensa que, como se
ha estudiado en otros paises, se correlaciona
con las acciones de los usuarios. A continuacion,
se presenta la metodologia y el panel de perso-
nas entrevistadas. En los resultados se discute
el andlisis de las entrevistas; y las conclusiones
ponen los hallazgos en perspectiva de la politica
publica.

El forzoso aterrizaje de los Energy
Performance Certificates en Espana

El analisis de la hemeroteca de los cuatro perio-
dicos, no deportivos, con mayor numero de lec-
tores® revela las vicisitudes de la implementacion
del esquema EPC.

construccion asociado a diferentes soluciones de caracter pa-
sivo y activo que conducen a diferentes clases energéticas.

3 Segun la Encuesta General de Medios (febrero-noviem-
bre/2017) son: El Pais, 20 Minutos, El Mundo y La Vanguar-
dia, que representan el 36% de los lectores.
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Tan pronto se presentaron los primeros borrado-
res del RD 235/2013 se cred un cisma entre las
profesiones, encarnado en colegios de técnicos
y asociaciones de certificadores, para aclarar
las competencias en la elaboracion del EPC
(Bueno, 2013a). En paralelo, la Organizacién de
Consumidores y Usuarios (OCU) denuncié que

“el Gobierno, amparado en la defensa de los con-
sumidores, “sangraba” a los propietarios dictando
leyes que en la practica solo alimentaban las arcas
publicas” (EL Munpo, 2013a),

al tiempo que ponia en duda que la mejora de la
EE fuese la verdadera razén detras de la obliga-
cion de contar con un EPC. Por tanto, antes de
que fuese obligatorio contar con un certificado la
polémica estaba servida.

A la entrada en vigor del RD, las cosas no hi-
cieron sino empeorar. Incluso en el seno de los
propios agentes inmobiliarios, se cred un clima
de desconcierto y desinformacion en torno al cos-
te, procedimiento, utilidad, significado, régimen
sancionador, obligatoriedad o clase minima para
cumplir con la ley. Con excepcion de Madrid y Ca-
talufa el registro autonémico de certificados no
estaba operativo (Acencias, 2013; Viupbez, 2013)
e incluso Aragén no lo habilité hasta marzo de
2014 (Lopez, 2016). Tampoco se habia regulado
el régimen de inspeccion, control técnico y ad-
ministrativo, ni el sancionador que fue recogido,
mas tarde, por la Disposicion adicional (DA) 32
de la Ley 8/2013. Es posible que la premura en
la transposicién del Real Decreto, y el contexto
de crisis econdmica hayan limitado el margen
de actuacién y los recursos a disposicion de las
administraciones competentes. Ni que decir tiene
que los portales y escaparates inmobiliarios no
estaban adaptados para incorporar la informa-
cion proveniente del EPC. La Fic. 1 detalla las
citas textuales, las palabras mas frecuentes y
su vinculacion, asi como el maremagnum de
consultas en Google centrado en junio de 2013
y su progresivo desvanecimiento.

No se debe olvidar que la transposicion de la
EPBD se precipité por la denuncia de la Comi-
sion Europea de 24/11/2011 ante el Tribunal de
Justicia de la Unién Europea por no haber toma-
do Espania, a esa fecha, las medidas necesarias
para la transposicion de la Directiva (GARcia-
HoocHuis & NEiLA, 2013). Asi, entre la entrada
en vigor del RD y la obligacién de contar con un

4 Aunque, los notarios verifican la existencia del EPC de las
compraventas escrituradas.
5 Por ejemplo, la Resolucién 07/11/2013 de la Subsecretaria
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EPC hubo sélo 47 dias, lo que desencadend un
alud de certificaciones, cuando el procedimiento,
como se ha evidenciado, no estaba completa-
mente operativo. La certificacion masiva estuvo
liderada por los grandes propietarios interesados
en liquidar sus activos (p.ej. los bancos, SARes
incluida). Bankia certificé en un tiempo record
sus 20.000 inmuebles a razén de 1.500 EPC/
dia (EL Munpo, 2013b). Sélo en los primeros
3 meses se registraron 168.000 EPC (Viubez,
2013). El primer informe sobre certificacion del
Ministerio de Energia daba cuenta de 659 mil
inmuebles certificados, siendo 14 mil nuevos.
¢ Quiere decir esto que se estaban certificando
todos los inmuebles comercializados? La res-
puesta parece ser negativa. MarRMoLEJO (2016)
indica que, a fecha de 1/11/2014, sélo un 12%
de las ofertas plurifamiliares en venta publicadas
en uno de los principales portales inmobiliarios
de la Barcelona metropolitana incluia su clase
energeética. Mientras que la encuesta del estudio
ZeBrA-2020, reveld que unicamente el 41% de
los agentes inmobiliarios espafioles indicaron
que el EPC se presentaba al cerrar una transac-
cion (Santos & al., 2016). En otras palabras, en
la inmensa mayor parte de los casos se estaba
infringiendo tanto la obligacion de incluir la clase
energética en la publicidad, como la de entregar
o poner en disposicion de los compradores* o
inquilinos el EPC.

Por su parte, el coste de certificacion original-
mente previsto en torno a 250-350 euros para
una vivienda plurifamiliar tipica® se desplomo a
una quinta parte o menos, con ofertas masivas
que incluian anuncios en Internet, cupones tipo
“Groupon” (Viupez, 2013; Sauipo, 2013) o precios
preferenciales para socios de la OCU.

Asi las cosas, emergié un mercado de certifi-
cadores en donde empresas especializadas en
otros ramos (p.ej. Sociedades de Tasacion) cre-
aron filiales especializadas en la certificacion.
Todo ello, aprovechando las reservas profesio-
nales otorgadas por el RD a sus técnicos, cuya
carga de trabajo habia menguado a la par que
la crisis ralentizaba el mercado hipotecario. Ante
esta situacion emergio el autodenominado gru-
po de “Certificadores Energéticos Indignados”.
Y para ganar visibilidad los certificadores libe-
rales se reunieron en asociaciones o se anun-
ciaron en portales especializados para ponerlos
en contacto con la demanda como Certicalia.

del Ministerio de Hacienda y Administracion Publica estable-
ci6 en 184,34 euros + IVA la tarifa para inmuebles de hasta
80 m? de SEGIPSA.
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“Los mismos que crearon la burbuja inmobiliaria con
tasaciones altas nos estan haciendo ahora las
certificaciones energéticas, nos estan dejando migajas

porque no podemos competir con sus precios” (Miguel A.

rla etiqueta EPC

lIzquierdo, fundador del autodenominado grupo de

“Certificadores Energéticos Indignados”, entrevistado en
Viudez, 2013)

ﬁNos llegan [arquitectos] colegiados a los que les quieren
pagar 30 euros por certificados que las empresas cobran a
50 euros.” (Pilar Pereda, Secretaria General del Colegio de

Arquitectos de Madrid —-COAM-, en Sanchez, 2014)

— o

“El riesgo de que se estén tirando los precios es que se esta \
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reduciendo su calidad...se esta banalizando la certificacion
energética” (Gonzalo Cervera, Director de Tinsa Certify en
Salido, 2013)

J

ﬁ_a picaresca no conoce limites [...] hay profesionales que\

realizan certificados a distancia sin visitar la vivienda, y lo
que es peor, sin tener un seguro de responsabilidad civil.”
(Angel I. Cobos, Secretario del Colegio Profesional de
Administradores de Fincas de Madrid en Sanchez, 2014).

.
/

‘“No me gustaria que [el EPC] se quedara en un proctg

/

burocratico mas” (José M. Pinazo, Catedratico de la UP de
Valencia en Viudez, 2013).

) respaldados por un profesional habilitado, se estan haciendo

“Muchos certificados, aun

sin trabajo de campo, seleccionando las opciones que vienen

por defecto en los programas informaticos [...] sin visita o con

® sus obligaciones fiscales ni laborales [...

“¢,Qué ocurre cuando un ciudadano que ha comprado una
vivienda clase energética “A” o “B” y ha pagado un
incremento del precio debido a dicha clasificacion, y en
realidad es de clasificacion energética “F’? [...] Aunque
denuncie este hecho, corre el riesgo de que nadie cubra los
perjuicios causados, ya que en su inmensa mayoria, los
certificados estan hechos por supuestos profesionales que
no tienen seguro de responsabilidad civil y que no cumplen
] Hay un foco de
generacion de dinero negro y economia sumergida, ya que
los supuestos técnicos certificadores que emiten sus
informes certificados por 30 o 40 euros no pueden estar
dados de alta, y por eso, ofrecen precios tan bajos sin pagar
impuestos [...] Dejar el mercado [de las certificaciones] al
albur de quienes no son profesionales es hacer inutil esta
iniciativa y no conseguir objetivo alguno salvo el
fortalecimiento de la picaresca y a inseguridad” (José A.
Galdon, Decano del Colegio de Ingenieros Técnicos
Industriales de la Regién de Murcia y Presidente del Consejo

General homoénimo de Esparfia en Europa Press, 2014).

@ormacit’)n telefonica” (Viudez, 2013).

Vo

7

AR

“El nivel de engario va desde técnicos que hacen chanchullos\
para vender mas [servicios de certificacion] hasta
particulares o inmobiliarias que cambian con Photoshop la
letra. Es una mezcla de ignorancia y osadia” (Pilar Pereda,

Secretaria General del COAM en Sanchez, 2014). j

“Propietarios e inquilinos lo entienden [el EPC] como un gasto

mas [...] Tener un certificado A o G no influye en la toma de
decision de los inquilinos. Sigue primando la cercania al
trabajo, las comodidades del piso muy por encima de la
eficiencia energética” (David Caraballo, Director Comercial

de Alquiler Seguro en Mercado Libre, 2014).
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En la nube de palabras, el tamafio es significativo de la frecuencia de las palabras en los articulos estudiados en esta seccion. Mientras que la vinculacion

sefala la palabi

ra mas repetida y el contexto de sus frases enteras.

Fic. 1/ Distribucién temporal de las citaciones periodisticas y bisquedas del término “certificado energético” en Google.

Fuente: Elaboracién propia a partir de las publicaciones indicadas y Google Trends, analisis textual realizado con NVIVO.
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Fue en el contexto de esa “guerra de precios”,
aparente falta de inspeccion suficiente y desco-
nocimiento, que sonaron las primeras alarmas
provenientes del sector de la eficiencia energéti-
ca y los colegios profesionales. El caso murcia-
no ilustra la gravedad de los hechos: de las 26
inspecciones realizadas en inmuebles terciarios,
a un afio de entrada en vigor del RD 235/2013, el
90% eran erroneas (CARNERO, 2018). En Madrid,
los primeros expedientes sancionadores no tar-
daron en aparecer, revelando discrepancias entra
la realidad y los datos utilizados de la certificacion
(Viupez, 2013) y la primera sancion a un certifi-
cador de 4.000 euros llegd, en dicha comunidad,
en diciembre de 2013 (Bueno, 2013b). Durante
el 2014 la misma comunidad madrilefia inco6 21
expedientes sancionadores: 9 por falsear los da-
tos, 9 mas por arrendar inmuebles sin contar con
un EPC y 3 por actuar como certificador sin la
titulacion habilitante. De todos ellos, 16 acabaron
en sancion (Bueno, 2014): “La paradoja es que,
por el precio irrisorio de una certificacion, los téc-
nicos se enfrentan a sanciones severas en ca-
so de cometer fraude” (SANCHEZ, 2014). Aunque
los sancionados no eran Unicamente los técni-
cos®. Navarra fue de las primeras Comunidades
Autonomas (CCAA) en sancionar a las agencias
inmobiliarias que anunciaban sus inmuebles sin
incluir la clase energética, mientras que Catalufia
hizo una campana para recordarles dicha obliga-
cién (Bueno, 2014).

Afinales del afio 2013, es decir, seis meses des-
pués de la “universalizacion” del EPC los profe-
sionales inmobiliarios indicaban que tanto para
vendedores como arrendatarios el certificado era
visto s6lo como un impuesto y lo hacian por obli-
gacion, sin que se hubiese constituido en un argu-
mento de venta ni de eleccidn residencial (Acupo,
2013). Aunque todavia habia la esperanza que,
al cabo de un par de afos, los usuarios lo tuvie-
sen en cuenta como elemento determinante para
comprar una vivienda. Si bien, ya se identificaba
una de las mayores limitaciones del disefio del
certificado: se comunicaba en una lengua incom-
prensible para los usuarios:

“Es importante que la informacion sea mas clara
y comprensible para los ciudadanos. Es muy téc-
nico [el EPC]. Habla de consumo de kilovatios y
emisiones de CO,, pero no de costes y ahorros”
(Diego Lasaosa Arquitecto Socio de Certicalia, en
Acupo (2013)).

En ese sentido, algunas plataformas como Certi-
calia se vieron en la necesidad de “traducir” esas
unidades a euros, con las dificultades que supone

5 Las condenas judiciales también han hecho acto de apa-
ricion. La ultima es la 81/2017 del Juzgado Num. 6 de
Torrelavega que condena al técnico a pagar el importe
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la expresion monetaria del consumo energético
expresado en kW/hr/m?/afio de energia primaria
no renovable.

Un afio mas tarde, en verano de 2014, las cosas
parecian ir por el mismo derrotero, pero ahora
los expertos clamaban la necesidad que la Ad-
ministracion Central abanderase una campana
informativa para explicar las ventajas de la nor-
mativa, la valia de la informacion del certificado,
asi como el derecho de inquilinos y compradores
para conocer la clase energética de los inmue-
bles (Bueno, 2014).

A partir de entonces, salvo contadas excepcio-
nes, no hay rastro en la prensa sobre la rodadura
del esquema EPC. Aunque si, y cada vez mas,
sobre la eficiencia energética, y de forma cre-
ciente de los edificios de consumo energético
casi nulo. ¢ Habran superado los EPC las vicisi-
tudes de su forzoso aterrizaje inicial? ¢habran
ganado la confianza de los profesionales del
sector residencial? ¢se habran convertido en
un argumento comercial? ¢jtendran incidencia
en las preferencias residenciales? ¢ habran, en
definitiva, roto la opacidad informativa como pre-
tendia la EPBD? y, por ende, ¢ habran promovido
la produccién y reforma de edificios eficientes? Y
si la respuesta a todas estos interrogantes fuese
no ¢,qué cabria modificar?

Metodologia y panel de expertos

Este articulo parte de una metodologia cualitativa
basada en entrevistas en profundidad a los agen-
tes clave del engranaje inmobiliario residencial
desde la perspectiva de la oferta, y de forma sub-
sidiaria, a algunos agentes de la Administracion
(ver Fic 2). De esta forma este trabajo es comple-
mentario a otros cuyo principal cometido es es-
tudiar la perspectiva de la demanda, como el de
MarmoLEJo & al. (2017, 2020) en el que se anali-
za hasta qué punto los hogares espafioles estan
dispuestos a pagar por una mejora en la eficien-
cia energética residencial; o el de MarmoLEJO &
Bravi (2017) que estudia, utilizando experimen-
tos de eleccion, la importancia relativa de la cla-
se energética EPC en relacion a otros atributos
arquitectonicos y constructivos tales como el pro-
grama funcional, la climatizacién artificial o la
calidad de las terminaciones.

En concreto, en el presente estudio se ha busca-
do la participacién de personas con una perspec-
tiva amplia de la certificacion energética desde

equivalente a la subvencién para la rehabilitacion energé-
tica de un edificio que no fue concedida por un error en
la clase energética.
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campos de actuacién profesional diferentes. Es
decir, relacionados con el disefio, la promocion,
la construccion, la financiacion, la valoracion, la
certificacion, la comercializacion, la regulacion
inmobiliaria y la promocion de la eficiencia ener-
gética en la edificacion. La determinacién del na-
mero de entrevistados ha seguido la técnica de
la saturacion informativa, si bien se ha intentado
tener al menos 2 personas por cada sector’. El
formato presencial® de las entrevistas ha restrin-
gido el ambito geografico a Catalufia, Madrid y
Valencia que, segun los datos de Google Trends
(Fie. 1), han acaparado el interés en los EPC. En
conjunto esas tres comunidades auténomas aca-
pararon el 45% de las compraventas residencia-
les en Espafia en el periodo comprendido entre
el afo 2014 y 2018. Sin embargo, la opinién de
las personas entrevistadas, dado el ambito geo-
grafico de las instituciones a las que estan afi-
liadas, permite tener una vision territorial allende
su sede.

Sector Institucion/organizacion/  Persona
empresa entrevistada
Fromqqmp Asociacion de Promotores
inmobiliaria y = Marc Torrent
i y Constructores de Catalufia
construcciéon
Promocion Arquitectura y Construccion  Alberto Infante
inmobiliaria de Vanguardia Hagensen
Promocion Cooperativa Arroyo Antonio
inmobiliaria P 4 Martinez
) Bodonal ]
(cooperativa) Ovejero
Colegios y Asociacion Josep Lluis

Intermediaciéon de Agentes Inmobiliarios

de Catalufia A. Lopez

Energy Efficient Mortgages
Action Plan. European

Pellicer y Gustavo

Financiero Mortgage Federation - Euro- Luca Bertalot
pean Covered Bond Council
Financiero Triodos Bank Beatr‘|z Garoia
Fernandez
Intermediaciéon A e
Certificacion Certicalia Cristina Royo
Certificacion Oscar Martinez

sostenibilidad
Certificacion
sostenibilidad
Certificacion
Energética

y servicios
de ingenieria

BREEAM Espafia

Green Building Council
Espafia (GBCe)

Servicios independientes
de certificacion energética
e ingenieria

Lamigueiro

Dolores Huerta
Carrascosa

Marcos Barboza
Baemonte

Panel de personas expertas entrevistadas.

7 Excepto en la intermediaciéon dada la existencia del es-
tudio ZEBRA analizado y porque los promotores también
tienen una opinién formada en este tema.

QT

Para cada entrevista se prepard un guion perso-
nalizado segun el perfil sectorial de la persona
entrevistada; si bien, se brind¢ la flexibilidad
para desarrollar con mayor profundidad o de
forma derivativa ciertos temas. Para favorecer
la comodidad de las personas entrevistadas las
conversaciones, en general, no fueron graba-
das, y cuando se acudio a su registro sonoro
se explicitd claramente que no se realizarian ci-
tas textuales que diesen lugar a la identificacion
del participante. Por ello, las citas textuales se
han referenciado al sector profesional de la per-
sona entrevistada. Para cada entrevista exis-
te un registro en texto reconstruido de forma
inmediatamente posterior a la entrevista que
suma 86 folios, lo que ha permitido su analisis
textual mediante Nvivo. Los resultados se or-
ganizan en tres secciones: diagnosis general,
excepciones a la regla general y posibles me-
joras, diferenciando las de tipo perentorio de las
deseables.

Identificador

Fecha .
Cargo . para citas

entrevista textuales
Director General 12/5/17 Pl
Director Técnico 8/1/18 PI
Ex Director y
Ex Secretario 23/1/18 Pl
de la Cooperativa
Gerente y Director
de Operaciones 16/5/17 Pl
respectivamente
Secretario General 271117 Fl
Gerent(_a de Construccion 3/4/18 Fl
Sostenible
Directora de Marketing 28/3/18 CE
Director BREEAM
Espafia 25/1/18 CE
Secretaria Técnica
GRBCe 19/1/18 CE
Socio fundador 20/3/18 CE

Fuente: Elaboracién propia.

8 Solo hubo 3 telefonicas y 2 por correo electronico debi-
do a la imposibilidad de cerrar una cita presencial.
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Sector

Valoraciones
y Certificacion
Energética

Arquitectura,
Valoraciones
y Certificacion
Energética

Arquitectura

Valoraciones
inmobiliarias

Administracion

Administracién

Administracion

Administracién

Institucién/organizacion/
empresa

APROTECNIC GROUP SL-
Consultoria en arquitectura,
construccion, eficiencia

energética y su certificacion

Servicios independientes
de arquitectura, valoraciones
y certificacion energética

Colegio Oficial
de Arquitectos
de Alicante

Asociacion Epariola
de Valoracién Urbana
e Inmobiliaria

Agencia

Valenciana
de Turismo.
Generalitat
de Valencia

Seccién de Rehabilitacion
de Alicante. Generalitat
Valenciana

Instituto Catalan
de la Energia

Medio Ambiente y Servicios
Urbanos | Energia y Calidad
de Vida. Ayuntamiento

de Barcelona

Persona
entrevistada

Raul Abad
Morrén
y Rocio Ruiz

Irune
Sacristan
Arana

Antonio
Macia
Mateu

Alberto
Alegret
Burgués

Ada Garcia
Quismondo
Cortés

Roberto
Palencia
Portilla

Lluis

Morer Fons

Cristina
Castells i Guiu

Cargo

Director area de
valoraciones y responsable
de ingeneria energética
respectivamente

Socia fundadora

Presidente del Colegio
Oficial de Arquitectos

de Alicante (2011/2017).
Coordinador del CAT

del Colegio oficial de
arquitectos de la C. Valen-
ciana (2009-2017). Coordi-
nador del Comité de CTE
del Colegio oficial de arqui-
tectos de la C. Valenciana
(2006-2008). Coordinador
de la asesoria tecnolégica
para arquitectos (ATA) del
Colegio Oficial de Arquitec-
tos de Alicante 2006/2011).
Miembro de la Comision
asesora en la redaccion
de las normas de habitabi-
lidad de la C. Valenciana
(2006/2008)

Presidente de la Asociacion
Espaiiola de Valoracion
Urbana e Inmobiliara. Socio
Fundador de CEIAM.

Dr Arquitecto. Recognised
European Valuer (REV)

de The European Group

of Valuers' Associations

Responsable de la Inspec-
cion técnica de Instalacio-
nes de Establecimientos
turisticos de la Conselleria
de Turismo de la Generali-
tat Valenciana. Coordinado-
ra responsable del médulo
Il de edificio de consumo
casi nulo de los Estudios
propios de Postgrado

en Auditorias Energéticas
y Edificios consumo casi
nulo de la UA

Jefe de Seccién
de Rehabilitacion
de Alicante

Responsable de
Certificacion Energética

Directora de Servicios

Panel de personas expertas entrevistadas.
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Identificador
Fecha .
. para citas
entrevista
textuales
12/6/17 CE
14/6/17 CE
1717117 oT
12/6/17 oT
18/1/17 AD
2011/17 AD
4/5/17 AD
151117 AD

Fuente: Elaboracion propia.
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Resultados

Diagnosis general

Sobre la estructura y coyuntura residencial

Las personas entrevistadas creen que el grueso
del sector de la promocién y la construccion, salvo
algunas excepciones, esta poco concienciado so-
bre la importancia de promover EEE mas alla de
los limites normativos. Incluso en algunas promo-
ciones “altamente eficientes”, la incorporacion en
el pliego de condiciones de requerimientos sobre
EE desanima a algunos profesionales a participar
en la licitacion de las obras. Por su parte, el “boom
inmobiliario” nada ha ayudado a posicionar la EE
como un atributo relevante, puesto que en él se
vendia y alquilaba cualquier tipo de vivienda in-
dependientemente de su calidad. Mientras que la
obligatoriedad de contar con un EPC en la practi-
ca totalidad de los inmuebles sujetos a transac-
cién inmobiliaria aparecioé en el cenit de la crisis
inmobiliaria en donde el interés estaba puesto en
otros frentes.

Sobre la comunicacioén de los EPC
y su inclusién en la publicidad inmobiliaria

No se percibe que haya habido una campafia de
informacién ni concienciacion dirigida a la deman-
da finalista sobre los beneficios que supone la EE.
Tampoco sobre lo que son los EPC, lo que miden
y cdmo lo hacen. Aunque, como se discute mas
adelante, el Instituto para la Diversificacion y Aho-
rro de la Energia (IDAE) y otras Administraciones
han hecho esfuerzos en este sentido. Los usu-
arios finales confunden el EPC con la Inspeccioén
Técnica de Edificaciones (ITE), quiza por su igual
duracion (e inclusion del segundo en el primero a
partir de la Ley 8/2013), inclusive entidades certifi-
cadoras como GBCe han llegado a recibir peticio-
nes de EPC, de forma que existe una confusion
sobre las diferencias entre los diferentes “certifi-
cados verdes”.

Por otra parte, las unidades en las que se ex-
presan las repercusiones econémicas y ambien-
tales son ininteligibles para la ciudadania en
general e incluso para algunos profesionales del
sector inmobiliario. Esto impide que las personas
sepan lo que se pueden ahorrar en euros dando
invisibilidad a “la hipoteca energética” (sector de
la certificacion energética —CE-). Asimismo, los
anexos de los EPC sobre las mejoras a introducir
en la vivienda suelen ser confusos e incompletos,
al no incluir un analisis coste-beneficio riguroso
sobre su efectividad.

¢ Dicha obsolescencia tecnoldgica se refiere fundamental-
mente a la de los equipos e instalaciones, la cual seria

QT

Por otra parte, existe un flagrante incumplimien-
to de la publicitacion de los EPC, principalmente
en el mercado secundario y de alquiler. Incluso
se llegan a formalizar transacciones en donde
la demanda se declara enterada del EPC sin
haberlo visto. En algunas transacciones, sin in-
termediacion, las compraventas no se pueden
perfeccionar porque las partes llegan al notario
sin el certificado. En algunos casos el EPC se
encarga después de haber fijado el precio, sim-
plemente para cumplir con el requisito. Aunque
también hay agentes inmobiliarios que no publi-
citan inmuebles sin su obligatorio EPC.

El argumento de los costes evitados
no resulta convincente

La mayoria de los entrevistados opina que, por
razones climaticas (refiriéndose naturalmente
a las zonas climaticas menos extremosas del
pais), socioculturales (p.ej. hacer vida fuera de la
vivienda) y de incertidumbre en la recuperacion
de inversiones (i.e. obsolescencia tecnologica®),
el argumento del posible ahorro en la factura
energética resulta poco convincente para los
usuarios residenciales. Ademas, el ahorro, por
importante que sea, resulta miniaturizado frente
al alto precio de los inmuebles. En el caso de la
poblacion en situacion de pobreza energética
una mejora de la EE derivada, por ejemplo, de
una mejor envolvente, incide en el confort, pero
no asi en el ahorro porque la calefaccién es
inasequible. Lo que abona a la consolidacion de
una “pobreza energética oculta” en detrimento
del confort y de la salud de la poblacién con
menor renta.

Desconfianza percibida
por algunos profesionales

Algunos profesionales no aprecian que los EPC
sean suficientemente veraces. Entre otras cosas,
porque parten de simulaciones y no de medicio-
nes, luego no tienen en cuenta la incidencia de
los habitos. Aunque, otros opinan que las diver-
gencias entre las simulaciones y las mediciones
son marginales. Por otra parte, los profesionales
habituados a trabajar con otros certificados cri-
tican que los EPC basen su clasificacion funda-
mentalmente en las emisiones de CO,, lo que no
garantiza se tenga en cuenta el consumo energé-
tico de forma preferente. Cuestion que ya habia
sido sefialada por Rua & LorPez-Mesa (2012). Asi-
mismo, sefialan que las herramientas de certifica-
cién presentan limitaciones en el caso de grandes
promociones.

menor si el sector residencial apostara decididamente por
las técnicas pasivas de acondicionamiento.
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“Ala hora de hacer la simulacién EPC pueden de-
jarse [en algunos programas de certificacion] los
valores por defecto sin que haya una inspeccion
que verifique la veracidad de los datos.”-(CE)

Por otra parte, esta el bajo coste de la certifi-
cacion que resulta insuficiente para realizar un
estudio riguroso sobre los factores que inciden
en la EE. Algunos entrevistados han llegado a
sugerir que, en ciertos casos, los EPC se hacen
sin visitar la vivienda jUsando fotos y formula-
rios rellanados por los propios clientes! Si bien
cabe recordar que en algunas transposiciones
de la DEEE de otros Estados no es obligatoria
la visita del certificador (ArRciPowska & al., 2014).

“La realizacion del EPC de dudosa calidad ha
dado unaimagen de pésima profesionalidad des-
prestigiando al sector.” (CE). “La alta oferta de
profesionales, bajo una normativa que daba ca-
bida a muchos tipos de profesionales, hizo que el
precio del EPC cayera con fuerza [...]. Actual-
mente muchos profesionales han dejado de rea-
lizarlos porque la recuperacion del mercado ha
conllevado un mayor volumen de trabajos mejor
renumerados.” (CE).

No cabe olvidar que la caida de los honorarios se
ha producido en el escenario de la certificacion
masiva de los activos bancarios y, ademas, es re-
flejo del escaso valor que la sociedad le da a este
documento. Sin embargo, la falta de confianza en
los EPC traspasa las fronteras espafolas puesto
que existe “una preocupacion por parte de los
inversores internacionales en la precision, control
y supervisién de los EPC, y se considera que no
son un instrumento suficientemente robusto para
apoyar decisiones de inversion como las rela-
cionadas con las hipotecas basadas en la EE”.
(sector financiero —FI-). Todo junto ha propiciado
que “el mercado de los EPC se haya destruido
antes de llegar a existir’ (CE).

Desinformacion sobre las implicaciones
de la EE en el mercado inmobiliario

En las valoraciones residenciales no se toma en
cuenta la clase energética porque no hay certeza
que afecte al valor. En la valoracion por capitali-
zacioén de rentas no es sencillo tener en cuenta
la EE porque las unidades de consumo que usan
los EPC no facilitan su traslacion al flujo de caja.

“Silos EPC plasmasen claramente esta informa-
cién habria una incidencia clara sobre el resultado
de la valoracién.”-(sector de otros profesionales
técnicos —OT-).

Segun nuestros entrevistados, existe un peque-
filo segmento de agentes inmobiliarios y promo-
tores que si estaria interesado en promover
EEE; sin embargo, algunos apuntan que dichos

0 Algunos expertos lo limitan a las viviendas unifamiliares
que tienen una mayor demanda energética considerable por
su mayor exposicion y superficie construida.
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agentes no tienen herramientas suficientes para
medir el riesgo. Es decir, desconocen si la mayor
inversidon se compensara con una mejor comer-
cializacion (i.e. precios mayores y/o ventas mas
rapidas). Otro de los limitantes es la ausencia,
en Espafia, con contadas excepciones como la
Hipoteca Triodos, de financiacion de vivienda
habitual que vincule la EE al tipo de interés. En
el caso de Triodos se valora, ademas, la exis-
tencia de sellos como LEED, BREEAM, Verde o
Passive House, para alcanzar la mejor oferta de
tipo de interés. Si bien, de forma muy reciente
se han activado iniciativas para generalizar este
tipo de productos bancarios, y otros afiliados a
la “financiacion verde” como se discute en las
conclusiones.

En suma, la EE es irrelevante para la genera-
lidad de los agentes y la demanda. De hecho,
para los usuarios que no estan sensibilizados la
EE se percibe como un sobrecoste innecesario
y el EPC como un mero tramite. En general, la
demanda no esta dispuesta a pagar un “plus”
por la EE, ni prima este factor frente a otros atri-
butos arquitectonicos o locativos, consecuente-
mente los promotores no invierten en ella. La
situacion de los inquilinos es, si cabe, peor de-
bido a su mayor desconocimiento del certificado
y la menor importancia otorgada a una vivienda
que consideran transitoria. Lo mismo ocurre en
el sector de los apartamentos turisticos, incluso
cuando sus gestores deberian interesarse por
la EE puesto que los consumos se incluyen en
la pernoctacion, incidiendo en su cuenta de re-
sultados.

En definitiva, en Espafa, parece que se encuen-
tra instalado el “circulo vicioso” sugerido por
Cabman (2000) segun el cual, la falta de informa-
cion sobre las implicaciones de la EE acaba pro-
duciendo una perniciosa espiral de inaccién que
nada favorece la produccion y rehabilitacién de
viviendas eficientes. Empero, existen excepcio-
nes como se revisa a continuacion.

Excepciones al estado general

Existencia de un segmento de mercado
que valora positivamente la EE

Existe un pequefio segmento de demanda finalis-
ta que si valora la EE y, ademas, puede permitirse
pagar un sobreprecio capaz de compensar los so-
brecostes de produccion. Algunos entrevistados
lo identifican con compradores de paises nor-
dicos donde la conciencia del ahorro energéti-
co esta mas desarrollada, o bien por razones
climaticas, o bien por razones de preservacion
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ambiental. También, son paises donde la promo-
cién de vivienda sostenible tiene més recorrido y
conceptos como el “Passive House” resultan fa-
miliares, atractivos, y asequibles frente a sus ma-
yores ingresos. Empero, la opinidn anterior no es
monolitica entre los expertos entrevistados: al-
gunos indican que la demanda extrajera adopta el
comportamiento de la local; otros opinan que sila
EE se explica bien al comprador éste le da impor-
tancia con independencia de que sea nacional o
extranjero. La autopromocion residencial de la co-
operativa Arroyo Bodonal, (la primera certificada
con LEED Platino en Espafa), es una muestrade
lo anterior. Dicha iniciativa estuvo orquestada por
su proyectista, que ademas de ser cooperativis-
ta, se habia familiarizado con el tema medioam-
biental en Dinamarca. La idea cuajo entre el resto
de cooperativistas que, siendo fundamentalmente
jovenes con estudios universitarios, estaban sen-
sibilizados. A la misma conclusién ha llegado el
estudio de MarmoLEJo & al. (2017) quienes encon-
traron una correlacién positiva entre la disposi-
cién a pagar por una mejor clase energética y el
nivel de conocimiento de los EPC (concomitante
con una mayor formacion y juventud).

“La sensibilidad medioambiental es mas acusada
en personas de mediana edad, alto poder adquisi-
tivo y con estudios.. Quienes pueden adquirir pro-
ductos asociados a una forma de vida sostenible
son personas jévenes, con un alto poder adquisi-
tivo y muy tecnificadas.”-(CE) “Quienes solicitan
hipotecas verdes ya consumen alimentos BIO,
cosmeéticos naturales y moda sostenible” (FI).
También es cierto que “algunos fondos [de inver-
sion] rehabilitan energéticamente viviendas con el
Unico objetivo de subir el alquiler. La sostenibili-
dad no debe ser unicamente para gente rica, sino
que es una responsabilidad” (FI)

En contraposicion, otros expertos indican que exis-
te una gran diversidad sociodemografica en las
personas interesadas en usar inmuebles certifi-
cados con etiquetas como BREEAM.

En este sentido, los co-beneficios de la eficiencia
energética sobre la salud de las personas tienen
un impacto importante sobre el gasto publico,
como lo han estudiado OrTiz & SaLom (2016).
Segun dichos autores si se rehabilitasen 1,5 millo-
nes de viviendas construidas, entre 1960y 1980,
posiblemente 120.000 personas no estarian diag-
nosticadas de problemas cardiovasculares y la
administracién se ahorraria unos 370 € por vivien-
da en costes sanitarios y laborales. Ademas, se
reduciria la mortalidad en los meses mas frios.
Por tanto, esta claro que promover la eficiencia
energética en la edificacién es, también, un tema
de salud publica.

" También, existe un pequefio segmento de inversores que
buscan EEE terciarios por los beneficios que supone su

QT

Existencia de un mercado interesado
en otros atributos residenciales
de sostenibilidad allende la EE

En respuesta a la demanda anteriormente se-
falada han aparecido promotores que buscan
en la EE una forma de diferenciacion. Si bien
suelen centrarse en viviendas de “alto standing”,
donde este factor coexiste con otros atributos de
calidad y sobre todo confort (acustico, luminico,
calidad de aire, etc.).

“Hay promotores que han cambiado el “chip” y en-
tienden la EE como un valor” (Pl). “Bastantes pro-
motoras han visto [en la EE] una forma de diferen-
ciarse frente a la competencia y asociar su marca
a valores sostenibles” (CE).

El caso de la Torre Delfin, en Benidorm, (que sera
LEED Oro) es un ejemplo de una promocién que
busca distinguirse por su sostenibilidad y confort
al tiempo que posiciona a su promotor en este
nicho de mercado. El caso de Arroyo Bodonal
(AB) permite entender, también, codmo un proyec-
to insignia puede detonar una demanda de EEE,
puesto que éste ha generado demanda para un
segundo proyecto de 60 viviendas proveniente de
amigos y familiares de sus residentes que cono-
cen a fondo sus ventajas y ahorros energéticos.
En definitiva, la incertidumbre de la promocion de
EEE se reduce cuando existen proyectos insig-
nia exitosos y, por tanto, los anima a invertir en
sobrecostes edificatorios. Como se ve, estas ex-
periencias se apoyan en certificados como LEED,
BREEAM o Verde dado su prestigio y control ri-
guroso del proceso, frente a los EPC, en los que
para un mismo inmueble existe una disparidad
mayuscula en los resultados arrojados por las di-
ferentes herramientas de certificacion energética
(CARNERO, 2018). Los expertos consideran que es-
tos esquemas “tiran del mercado” al ir mas alla
de los requerimientos normativos”- (CE) y al in-
troducir otros elementos de la sostenibilidad mas
alla de la EE. Asi, en el caso del esquema de cer-
tificacion “BREEAM ES Vivienda”, del 100% de
puntos ponderados disponibles solo el 18% de-
pende de la categoria “energia”, que entre otros
aspectos comprende el resultado del calculo de
las emisiones de CO, asociadas al consumo de
energia primaria del edificio, como esta definido
por el EPC (ITG, Breeam Espata 2011). El porcen-
taje restante depende de otros criterios de sos-
tenibilidad como la gestion del agua, la energia
incorporada de los materiales y su procedencia,
o la mejora de la biodiversidad, entre otros. Es

menor desvalorizacién, mayores tasas de ocupacion o me-
nores gastos de operacion.
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decir, criterios que, ademas de la energia, res-
ponden a un respeto con el medio ambiente (Diaz
& Awvarez, 2018).

En el caso de AB, Triodos Bank exigi6 para ac-
ceder a la financiacion, entre otros, la obtencion
de un sello de sostenibilidad, eligiendo AB la cer-
tificacion LEED dado su reconocimiento interna-
cional. En cambio, en la vivienda de renta baja,
al estar ausentes otros atributos de calidad, la
EE podria tener un efecto de mayor diferencia-
cién inmobiliaria, como ha sido demostrado em-
piricamente (MArRMOLEJO & al., 2017).

Posibles mejoras

Una vez examinados los problemas que presen-
ta laimplementacion de la Directiva en Espana,
cabe revisar, en opinion de los expertos entre-
vistados, las posibles mejoras que se podrian
emprender.

Mejoras de caracter perentorio
Disefiar una estrategia de comunicacion

Para las personas entrevistadas, la promocion
de la sostenibilidad energética supone reducir la
dependencia de recursos fosiles, incrementar la
eficiencia y los habitos sostenibles. En los dos
segundos puntos la informacién y conciencia-
cion puede tener una incidencia enorme.

“Si no se actua sobre la base y la educacién de
la poblacién, las iniciativas legislativas caeran en
“saco roto”’(CE). “Para ello se debe acudir a los
medios masivos y utilizar personajes publicos”
(CE), si bien “los foros de proximidad pueden dar
excelentes resultados” (OT). “Casi ninguin usuario
sabe lo que es una vivienda sostenible ni lo que
implica. Sin embargo, una vez se le explica, la
idea agrada bastante” (PI).

La responsabilidad de la estrategia comunicati-
va no es solo una cuestion de la Administracion,
sino también de la iniciativa privada. En ese sen-
tido, cabe destacar la labor de la Fundacion la
Casa que Ahorra que auna el esfuerzo de algunas
empresas de materiales constructivos y certifica-
doras. Por su parte, la Administracion ha acudido
a campafias multimedio como “Ahorro y Eficien-
cia Energética” o “Pequefios Gestos” realizadas
por el IDAE en 2015 y 2017 acudiendo, en el pri-
mer caso, a personajes socialmente reconoci-
dos. Asimismo, la evidencia empirica sugiere que
las etiquetas energéticas creibles y estables son
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aquéllas firmemente respaldadas porlaacciéndela
Administracion (Ramos & al., 2015).

“Aligual que ocurre en Europa, la Administracion
debe mandar un mensaje claro y continuado
sobre la relevancia de la EE para la sociedad”
(OT). “Cuando a los usuarios se les explica que
los EPC derivan de una directiva europea y se
les explica que sus viviendas generan CO, agra-
vando el cambio climatico cambian su percepcion
negativa sobre los certificados [EPC]” (CE).

La puesta en valor de la EE, también, pasa por
generar consciencia de las pésimas condiciones
del parque edificado, con el objetivo de activar
una demanda latente.

“De momento, la ineficiencia energética es un atri-
buto tolerable, pero con las acciones indicadas,
se puede revertir esta situacion” (OT).

En ese sentido, el Ayuntamiento de Barcelona ha
creado los “Puntos de Asesoramiento Energéti-
co” para brindar asesoria de proximidad sobre:
el consumo en relacién a la EE y los habitos; la
conservacion y mejora edilicia como via para
mejorar la EE; y los derechos ciudadanos frente
a las companias energéticas.

Mejorar el control sobre el procedimiento
de certificacion y su publicitacién

Se requiere un mayor control del procedimien-
to de certificacion, su elaboracion por técnicos
competentes y, sobre todo, la inclusion de las eti-
quetas EPC en la publicidad inmobiliaria. En este
sentido, muchas CCAA emprenden ya importan-
tes labores de inspeccién. En 1997, Dinamarca,
fue el primer pais en contar con una etiqueta
tipo EPC, y ésta no surtié efecto alguno en la
diferenciaciéon inmobiliaria hasta que, en 2011,
se hizo obligatoria y se incluy6 efectivamente
en todas las ofertas (JEnsen & al., 2016). Cabe
recordar que el prestigio de otros esquemas se
ha conseguido a base de dar garantias y rigor.
Para alcanzar estos objetivos se deben buscar
cooperaciones de tipo interadministrativo. Por
ejemplo, cabria coordinar la regulacion y des-
centralizar la promocién como lo sugiere GARcia-
Breva (2018).

Mejorar el lenguaje de los EPC
para promover la diferenciacién inmobiliaria

La traslacion de la EE a unidades monetarias
facilitaria su comprensién al expresarse en las
mismas unidades que el presupuesto familiar, y
sus implicaciones inmobiliarias (p.ej. valoracion/
inversion). Ademas, facilitaria el computo de la
amortizacion de la inversién en EE. En este
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Salud y Confort

Existe un gran potencial para promover la EE ilustrando su incidencia en la
calidad de vida de los usuarios. Las personas son propensas a priorizar el
bienestar particular, especialmente su salud, y en segunda instancia su
confort. Asi, ademas de los beneficios econédmicos y ambientales, se podria
incidir en los relacionados con el confort higrotérmico y los impactos directos
(i.e. vivienda) e indirectos (i.e. ambiente) sobre la salud. En esta linea Ortiz y
Salom (2016) han cuantificado el impacto de la EE sobre la salud de los
hogares. “Si a los usuarios se les habla de beneficios como la salubridad y el

confort, acogen positivamente a EE” (FI).

Los expertos opinan que la mensuracion del confort pasa por incorporar, en la
evaluacion energética, la presencia de elementos de “confort adaptativo” (p.e.
protecciones solares, ventilacién cruzada). Los cuales cobraran importancia
debido al calentamiento global. Ademas, permitirian comprender al usuario

que sus acciones modifican el gasto energético.

“Los usuarios necesitan informacién sobre el nivel de confort asociado a
la EE, pero, sobre todo, formacién sobre el buen uso cotidiano que tienen
que hacer de sus viviendas para obtener ese confort™-(CE).

1+D, Profesionalizacion
y Formacion

La innovacién en materia de EE pasa por poner a disposicion de los agentes
informacion especializada. Por ejemplo, el ICAEN ofrece en opendata todos
sus certificados incluidos aquellos realizados antes de la obligacion de
emitirlos en XML. La combinacién de medidores electrénicos y el Internet of
Things permitira conocer los consumos reales, estudiar la incidencia de los
habitos y mejorar los modelos de simulacion. La evidencia empirica sugiere
que los consumidores tienden a optimizar el uso de energia si se informa

frecuentemente su consumo real (Jensen etal., 2016)

Igualmente, se debe avanzar en la creacion de equipos multidisciplinarios de
1+D capaces de analizar la viabilidad econémica de la inversiéon en EEE para
aminorar la incertidumbre que suponen sus mayores costes de
construccién. Estos deberian estar formados, por técnicos y especialistas
inmobiliarios, con conocimientos en materia de subvenciones y financiacion
vinculada a la EE, y sus clientes serian fondos de inversion y promotores.
Por ejemplo, TriodosBank, que financia primera residencia terminada, crea
comunidades Triodos poniendo a su disposicion el contacto de especialistas
en construccion sostenible. Asi, hay garantia sobre la eficiencia ambiental

del edificio, amén del certificado.

Por su parte, la formacién de los certificadores es crucial en tanto asesores
de la reforma energética. En ello los colegios profesionales pueden tener un
papel protagénico, como de hecho lo vienen haciendo. Pero sobre todo las
Universidades deben revisar que la EE se desarrolle adecuadamente en sus
planes de estudio. EIl Ayuntamiento de Barcelona, mediante Barcelona
Activa, y la Escuela de Formacion Profesional promueve la formacion de
técnicos expertos en EE para fungir como asesores energéticos y dar

soporte a los técnicos competentes en la certificacion energética.

20 de los 28 Estados miembros de la UE obligan a que los certificadores
de muestren sus competencias mediante un examen; y en 14 es

obligatorio cursar una formacion especifica (Archipowska et al., 2014)

Mejoras deseables.

QT

Descarbonizacion
financiera

La Cumbre de Paris de 2016 ha puesto de manifiesto la voluntad politica
internacional y de una parte de la economia para avanzar hacia la
descarbonizacion de las inversiones, debido a la amenza que supone el
deterioro ambiental. Asi, ciertos fondos de inversién inmobiliaria apuestan
por los EEE porque perciben una depreciacién aminorada, debido al interés
de las administraciones en subvencionar su rehabilitacién y de los privados
en canalizar su capital a inversiones responsables mediante productos
financieros como las “hipotecas verdes”. En esta linea, el proyecto europeo
EeMAP, impulsa el disefio armonizado de hipotecas con intereses vinculados
ala EE. De forma que los compradores de viviendas eficientes vean reducida
su cuota hipotecaria o quienes compren vivienda ineficiente tengan a su
disposicion una cantidad adicional para reformarla.  En ese sentido, es
importante investigar la relacion entre el default hipotecario y la EE para
comprobar si unos mayores ahorros energéticos y mayor bienestar de sus
propietarios-usuarios coadyuva a hacer frente a sus compromisos crediticios
y, en definitiva, a reducir el riesgo, y consecuentemente el coste de su
financiacion. En Espafia Triodos Bank y el GBCe se han sumado a esta
iniciativa a la que también se ha adherido la Union de Créditos Inmobiliarios,
el Santander y el BBVA. Si bien, cabe reconocer que la transicion hacia las
hipotecas verdes requerira importantes cambios en la legislacion hipotecaria

espafiola (incluidas las normas de valoracién inmobiliaria).

En Holanda Murphy (2014) ha encontrado un impacto escaso de los EPC
sobre las decisiones de los compradores; por lo que sugiere la vinculacion
del coste hipotecario a la EE como parte de un marco de actuacion mas
amplio.

Bonificacion fiscal y
subvencion selectiva

Los agentes del sector privado confian undnimemente que una politica de
desgravacion vinculada al alquiler y compraventa de EEE permitiria detonar
el interés por este tipo de viviendas, porque entre otras cosas, incidiria
directamente en los presupuestos familiares. En este sentido iba la
enmienda, finalmente retirada, en los PGE del 2016 para permitir la
bonificacion de hasta el del 20% del IBI de las viviendas clase “A”. No debe
olvidarse que la apuesta por la EE, mediante acciones fiscales, puede crear
empleo y mas riqueza como lo han cuantificado en PWC (2015). Los expertos
también han sugerido que las subvenciones a la reforma energética deben
dirigirse a la poblacién de menor renta y no deben ser directas, sino a través
de empresas certificadas adjudicatarias de licitaciones basadas en criterios
de calidad/precio que incluso podrian cofinanciar o buscar el
cofinanciamiento de las obras. Los expertos han sefialado que la reforma
energética sélo se plantea en el contexto de las reformas por desgaste u
obsolescencia, y no de forma aislada. En cambio, para algtin entrevistado del
sector publico, las subvenciones/bonificaciones son ineficientes sin una
actuacioén previa que ponga en valor la EE, y sefiala las convocatorias de

subvencion que llegan a declararse desiertas.

De forma recientemente Alava bonifica el 50% del IBI de la primera
residencia clase “A”y 25% a la “B”; al igual que en Aldeatejada en donde se

prevé una reduccion del “20%” para las viviendas mas eficientes.

Fuente: elaboracion propia sobre la base de las entrevistas realizadas y los trabajos referenciados.
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sentido, el Instituto Catalan de Energia (ICAEN)
ha disefiado una etiqueta paralela en la que: se
ilustra el posible ahorro en euros discriminando
el gasto por calefaccion y refrigeracion; compara
la eficiencia del edificio con la media de edifi-
cios de su tipo en la zona, y con los mas eficien-
tes; ilustra la transmitancia de los cerramientos;
y calcula el ahorro que podria obtenerse me-
diante su mejora‘.

“Creemos que el informe actual y el disefio de la
etiqueta es éptimo, pero quizas tendria que incluirse
un pequefio resumen explicativo entendible para los
ciudadanos” (CE).

Al igual que ocurre en BREEAM se puede traba-
jar con los equipos comerciales para que sepan
transmitir a los usuarios las ventajas de la EE. El
sector privado, y en particular los agentes inmo-
biliarios, tiene que invertir, aln mas, en formacion
para explicitar a la demanda finalista e intermedia
los beneficios de la eficiencia energética. En esta
formacion el papel de los técnicos cualificados
es importante en tanto son conocedores de los
procedimientos, las implicaciones y el asesora-
miento de la reforma energética. Los promotores
que decidan apostar por la EE deben contribuir a
poner en valor su relevancia. Un ejemplo, es el
caso de Arroyo Bodonal, donde se hizo una im-
portante labor divulgativa en prensa y television,
la cual, al coincidir con la subida de las tarifas
energéticas, tuvo una buena repercusion. Sobre
todo, el mensaje debe ser claro y expresado en
términos de beneficios inteligibles.

“Los comerciales comunican al usuario los cono-
cimientos generales en materia ambiental (con-
secuencias del cambio climatico, las acciones de
las cumbres del clima).” (sector de la promocion
inmobiliaria —PI-)

“La sostenibilidad es un valor afiadido y los comer-
ciales deben saber explicarlo.”-(PI)

Los certificadores energéticos si interactian con
sus clientes, pueden explicitar el significado, pro-
cedimiento y repercusiones de la EE.

“Los certificadores son los que mayor labor de
evangelizaciéon han realizado respecto al cono-
cimiento y aplicacién de la EE.”-(CE)

Algunos entrevistados opinan que la figura del
administrador de fincas podria evolucionar hacia

12 http://icaen.gencat.cat/web/.content/20 Energia/24_usos
energia/02_edificis/01_certificacio_eficiciencia_energeti-
ca/07_InformeDespesaEnergetica/Arxius/20171024_Informe-
DespesaExistents_Mostra_web.pdf
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la asesoria especializada en la optimizacién edi-
licia, al estilo facility manager capaz de brindar
asesoramiento energético a las comunidades de
vecinos. De forma que, la EE se promocionaria
inclusive sin transacciones inmobiliarias. También,
hay consenso sobre la importante labor de algu-
nos ayuntamientos y empresas publicas al exigir
clases energéticas minimas en sus proyectos de
equipamientos y viviendas sociales.

Finalmente, existen mejoras deseables (ver Fic. 3),
que proponen: 1) incluir las implicaciones de la EE
en la salud y el confort como parte del “rebranding”
de los EPC, 2) reducir la incertidumbre de la inver-
sion en EEE mediante formacion e investigacion,
3) aprovechar el inminente desembarco de las hi-
potecas basadas en la EE y 4) medidas de indole
fiscal.

Discusion y conclusiones

A cinco anos de la universalizacion de los EPC,
en Espafia, expertos de diferentes sectores del
engranaje inmobiliario concluyen que éstos no
han alcanzado el principal objetivo de la EPBD,
es decir, promover la construccion y reforma de
EEE a través de la simetria informativa en mate-
ria de eficiencia energética. No se ha creado una
consciencia ciudadana sobre la relevancia de
este tipo de edificios y, por ende, no se demandan.
En consecuencia, tanto promotores como cons-
tructores son reacios a apostar por este tipo de
inversiones y, cuando lo hacen, desconocen si
recuperaran los sobrecostes. Se ha instalado, en
definitiva, el “circulo vicioso” de inaccion senala-
do por Cabman (2000). En cambio, los EPC han
permitido identificar la calamitosa situacion del
parque inmobiliario existente: de los 3,58 millo-
nes de edificios certificados hasta diciembre de
2018, segun datos del IDAE, el 81% se situa en
las clases “E”, “F” o “G” siguiendo el criterio de
las emisiones de CO,,.

La responsabilidad de las vicisitudes antes sefa-
ladas radica, al parecer, en el propio disefio del
certificado (y sus etiquetas) que se comunican en
una lengua ajena a la ciudadania; y fundamental-
mente en la practica ausencia de una campafa
de comunicacion sobre su funcién y beneficios.
Fracaso manifiesto en la consideracion del EPC
como un “mero tramite” y su falta generalizada de
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inclusion en la publicidad inmobiliaria, que na-
da ayuda a primar la comercializacién de los
EEE. Ademas, ciertos expertos critican la falta de
rigor en la elaboracion de algunos certificados.
Al margen de los propios errores que derivan de
los diversos programas “reconocidos” como lo
ha puesto de relieve el trabajo de CArRNERO (2018)
para los edificios residenciales. Dicho autor con-
cluye, en relacién a la valoracion energética de
los edificios, “hoy en dia, existe una gran variacion
de procedimientos habilitados para conseguir-
la, produciendo diagndsticos muy alejados de la
realidad” [p. 242].

En definitiva, la pretendida transparencia infor-
mativa en materia energética de la EPBD sigue
sin existir, perpetuando este fallo de mercado. La
evidencia empirica de otros trabajos endorsa la
importancia del disefio del certificado: “Es mas
eficiente mostrar los ahorros de energia o las
pérdidas econémicas que presentar los benefi-
cios potenciales” (Ravos & al., 2015).

Mencidn aparte merece el argumento de los cos-
tes evitados que, en opinion de los expertos, no
resulta convincente en los climas y cultura medi-
terranea; ni tampoco es realista en el caso de los
hogares en riesgo de pobreza energética. En la
literatura esta idea esté bien desarrollada: cuando
los hogares adquieren bienes duraderos (p.€j.
viviendas) ejercen una fuerte penalizacién sobre
los ahorros energéticos futuros (i.e. su disposicion
de pago marginal es inferior que la actualizacién
financiera de los ahorros) (GiLLINGHAM & PALMER,
2014). Esto produce la “paradoja de los bienes
energéticamente eficientes” es decir su adopcion
por debajo del 6ptimo social. j Existen, por tanto,
argumentos de mayor calado? Los expertos en-
trevistados creen que si. En una sociedad progre-
sivamente preocupada por el bienestar individual
ilustrarla incidencia de la EE sobre la salud, deri-
vada de unas mejores condiciones higrotérmicas
y de la preservacion del ambiente podria fructi-
ficar en una mejor acogida de los EEE. En un
segundo plano entraria el nivel de confort. As-
pectos estos, cuya exigencia quiza incrementara
después del confinamiento producido por la pan-
demia del SARS CoV-2. La evolucion de otros es-
quemas certificatorios (p.ej. LEED o Well amplia-
mente usados en los edificios terciarios) cuenta
la misma historia: inicia en evaluaciones centra-
das en el edificio y evolucionan hacia el impacto
de ésta en el bienestar de sus ocupantes. Sin ol-
vidar que, la sociedad no es monolitica en cuanto
a sus posibilidades, prioridades y confort. Como,
consecuentemente, tampoco lo es el mercado in-
mobiliario en dénde la existencia de submerca-
dos hace que cada atributo edificatorio, incluida

QT

la eficiencia energética, tenga una desigual re-
percusion.

Entonces, ¢ Seria suficiente comunicar de forma
clara y en las dimensiones relevantes las impli-
caciones de la eficiencia energética (EE)? La
evidencia empirica sugiere que no. La asimetria
informativa es solo una de los muchos fallos
de mercado subyacentes en la paradoja antes
mencionada. GILLINGHAM & PALMER (2014) sefialan
otros: problemas de tipo “principal-agent’ (p. ej.
un propietario que reforma su inmueble, redu-
ciendo la factura energética del inquilino, pero sin
recuperar su inversion mientras no incremente
el alquiler); limitaciones crediticias (p. €j. el des-
conocimiento de la influencia de la EE sobre la
amortizacion de las inversiones impide que los
inversores primen las mas eficientes); “learning-
by-using” (la introduccion de EEE tiene una curva
de aprendizaje que promueve su Uso por usuarios
futuros). Sobre estos dos Ultimos extremos los ex-
pertos también han hecho recomendaciones. Por
ejemplo, apuestan por la investigacion en materia
de EEE y la creacion de equipos multidiscipli-
narios (técnico-econémico-administrativos) capa-
ces de reducir la incertidumbre en las inversiones
en edificios con una eficiencia por encima de los
minimos legales. Asi, abogan por crear edificios
insignia que permitan, por una parte, difundir los
beneficios de la EE entre la demanda, y por otra,
mensurar los riesgos de la inversion. Como de
hecho ya ha ocurrido con los casos referencia-
dos en este articulo y aquéllos promovidos por
algunas Administraciones (p.ej. el Patronat de
I'Habitatge de Barcelona). Asimismo, sugieren
aprovechar el momemtum de la descarboniza-
cién del sector financiero, promovida desde Paris
2015, para canalizar capital privado a la finan-
ciaciéon de créditos aparejados a la EE. En ese
sentido, destaca el proyecto EeMAP, formado por
banca hipotecaria europea y las comercializado-
ras de cédulas hipotecarias (i.e. covered bonds).
El objetivo de dicho proyecto es generar un es-
quema armonizado a escala continental para im-
pulsar la difusién de créditos hipotecarios con
intereses inversamente aparejados a la eficiencia
energética o importes mayorados para permitir
la rehabilitacién con criterios de EE del parque
existente. En Espafia, destaca la participacion en
dicho proyecto de entidades como el GBCe, y
en lo referente a las entidades financieras: la
Unién de Créditos Inmobiliarios, la Caja Rural de
Navarra, y el BBVA. Entidades financieras que,
ademas de Triodos Bank, han empezado a co-
mercializar productos dirigidos tanto a la adquisi-
cién de inmuebles eficientes como a la compra de
los ineficientes para su posterior reforma energé-
tica. Asimismo, de forma reciente han aparecido
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iniciativas como la de Greenward Partners enca-
minadas a difundir, en Espafia, diversos instru-
mentos afiliados a las finanzas verdes (p. €j. green
equities y negawatts).

Y si los fallos anteriormente sefialados se resol-
viesen ¢ Tendriamos el camino allanado hacia
los EEE? La evidencia en otros mercados su-
giere que las acciones anteriores son imprescin-
dibles, pero insuficientes. ALLcoTT & TAUBINSKY
(2015) encuentran que en ciertos casos la re-
gulacion es insuficiente y debe ser complemen-
tada con subvenciones. En esta linea nuestros
entrevistados apuestan por acciones fiscales
amplias (p.ej. la bonificacion del Impuesto de
Bienes Inmuebles aparejada a la EE) que atrai-
gan masivamente la atencién hacia los EEE
y de subvenciones estratégicas dirigidas a la
poblacion de menos recursos. Acciones que, sin
embargo, si no se acompafan por campafas
de educacion e informacion a todos los niveles
pueden caer en saco roto “deben ser los ciu-
dadanos los que exijan el cambio” (FI). En ese
sentido destacan iniciativas como “El pasaporte
energético”, impulsado por la Fundacion la Ca-
sa que Ahorra con la colaboracion de Garrigues
y G-advisory, cuyo principal cometido es permi-
tir la rehabilitacion con criterios de eficiencia
energética a través de intervenciones distan-
ciadas en el tiempo y con subvenciones apa-
rejadas.

En cualquier caso, los estudios realizados en
otros paises confirman que por si mismos los
EPC tienen un impacto bajo sobre las decisio-
nes de compra residencial (Amecke, 2012; Mur-
PHY, 2014; SanTos & al., 2016). En definitiva, los
Energy Performance Certificates son el primer
paso de un camino aun por recorrer que requiere
el firme compromiso tanto de los agentes priva-
dos como publicos. Como ya lo apuntara MurPHY
(2014 p. 671):

“EPC act as launch pad for more sophisticated
mechanisms to drive energy performance impro-
vements”.

Sin embargo, cabe preguntarse hasta qué pun-
to conviene rescatar un instrumento amplia-
mente devaluado en nuestro pais o es mejor
apostar por su reforma integral.
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RESUMEN: Los territorios urbanos cuyos habitantes se encuentran en situacion o riesgo de vulnerabilidad
social son localizados casi exclusivamente mediante procedimientos estadisticos. Por diversos motivos,
pueden no apreciarse espacios que, consiguientemente, se verian excluidos de posibles intervenciones
puablicas. La identificacion cualitativa es una alternativa, pero es escasamente utilizada para tal fin, tan-
to en Espafia como en el resto del mundo. En vista de esta carencia se ha disefiado una metodologia
subjetiva para detectar espacios vulnerables, unificando diversas herramientas, y se ha implementado
en tres espacios urbanos con caracteristicas diferenciadas, obteniendo como resultado la identificacion
de entornos desfavorecidos, algunos de los cuales no hubieran podido ser detectados estadisticamente.

PALABRAS CLAVE: Vulnerabilidad urbana; Desigualdad social; Metodologia cualitativa; Investigacion
colaborativa; Mapeo colectivo.

Proposal and testing of a methodology for identifying urban
vulnerability

ABSTRACT: The urban territories which inhabitants are in situation or risk of social vulnerability are lo-
cated almost exclusively by means of statistical procedures. For various reasons, may not be seen spac-
es that, consequently, would be excluded from possible public interventions. The qualitative identifica-
tion is an alternative, but it is scarcely used, up to the point of not having been found in Spain studies
destined to limit the urban vulnerability in this way. In view of this absence has designed a subjective
methodology to detect spaces vulnerable, unifying various tools, and has been implemented in three
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Introduccion

xpuesto por gran cantidad de autores, al-

gunos tan prestigiosos como David Harvey

(HarvEY 1977: 15), se encuentra extendida
la idea de que los problemas en las ciudades
son mas complejos que en otros ambitos, y que
se tornan mas complicados con el transcurrir
del tiempo. Cabe pensar que esta evolucion
debiera acompafarse de una equivalente trans-
formacion en las metodologias de analisis. En
el caso del estudio de la vulnerabilidad urbana,
ha evolucionado hasta incidir en la multidimen-
sionalidad del problema, a través de un mayo-
ritario analisis estadistico. No obstante, no se
ha consensuado una metodologia analitica, ni
una forma de acotar los espacios urbanos vul-
nerables. Como consecuencia, sobreviene una
gran diversidad de resultados en funcién del
método de identificacion. Asimismo, otras causas
pueden imposibilitar la deteccion por métodos
estadisticos de determinados espacios desfa-
vorecidos. Entre otras, se puede mencionar la
carencia de datos, cuando se trata de chabolis-
mo, viviendas ocupadas o poblacion ilegal; y
cuando se investigan espacios de reducido ta-
mafio, para los que no existe informacion.

Entendiendo que la delimitacion de espacios vul-
nerables resulta crucial, al ser el paso previo de
toda intervencion que posibilite su mejora, y que
puede existir vulnerabilidad ajena a dichas ac-
tuaciones por ser desconocida oficialmente, de-
bieran evolucionar las formas tradicionales de
identificacion de la vulnerabilidad estancadas en
el cuantitativismo y la carencia de consenso me-
todolégico. Se reclama una identificacion lo mas
certera posible, ya que se encuentra en juego
el bienestar de la poblacion que pudiera quedar
fuera de identificaciones erréneas y, por consi-
guiente, de posibles planes de mejora de los te-
rritorios.

Como abordamos mas adelante, muchos auto-
res han estimado que la lejania con la realidad
en las investigaciones sociales es causante de
los problemas mencionados, y que un acerca-
miento mediante trabajo de campo a la realidad
espacial, entre otras cuestiones, para localizar
zonas vulnerables y conocer sus problemas
deprimera mano, podria eliminarlos. Por ello, se
estiman los cambios en el acercamiento a la
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realidad como un hito esencial en la evolucion del
estudio de problemas sociales urbanos. Abun-
dan los estudios de ciudades con tratamiento
subjetivo de las problematicas sociales que se
aproximan a la poblacion observada, pero po-
cos recurren a ello para identificar los espacios
vulnerables. Como excepcion, por el momento
minoritaria, se ha detectado el desarrollo de in-
vestigaciones participativas que involucran a la
poblacion investigada.

Una vez expuestas las posibilidades de identifica-
cion de la vulnerabilidad en ciudades, centradas
mayormente en los procedimientos estadisticos,
se reclama en este trabajo el recurso del trabajo
de campo, mediante una investigacion cercana
al espacio estudiado, para que su conocimiento
incida en la delimitacion. Se recurre a la participa-
cién ciudadana como principal forma de trabajo y
como fuente de informacion directa, al entender
que su conocimiento puede compensar las limita-
ciones de las que adolece el trabajo estadistico.
Apesar de que la finalidad de la técnica descrita
es localizar la vulnerabilidad social, puede ser
igualmente utilizada para conocer el territorio es-
tudiado y detectar aspectos positivos o negativos,
tales como problematicas o miedos de la pobla-
cion, asi como potencialidades o sugerencias de
mejora. Este trabajo propone una metodologia
replicable para identificar espacios en los que
se concentra poblacion desfavorecida, asi como
para mostrar sus principales debilidades.

El proceso se ha ensayado en tres areas urba-
nas con caracteristicas diferenciadas entre si, de
desigual tamario y funcionalidad: los barrios de
Pajarillos y San Juanillo, situados en las ciuda-
des de Valladolid y Palencia, respectivamente, y
la totalidad de la poblacién de Medina del Campo
en la provincia de Valladolid.

Evolucion de la perspectiva
social en estudios urbanos
y requerimiento de un mayor
acercamiento a la realidad
del caso espaiiol

Desde hace mas de un siglo muchos autores han

denunciado cémo el mayoritario cuantitativismo
de las investigaciones sociales estaba alejado
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de la realidad y han reclamado la necesidad de
conocer de primera mano lo estudiado y evitar
investigaciones sin contacto con el fenébmeno
analizado (Hicueras, 2003). Los primeros traba-
jos en los que se tienen en consideracion los
problemas de los moradores de los entornos es-
tudiados son relativamente cercanos en el tiem-
po, mas aun aquellos en los que se requiere de
la participacion de los habitantes. A pesar de un
ligero repunte en los ultimos afios en el uso de
perspectivas mas cercanas a la poblacion, estos
estudios se limitan generalmente a identificar
problemas sociales, pero en muy escasas oca-
siones a delimitar espacios vulnerables, que son
resefiados con anterioridad.

Paradigmatico de la escasa consideracion hacia
los ciudadanos en el andlisis urbano es el caso de
los estudios elaborados durante la etapa roman-
tica, que entre finales del s. XVIIl y mediados del
s. XIX se limitaban a describir elementos urbanos
singulares. De forma similar, desde la finalizacion
de esta etapa, pasan a dominar las interpretacio-
nes incidentes en el medio fisico y el emplaza-
miento como explicaciones del comportamiento
humano, mediante metodologias clasificatorias.
No seria hasta finales del s. XIX cuando Higueras
sitla los primigenios estudios con enfoque social,
impulsados por De la Blache, que priorizaba los
hechos sociales sobre los naturales. A pesar de
recurrir a clasificaciones propias de la época, sus
teorias anti-deterministas fundamentaron estu-
dios posteriores al definir a las regiones como
areas unicas e irrepetibles. A pesar de sus apor-
taciones, hasta entrado el s. XX los estudios
metropolitanos continuaron clasificando areas ur-
banas en funcién de multitud de motivos clasifi-
catorios, obviando generalmente al ser humano.
Sirvan como ejemplo los trabajos de Brunhes
(BRUNHES, 1910), Ratzel (CARRERAS & GARciA, 2006)
o Hettner (CareL, 1972). Carreras y Garcia men-
cionan la critica de Febvre en “La terre et I'evo-
lution humaine” (Fesvre, 1922) sobre la exigua
utilidad de estas clasificaciones, que dejaban de
lado al ser humano. Prosiguiendo la critica, Blan-
chard publicé “Une méthode de géographie ur-
baine” (BLancHARD, 1922), considerado el primer
método de estudio de ciudades, utilizado durante
décadas. Su secuencia de trabajo obligaba a ob-
servar el emplazamiento de la ciudad, historia,
morfologia, funciones y funcionamiento, incorpo-
rando elementos sociales en la revision de la vida
urbana.

Atendiendo a estas criticas, desde la Escuela de
Ecologia urbana de Chicago se produjo un impor-
tante impulso en el tema a partir de la publicacién
en 1925 de La ciudad (Burcess, Mckenzie & PARK,
1925). Con esta obra como base, hasta la década
de 1940, diferentes autores tratan por primera vez

QT

la segregacion social urbana, iniciando a su vez
la tradicién de los estudios de caso y reducien-
do la escala de trabajo a partes abarcables de la
ciudad, si bien, bajo una visién ecoldgica que con-
sidera la ciudad como un organismo vivo.

Pese a los avances, simultaneamente en Eu-
ropa prevalecian opciones metodoldgicas que
atendian a la organizacion, distribucion y jerar-
quizacion de ciudades y redes urbanas desde un
punto de vista econémico y espacial, olvidando
historia, poblacion y medio fisico. Sirva como
ejemplo la manida teoria de 1933 sobre lugares
centrales de Christaller (CHRISTALLER, 1966), base
de gran cantidad de tratados durante décadas.
Con similar orientacion, fue altamente extendido
hasta mediados de 1960 un enfoque nomotético
basado en la economia, matematicas y estadisti-
ca en busca de leyes y modelos predictivos para
explicar y predecir el comportamiento territorial
y humano. En las escasas ocasiones en que se
estudiaron problemas sociales, se localizaba y
cuantificaba la pobreza en funcion de los recursos
economicos.

Pocos autores acometieron en esta etapa el es-
tudio de ciudades y problematicas urbanas desde
perspectivas diferentes. Se podria establecer al
sociologo Kurt Lewin (LEwiN, 1946) y al gedgrafo
Pierre George (Georcg,1952) como anteceden-
tes de las masivas denuncias de alejamiento de
la realidad de los afios 1960. Lewis definié el mé-
todo investigacion-accion, que aunaba teoria y
critica con accién social a través de la participa-
cion ciudadana. Fue precursor en entender que
los actores afectados debian inferir en decisiones
que afecten a su calidad de vida. George incorpo-
ré aspectos demograficos y sociales en sus obras
desde una posicion critica, reclamando la obser-
vacion directa y un andlisis transversal. Estas
posturas fueron extremadamente minoritarias,
pero contribuyeron a la progresiva incorporacion
de datos demograficos y sociales y a la expansion
de novedosas perspectivas.

Hasta mediados de 1960 no se extenderian co-
rrientes analiticas que incorporaran la participacion
ciudadana. El incremento de poblacion urbana y
la expansién de la desigualdad y de barrios des-
favorecidos impulsaron corrientes alternativas.
Entre otros, algunos gedgrafos practicaron
nuevas aproximaciones, por su descontento
con la neutralidad y el reducido compromiso
social de los estudios urbanos (Hicueras, 2003).
Merece atencioén la geografia radical, promovida
desde finales de 1960 por dos referentes del
cuantitativismo, como Harvey (Harvey, 1977) y
Bunge (Gomez, 1988). En la base de sus diser-
taciones situaron la idea de que el espacio era
un producto social indebidamente distribuido en
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relacion con los ingresos, que generaban areas
diferenciadas. Afirmaban que los problemas ur-
banos eran inherentes al sistema econdémico,
que explicaba la configuracion urbana (SHEPPARD,
2008). Cuestionaron la forma imperante de estu-
diary reclamaron sistemas subjetivos a través de
investigacion participante y conocimiento personal
de los barrios. Bunge recuperd las “expediciones
geograficas” del siglo XIX, con las que reclamo
una vision menos académica que evitara “estudiar
por estudiar”, para que las investigaciones ayuda-
ran a las comunidades estudiadas. Analizé barrios
desfavorecidos in situ, viviendo y trabajando en
ellos. Se ganaba la confianza de vecinos y orga-
nizaciones para recopilar informacion. Buscaba
soluciones elaborando propuestas de planifica-
cion en colaboracion con residentes (Gomez, 1988).
La fundacién de las revistas Antipode, Hérodote
y Roter Globus extendieron el fenémeno por Eu-
ropa (MatTtson, 1978). A pesar de que algunos
autores presentaban soluciones a los problemas
planteados, la mayoria se limitaba a proponer la
erradicacion del sistema capitalista para lograr so-
ciedades equitativas (Hicueras, 2003).

Continuando esta reaccion, se desarrollaron otros
enfoques. Destacaron las corrientes humanistas
del bienestar y de la percepcion. Enraizadas en el
excepcionalismo, consideraban pequeias partes
de la ciudad como algo unico. El enfoque huma-
nista pretendia conocer personas y lugares, con el
concepto de espacio vivido como punto de partida,
en la idea de que todo conocimiento es subjeti-
vo y cada ser humano diferente. Interpretaba que
los estudios cuantitativos reducian las personas
a numeros, por lo que recurria a la observacion
participativa y a encuestas, considerando senti-
mientos e interpretaciones del entorno (ESTEBANEZ,
1982). Capel definié décadas mas tarde estos tra-
bajos como meras descripciones (CareL, 1988),
al entender que carecen de procedimientos ana-
liticos replicables y metodologia. La geografia del
bienestar aporté un caracter aplicado, al pretender
la mejora de la calidad de vida a través de inves-
tigaciones y la elaboracién de planes territoriales.
No renunciaba a técnicas cuantitativas si su fi-
nalidad era solucionar problemas sociales. Con
preminencia de estudios sobre desigualdad, con
vistas a alcanzar una distribucion justa, se locali-
zaban y analizaban desequilibrios. Como ejemplo,
se pueden resefiar las aportaciones de Smith, que
investigo la disparidad racial en Sudafrica diferen-
ciando zonas con poblacién blanca acomodada y
pobre de color (SmitH, 1977).

Por su parte, la geografia de la percepcion exa-
minaba estereotipos espaciales a través de la
imagen ciudadana sobre determinados espacios.
En su estudio de los primeros cincuenta afios de
vida de esta corriente, Vara sitlia sus inicios a
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comienzos de 1960, en los trabajos de K. Lynch
(LyncH, 1960) y de lo que se conoce como segun-
da Escuela de Chicago (Vara, 2008). El primero
elaboré graficos y mapas que definian la imagen
que tenian de la ciudad sus propios habitantes, a
partir de bocetos, encuestas y entrevistas, pero
centrandose en comprender el paisaje urbano.
Desde Chicago, se fue enriqueciendo el enfoque
de Lynch, por parte de autores como Lowenthal,
Kates y Lloyd, alejandose un tanto de su elevada
relaciéon con la psicologia y atendiendo en oca-
siones a la segregacion socio-espacial. También
realizaron sus mapas a partir de cuestionarios y
mapas mentales o cognitivos. Segun indica Vara,
el enfoque comenzé a agotarse en el mundo an-
glosajon desde 1980.

En el caso espariol, la evolucién fue distinta. El
estudio urbano mas alla de descripciones roman-
ticas no comenzaria en Espafa hasta la déca-
da de 1930, Delgado (DeLcapo, 2016) establecio
como precursores nacionales a Rahola (1929) y
Vila (1928-1935). Durante los siguientes cuaren-
ta afios se siguié mayoritariamente la estructura
que desarroll6 Blanchard. Con preminente com-
ponente historicista y descriptivo, las monografias
urbanas rehuian de explicaciones y prestaban nu-
la atencion a la poblacion y sus problemas.

En Espafa no se cuestionaron los métodos cla-
sicos y no se recurrid a una perspectiva social
hasta mediados de 1970. Delgado sostiene que
gran parte de los autores continuaban entre
1960 y 70 con analisis historicistas y monografi-
cos (DeLcapo, 2016). Si bien, progresivamente
se fue incorporando un enfoque que atendia a
alteraciones morfolégicas y operaciones urba-
nisticas (véase entre otros, Gomez, 1975; Ruiz,
1976; CasTELLS, GAVIRA & BArR0uA, 1977), que llegd
a convertirse en mayoritario desde mediados de
los afios setenta, se mantuvo una perspectiva
descriptiva.

Tuvieron gran aceptacion dos enfoques, el social,
vinculado a teorias neomarxistas, que analizaba
la evoluciéon morfolégica en relacion con meca-
nismos y agentes asociados al capitalismo, y otro
sistémico y morfoldgico con perspectiva tedrica,
orientado al urbanismo y la planificacién territorial.

En alusion al primero, fueron de gran influencia
los trabajos de Horacio Capel, especialmente
“el Capitalismo y morfologia urbana en Espafia”
(CarEL, 1975), que explicaba la expansion urbana
como resultado de la intervencion de agentes que
anteponen sus intereses a los de la sociedad.
Desde su publicacién, esta tematica pasé a ser
primordial y el enfoque social adquirid nuevas
dimensiones. No obstante, Delgado afirma que
el cambio epistemolégico no hizo desaparecer
el paradigma Blanchard, que se mantuvo con
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mayor rigor cientifico, adecuacion de los estu-
dios a partes abarcables de la ciudad y preocu-
pacion por componentes sociales. No obstante,
algunos autores aportaron una elevada carga
social y aprovecharon la realizacién de mono-
graficos descriptivos siguiendo dicha perspec-
tiva para concretar espacialmente y analizar la
vulnerabilidad. Tomando como ejemplo la des-
cripcion de la Villa de Vallecas efectuada por
Valenzuela, en la que el autor expone un analisis
evolutivo al estilo Blanchard, pero dejando claros
los problemas sociales de la zona, asi como su
localizacion. Aludiendo a la existencia de intere-
ses inmobiliarios, sitla asentamientos chabolis-
tas y concreta sus carencias, tanto residenciales
como de infraestructuras, equipamientos y servi-
cios, mencionando también las consecuencias
de los planes de erradicacion del chabolismo
(VALENZUELA, 1979).

La perspectiva subjetiva participada por los ha-
bitantes apareci6 en Espafia cuando se agotaba
en el ambito anglosajon, aunque es aplicado de
forma minoritaria y en escasas ocasiones centra-
da en problematicas sociales. Tras dar a conocer
Capel perspectivas desconocidas en el pais al
regresar de su estancia en la Universidad de la
Sorbona, en Paris (CareL, 1973), fueron apare-
ciendo trabajos relacionados con la percepcion
ciudadana de problemas socioeconémicos desde
finales de la década de 1970, y se afianza una
linea subjetiva social a lo largo de las décadas
de los 80 y 90, con las encuestas y los mapas
mentales aplicados de forma sistematica. Como
ejemplos, que pueden verse en mayor detalle en
su articulo sobre Geografia de la percepcion, Vara
destaca a Vilagrasa (1982); Luis y Requés (1984);
Aragonés (1985); Requés (1989); Bosque Maurel
& al. (1991); Boira & Souto (1998); y Fernandez
y Asenjo (1998).

A raiz de la expansion del estudio urbano en el
resto del mundo y la apertura politica del pais,
desde el inicio de los afos ochenta se comen-
zaron a cuestionar los métodos descriptivos. El
estudio espafiol de ciudades se beneficio de la
implantacion del enfoque multidimensional que
demandaba recurrir a indicadores sociales. A
pesar de la extensién de este enfoque, hasta
finales del s. XX persistid el tratamiento esta-
distico con nula aproximacion a los residentes.
Pese a la prevalencia de esta perspectiva, no
se plantean explicaciones nomotéticas, ni leyes
universales, sino que pretenden describir situa-
ciones y establecer distinciones socioespacia-
les. Sirvan como ejemplo la multitud de estudios
estadisticos de la capital de Espafa detalla-
dos por Lora-Tamayo (Lora-Tamavo, 1990), que
abarcan desde los niveles sociodemograficos
establecidos en el Informe Socioldgico de la
Fundacion Foessa en 1967 hasta los analisis
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factoriales y cluster de Castells (CasTeLLs, 1981),
Campo (Cawvpo, 1983) y Jiménez (JiMENEZ, 1984).

Hasta la publicacion del primer “Estudio de Areas
Vulnerables de Ciudades Espafiolas” (HERNANDEZ
(Dir.), 1997), solicitado a la Seccién de Urbanismo
del Instituto Juan de Herrera de la Universidad
Politécnica de Madrid por el Ministerio de Fomen-
to, no se extenderian las apreciaciones subjetivas
en los estudios urbanos nacionales. Bajo el im-
pulso de este trabajo, y de otros derivados de él
y desarrollados por la misma institucion, la me-
todologia hibrida se ha convertido en preponde-
rante actualmente en Espafa. Su identificacion
y andlisis de areas vulnerables de mas de 100
ciudades fue mayoritariamente estadistico, pero
contrastado con un andlisis cualitativo. Una vez
establecidas las areas desfavorecidas, la obser-
vacion subjetiva y entrevistas a técnicos munici-
pales permitieron rehacer contornos y determinar
cuestiones imperceptibles estadisticamente.

Durante el s. XXI muchos estudios nacionales
combinan enfoques, pero la subjetividad suele
emplearse para interpretar los resultados tras
definir las zonas vulnerables. En escasas oca-
siones se destina a establecer delimitaciones
como hizo Hernandez (HernANDEZ (Dir.), 1997).
Ademas, quienes han recurrido a la subjetivi-
dad, pocas veces consideran la participacion
ciudadana. Entre las excepciones recientes que
la tienen en cuenta, puede destacarse a Ledn
Casero (LEoN-CAseRro, 2018).

La tendencia mayoritaria es dedicar un reducido
apartado subjetivo a analizar espacios vulnera-
bles detectados estadisticamente en una primera
parte del estudio. Entre otros, se puede mencio-
nar a Palacios (PaLacios, 2005) que identificd
areas estadisticas desfavorecidas en Madrid,
para complementar el examen con un analisis
cualitativo de las zonas descubiertas y cuatro
estudios de caso. Igualmente, (DominguEz & al.
2008), analizaron la vulnerabilidad urbana anda-
luza, estableciendo zonas desfavorecidas que
examinaron estadistica y subjetivamente me-
diante estudios de caso. El diagnéstico de ALzoLa
(Coord, 2011) abordé la identificacién mediante
un analisis cluster e incluy6 un analisis cuali-
tativo para problemas e intervenciones. Pedro
Uceda (Uceba, 2016) diferencioé barrios mediante
tres métodos estadisticos, para incorporar un
apartado cualitativo complementario relativo a
movimientos sociales. Con menor preponderan-
cia que la metodologia mixta, se mantiene en el
ultimo lustro la cuantitativa, carente de aproxi-
macion a los residentes, y utilizada por Temes
(2014), PIREIRA, GONZALEZ & Lois (2017), Duran
(2017) y FERNANDEZ-MAROTO & RoDRIGO (2019).

En escasos trabajos mixtos predomina la sub-
jetividad. Es el caso del diagnéstico de barrios

459



Estudios

sevillanos de FuenTtes Ruiz & al (2011) que, con
la delimitaciéon efectuada de antemano, identifica
problemas a través de entrevistas y se comple-
menta con un analisis estadistico que compara
cada barrio con la media de la ciudad. Entre los
pocos casos de utilizacion del apartado cuali-
tativo para acotar se pueden destacar a PeErez
(2007), que contrasté subjetivamente la identi-
ficacion estadistica, sefiald problemas y planted
propuestas a partir de sugerencias de agen-
tes relacionados con el espacio estudiado, y a
Gownez (2011), que utilizé los apartados subjetivo
y objetivo de forma diferenciada para identificar
y explicar la distribucion de areas socialmente
desiguales. Concluyé descubriendo coinciden-
cias entre la investigacion con datos objetivos y
la percibida en funcién de la reputacién barrial
y la calidad de vida.

Los trabajos académicos u oficiales que analizan
la vulnerabilidad urbana con exclusividad cuali-
tativa son escasos y, mas aun, aquellos que la
delimitan cualitativamente. De los segundos no
se ha detectado ninguno en Espafa, donde se
recurre al analisis cualitativo como complemento
o cuando hay una acotacion consumada de an-
temano, en busca de un acercamiento a la reali-
dad pre-demarcada. Ocasionalmente, el apartado
diagndstico de planes municipales orientados a
desarrollar areas urbanas recurre a la investiga-
cion participativa, de forma que los habitantes del
barrio resefian sus problemas y proponen inter-
venciones, generalmente urbanisticas. Se pue-
den destacar los 16 planes de barrio aprobados
por el Ayuntamiento de Madrid entre 2008-2018,
que diagnostican y planifican intervenciones en
barrios desfavorecidos de la capital, concertadas
entre Asociaciones Vecinales (AAVV, en adelan-
te) y el Ayuntamiento (AAVV FEDERACION REGIONAL
Mabrip, 2019).

De otra parte, no se puede dejar de mencionar
que en Espafia se han efectuado gran cantidad
de proyectos de mapeos colectivos, por parte de
organizaciones de lo mas diversas, pero cuyos
resultados generalmente no so publicados, ni
utilizados, y realizados por AAVV, movimientos
sociales u ONGs. La plataforma Iconoclasistas,
destacado promotor de la investigacion colabo-
rativa del desfavorecimiento social en la ulti-
ma década, menciona nueve mapeos colectivos
espanoles (IconocLasisTas, 2019). Asociaciones
como Médicos del Mundo, Médicos sin Fronte-
ras o Ecologistas en Accién presentan los pro-
pios en sus paginas web. No obstante, no son
considerados en esta investigacion por estar
destinados a denunciar o descubrir problemas
concretos, que pueden ser de lo mas variados,
pero no identifican espacios vulnerables.
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En América Latina esta forma de trabajar es muy
habitual, si bien suele darse a pequeia escala,
generalmente en proyectos locales de coopera-
cion al desarrollo (PErez (Dir.), 2008). En cuanto
a proyectos cualitativos urbanos, Iconoclasistas
ha impulsado multitud de experiencias de inves-
tigacién participante para impulsar una refle-
Xxion critica del territorio. Proponen diversidad de
herramientas, pero la mayor parte de trabajos
referidos en su pagina web han sido realiza-
dos mediante mapeos colectivos (IconocLASISTAS,
2019). En alguno de los que ha desarrollado en
Latinoamerica, ademas de resefarse problemas
sobre un mapa, si que se acota la vulnerabilidad
a través de la percepcion ciudadana. Sobresa-
len al respecto, entre los mencionados por esta
plataforma, los talleres realizados en barrios de
grandes metropolis, entre otras, Bogota (2016),
México DF (2015) y Brasilia (2015).

Propuesta metodologica
para detectar espacios vulnerables
en ciudades

Una vez revisada la forma de estudiar la vulnera-
bilidad en entornos urbanos, se observan varias
cuestiones de interés. Se muestra incuestiona-
ble el reclamo de un acercamiento a la cotidia-
neidad en las investigaciones urbanas, a la vez
que llama la atencién la escasez de trabajos que
recurren a la subjetividad para delimitar espacios
vulnerables y, mas aun la ausencia de trabajos
que tienen en consideracion la opinidn de los ciu-
dadanos para este fin.

Las escasas veces que se recurre a la subjetivi-
dad, se utilizan unas pocas técnicas de investiga-
cion social, con reducida tendencia a combinarlas.
En la mayoria de los trabajos hibridos y cualitati-
VoS se manejan en exclusiva encuestas o entre-
vistas 0 mapeos colectivos. Desde la Geografia
de la percepcion se observa la combinacion de
encuestas y mapeos colectivos o mentales, y oca-
sionalmente, entrevistas, siguiendo los plantea-
mientos de la segunda Escuela de Chicago. Es de
destacar la linea seguida por esta escuela, que ha
servido de inspiracion a infinidad de investigacio-
nes posteriores. Ademas de combinar técnicas, a
diferencia de otros enfoques subjetivos, no busca
comprensiones individuales del espacio, sino co-
lectivas, y entiende que la percepcion hace de filtro
entre el medio y el paisaje (CareL, 1973). Todas
estas consideraciones convierten el enfoque men-
cionado en un método de trabajo sumamente
sugestivo para conocer la percepcion que la po-
blaciéon tiene sobre la vulnerabilidad de los espa-
cios que habitan.
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Con objeto de actualizar esta perspectiva, se plan-
tea una propuesta metodoldgica replicable en un
proceso de identificacion de espacios vulnera-
bles, unificando diferentes técnicas complemen-
tarias entre si, de forma sistematizada. Se lleva
a cabo a partir de los planteamientos aportados
por la Geografia de la percepcion, a los que se in-
corporan las ideas planteadas, principalmente por
Lewin y por la Geografia radical y humanistica,
que inciden en la necesidad de que los ciudada-
nos participen en la mejora de su entorno en lo
que se conoce como investigacion colaborativa.
Definida por el Diccionario de Accion Humanitaria
y Cooperacion al Desarrollo como

“método de investigacion y aprendizaje colectivo
de la realidad, basado en un analisis critico con
la participacion activa de los grupos implicados”
(PeErez (Dir.), 2008),

se antoja una propuesta adecuada para cono-
cer larealidad de cualquier territorio. A pesar de
establecerse hace mas de seis décadas y de
expandirse durante 1960-70, es escasamente
considerada en las ciudades actuales al margen
de ocasionales diagnésticos de planes urbanos
y mapeos colectivos. Este método proporciona
conocimiento territorial a partir del acercamiento
a la realidad estudiada, recurriendo al saber po-
pulary la experiencia de los participantes, pero,
ademas, permite que las comunidades locales
participen de la construccion y transformacion
del espacio que habitan.

Con base en las consideraciones anteriores, se
ha disefiado un proceso de investigacion colabo-
rativa, que se muestra esquematizadoenlaFic 1,
compendiando herramientas y sistematizando el
proceso. La Geografia de la percepcion recurre
a entrevistas, encuestas y mapas colaborativos.
El colectivo Iconoclasistas estima esta ultima he-
rramienta como imprescindible para reflexionar

CONOCIMIENTO DEL RECOGIDA DE

TERRITORIO INFORMACION
P Revision bibliogrifica  ® Recorrido urbano
de la evolucion histdrica grupal

» Revision de
hemeroteca

> Mapeo colectivo

» ldentificacion de # Entrevistas
actores clave personales
P Observacion
participante

Fases de la investigacion.
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sobre el territorio, pero, a su vez, sugiere desple-
gar diversidad de soportes para obtener un pano-
rama lo mas amplio posible (RisLER & AREs, 2015).
Teniendo en cuenta esta sugerencia, dado que se
ha observado que su manual es una referencia
en la materia, se han anadido otras técnicas que
pueden complementarse entre si, con objeto de
ampliar el conjunto de soportes y obtener varia-
das perspectivas. Justificado mas adelante en
la descripcion de las fases de la investigacion, se
incluye un proceso de documentacion, la obser-
vacion participante y los recorridos urbanos con

pobladores autéctonos.

a) Conocimiento del territorio: se entiende como
imprescindible conocer el entorno a estudiar an-
tes de recoger informacion, pues facilitara su
comprension e interpretacion de resultados. Con-
siderando que los espacios metropolitanos se
transforman a ingente velocidad, ya resefiado por

Reclus en 1895 cuando reflexiond:

“al ver nuestras inmensas ciudades extenderse
de diaendiay caside horaen hora...” (Homosono,

2009: 155),

se estima necesario atender a la situacion actual

y a la evolucion histérica.

La revision bibliogréafica posibilitara conocer rela-
tos oficiales, a lo que debiera afiadirse un repaso
ala hemeroteca para descubrir otro tipo de acon-
tecimientos relevantes. Con base en los indicado-
res habituales de los estudios espafioles de las
dos ultimas décadas, procurando descubrir las
particularidades de cada espacio, se debe prestar
atencion a procesos econdmicos, urbanisticos
y poblacionales, asi como a posibles interven-

ciones publicas de mejora. Esta fase debe

ser

aprovechada para detectar a los actores clave in-
volucrados en el devenir de cada espacio, cuya
participacion sera imprescindible en la fase si-

guiente, de recogida de informacion.

PRESENTACION DE
RESULTADOS
P Cartografia de espacios
vulnerables v
vulnerabilidades
P Propucstas para
mejorar el territorio

ANALISIS INTEGRAL
DE DATOS
P Delimitacion de
espacios vulnerables

» Identificacion de
vulnerabilidades

Fuente: Elaboracién propia, basado en LEwin (1946); CaPEL (1973); VARA (2008); RisLER & AREs (2015).
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b) Recogida de informacién: El investigador de-
be inferir lo menos posible al recoger informa-
cion. No obstante, su participacion es necesaria
para que durante la aplicacion de cada una de
las técnicas se tenga una orientacion “geogra-
fica”. Es decir, cada proceso debe ser dirigido
hacia la localizaciéon de los descubrimientos.
Siempre que sea posible, cada aportacion deber
tener una localizacién espacial. No se trata uni-
camente de conocer problemas urbanos, sino
de que cada uno de ellos, cada impresién o re-
flexion, pueda localizarse y situarse sobre un
mapa. Se debe tener como base de la investiga-
cion la vulnerabilidad, pero afnadiendo una pre-
gunta basica: “; Dénde?” (“; Donde ocurre eso?”,
“¢Dbénde esta?” ...).

* Recorridos grupales: ademas de suponer una
continuacion de la fase aproximativa, per-
miten obtener los primeros datos. Las ex-
periencias de recorrido en grupo centradas
en diagnosticar problematicas urbanas re-
sultan escasas, y no se han detectado rese-
fias de recorridos con la finalidad de detec-
tar vulnerabilidad. El proceso debe realizar-
se acompafado de residentes, a ser posible
miembros de AAVV, pues su implicacion
hace que tengan mayor conocimiento del
entorno. Portando mapas, preguntado y con-
sultando a los acompafantes, se invitara a
resefiar aspectos relativos a la vulnerabilidad
y a la localizacién y generacién de espacios
vulnerables. En un ambiente distendido, los
vecinos pueden compartir anécdotas, impre-
siones y recuerdos, que pueden dar lugar a
descubrimientos y reflexiones. En caso de
controversias delimitativas, puede inferirse a
los residentes por su apreciacion.

* Mapeo colectivo: esta técnica participativa
permite evidenciar sobre un mapa una vi-
sion colectiva del territorio, a la vez que inci-
ta al debate durante su ejecucion, revelando
una realidad mas alla de percepciones aje-
nas y relatos oficiales. Se antoja l6gico pen-
sar que los propios habitantes sean quienes
mejor entiendan, interpreten y representen
su espacio vital, y puedan definir sobre el
mapa los espacios en los que reside la po-
blacion mas susceptible de sufrir dafos, asi
como debilidades territoriales. El investiga-
dor debe ayudar a los participantes y orga-
nizar, pero permitiendo un proceso abierto.
Debe tenerse en cuenta que algunas per-
sonas pueden tener dificultades para ex-
presarse o interpretar un mapa. Aunque se
asista durante el proceso, debe dejarse
libertad para incorporar ideas, sentimientos,
inquietudes y formas propias de represen-
tacion. Se pueden aportar marcadores con
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colores verdes y rojos, para diferenciar as-
pectos positivos y negativos respectivamen-
te, con lo que se facilita la participacion y la
posterior interpretacion.

Si las circunstancias lo permiten, el mapa
debe situarse en diversos lugares, para ob-
tener opiniones variadas y evitar confluencia
de criterios. Es mayoritaria la tendencia a
realizar un Unico mapeo en un espacio co-
munitario. Se propone afiadir al necesario
trabajo en lugares de encuentro, como las
AAVYV, el despliegue de mapas en cualquier
momento y lugar, incluso para personas in-
dividuales, y acudir cuando sea posible a
viviendas particulares para trabajar con fa-
milias o grupos de amigos, donde se pueden
generar ambientes distendidos.

Entrevistas personales: para complementar
y ampliar los descubrimientos anteriores, se
afnaden cuestionarios semiestructurados, pe-
ro abiertos a las reflexiones y sugerencias
sobre la percepcion de los entrevistados.
Al realizarse individualmente se evitan las
posibles presiones de reflexionar en grupo
durante los mapeos colectivos y grupos de
discusion. Es recomendable consultar a acto-
res relacionados con el funcionamiento vital
del barrio. Aunque su opinidn no tiene mayor
validez que otras, debe reconocerse su ma-
yor vinculo territorial. Como agentes cualifi-
cados se recomienda entrevistar a agentes
de policia, propietarios de comercios, miem-
bros de AAVV o Asociaciones Culturales,
presidentes de comunidades de vecinos y
representantes religiosos.

Observacion participante: debe desarrollarse
transversalmente y con estructuracion asis-
tematica. Sirve, a la vez, para conocer el te-
rritorio y para investigar los descubrimientos
obtenidos por otras técnicas. Se propone in-
volucrarse en las areas investigadas y rela-
cionarse con sus habitantes, Para establecer
un contacto inicial hay que acudir a reunio-
nes vecinales, donde contactar con perso-
nas concienciadas en mejorar su entorno. El
investigador debe mostrarse abiertamente,
pero puede permanecer encubierto para
aportar familiaridad que no podria darse si
las personas se saben estudiadas. Siempre
que sea posible, se debe formar parte del
barrio, participar de su vida diaria, acudir
reiteradamente, pasear, consumir en bares
y comercios, atender a comportamientos y
conversaciones, dialogar informalmente y
conocer a la mayor cantidad posible de mo-
radores; en definitiva, convertirse en un
habitante mas. En contra de lo que pudiera
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pensarse, la observacion participante es con-
siderada como el procedimiento de recopi-
laciéon de datos cualitativos mas objetivo, al
evitar el filtro del investigador la posibilidad
de distorsiones por el contexto social de cada
individuo (ViToreLu & al, 2014).

c) Analitica integral: una vez obtenidos todos los
datos, los resultados recabados por medio de ca-
da técnica deben analizarse desde una perspec-
tiva integradora y sintética, en busca de descubrir
los espacios vulnerables y detectar problemati-
cas, pero también de comprender y explicar el
territorio analizado mas alla de lo perceptible.
Deben unificarse todas las visiones y evitar con-
clusiones parciales. Solamente de esta forma se
puede llegar a interpretar un territorio. Esta parte
del proceso resulta compleja. Es esencial que el
investigador sintetice e integre los resultados des-
de una perspectiva globalizadora. Para organizar
la extraccién de los datos se puede recurrir a la
elaboracion de tablas. Debe tenerse en cuenta
que en cada territorio podran descubrirse diferen-
tes cuestiones, pudiendo resultar algunas im-
previstas, cuestién necesariamente resefiable
dado que, al contrario que en una investigacion
cuantitativa, los indicadores no son conocidos de
antemano.

d) Presentacion de resultados: seria deseable
unificar todas las conclusiones en mapas, ya
que proporcionaran una visiéon panoramica de
los resultados y facilitara su interpretacion. Los
resultados parciales, obtenidos por medio de
cada una de las técnicas empleadas, pueden
mostrarse en diferentes formatos. Para facilitar
al maximo su interpretacién se sugiere optar
por tablas que incorporen las consideraciones
destacables.

Diagnostico cualitativo
e identificacion de vulnerabilidad
urbana

Con objeto de dilucidar si la metodologia plan-
teada permite descubrir espacios vulnerables
y vulnerabilidades en diferentes entornos, se
han analizado tres areas urbanas de dispares
caracteristicas:

» Pajarillos, Valladolid: barrio con 18.230 ha-
bitantes (AvyunTamIENTO DE VALLADOLID, 2018),
perteneciente a una ciudad con 298.866

" El Ministerio de Fomento espafiol muestra a través de un
visor virtual todos los espacios catalogados como vulnera-
bles en 1991, 2001 y 2011:
https://apps.fomento.gob.es/BarriosVulnerables/
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habitantes (INE, 2019), que la sitian como
la 13° ciudad mas poblada de Espania, capital
de Castilla y Ledn y con gran influencia en
la region.

» San Juanillo, Palencia: barrio con 9.366 habi-
tantes (Avuntamiento DE PALENCIA, 2018), que
forma parte de una ciudad de pequefio tama-
o, que con 78.892 habitantes es situada en
la posicion 92° en cuanto a poblacion (INE,
2019).

* Medina del Campo: municipio urbano de re-
ducido tamafo en la provincia de Valladolid,
que ejerce como centro comarcal y de ser-
vicios, con 20.679 habitantes (INE 2019).

Para delimitar los espacios estudiados se ha re-
currido a las estimaciones de cada respectivo
Ayuntamiento. No obstante, durante la investiga-
cion los limites se han considerado orientativos
y se ha dejado libertad a los participantes para
reflexionar sobre espacios adyacentes.

Una parte del barrio de Pajarillos es resefiado
por el Catalogo de Barrios Vulnerables' en su
ultima revision, relativa a 2011, como un area
con vulnerabilidad media, mientras que en la
totalidad de las ciudades de Palencia y Medina
del Campo no reconoce ningun area vulnerable.

Los resultados parciales de las diferentes técni-
cas de investigacion en cada territorio se mues-
tran resumidos en dos tipologias de tablas. En
las Fic. 2, 5y 8 se presentan aspectos histori-
cosyenlas Fic. 3, 6 y 9 se reunen las observa-
ciones mas destacadas que se han obtenido tras
aplicar las técnicas de investigacion (Ver nota en
Anexo ).

Espacios vulnerables
y principales problematicas
en el barrio de Pajarillos: proceso
de investigacion y resultados

Pajarillos es un barrio obrero de nacimiento mar-
ginal situado al este de Valladolid, separado del
centro urbano por una via de ferrocarril. Sus ini-
cios se remontan a finales del s. XIX, cuando
inmigrantes del medio rural comenzaron a auto-
construir viviendas ilegales alejadas de la capital
(PascuaL & PasToR, 1994; AsociACION DE VECINOS
La UNION DE PaJaRrILLOS, 1997). Desde entonces
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ha venido ganando poblacién hasta la década
de 1980. Entre los aspectos destacables de su
evolucion histérica que pueden ayudar a com-
prender los resultados obtenidos en la investiga-
cién (ver Fic. 2), llaman la atencién los sucesivos
intentos infructuosos, desde 1979, por insertar
en el barrio a un colectivo de poblacién que ya
desde hace siglo y medio habitaba chabolas en
la zona. Desde 2018 una parte del barrio cono-
cida como “29 de octubre” —sefialada en el mapa
como “1”— habitada, en parte, por individuos per-
tenecientes a dicho colectivo, se encuentra in-
mersa en un proceso de rehabilitacion integral,
con intervenciones sociales, arquitecténicas y
urbanisticas que pretenden regenerar e integrar
el territorio con el resto de la ciudad.

La revision de la hemeroteca ha sido de gran
utilidad al mostrar que el espacio que se busca
integrar ha tenido problemas con el trafico de
drogas, que se han reducido tras movimientos
vecinales. Este espacio, resefiado en multitud
de acontecimientos negativos desde 2001 por
la prensa local, ha sido remarcado en todo mo-
mento por los habitantes mediante las diferentes
técnicas de recabado de datos. Consecuente-
mente, se concluyd que las dos AAVV que ha-
bian participado activamente en la lucha contra
la droga tenian fuerte implicacién con el barrio,
por lo que se estim6 que podian ser las en-

Caracteristicas Aspectos destacables

Origen y primeros habitantes
Expansién urbana

Balance de poblacin en Valladolid y entorno.

Urbanizacioén

tidades con mayor conocimiento del territorio
y fueron los primeros lugares a los que se acu-
dio, para solicitar la realizacion de entrevistas
y mapeos.

Después de estos primeros contactos se efectud
un recorrido urbano con residentes, que posibili-
té observar aspectos destacables descubiertos
durante la revision bibliografica. La mayoria de
las vulnerabilidades identificadas en el recorrido
han coincidido posteriormente con lo sefialado
en el mapeo colectivo y entrevistas personales.
Ademas, se desvelaron inconvenientes que no
han sido resefiados en posteriores fases, que no
se incluyeron en la compilacion final por ser ex-
cesivamente genéricos y afectar a todo el barrio.
La referencia a la seguridad, a la delincuencia y
al trafico de drogas al recorrer o acercarse al “29
de octubre” fue constante, hasta el punto de que
algunos participantes se negaron a penetrar en
algunas calles por miedo a posibles problemas
con los pobladores. Sin embargo, posteriormen-
te, frente al mapa o en las entrevistas, no se con-
sideraba que esos lugares fueran peligrosos y
se alegaba que no habia reparo en transitarlos.
Debe dejarse constancia de que el grupo fue in-
crepado con frases como: “; Qué haceéis aqui?
¢Aquién estais buscando? ; Necesitais ayuda?”,
por lo que se optd por abandonar la zona en
cuestion.

Finales s. XIX, viviendas ilegales de inmigrantes rurales y zonas de chabolas,
rodeadas de tierras de cultivo. Poblacion con escasos recursos.

Entre fin s. XIX-1980, acelerada en 1950-1980.

Ganancia hasta 1980. Desde entonces, pérdida de jévenes hacia nuevas viviendas

Inexistente hasta 1930, se acelera y completa 1970-1980. Actualmente hay zonas

decadentes, en proceso de rehabilitacion.

Espacios verdes /
Dotaciones de ocio

Equipamiento

Evoluciéon econémica
y en proceso de retroceso.

Comunicaciones /

Barreras urbanisticas con barrio “Pilarica”.

Intervenciones publicas

Particularidades

Casi sin espacios libres, sin plazas, sin espacios verdes y con escasos espacios de ocio.

Inexistentes hasta 1970. Actualmente equipamientos sanitarios y educativos adecuados.

Poca industria en el pasado, inexistente actualmente. Poco comercio, concentrado

Via de ferrocarril que separa el centro de la ciudad. Rio Esgueva como limite

Realojo de chabolistas en "la Esperanza" (1979). Derribo de "la Esperanza" y realojo
en grupo "29 de octubre" (1991-2002). Rehabilitacion de "29 de Octubre" (2018-Actualidad).

Barrio asociado al trafico de drogas durante décadas. Tras movilizaciones

vecinales desde finales de 1990, se ha reducido el problema a partir de 2006.

Aspectos destacables en la evolucion histérica del barrio de Pajarillos, Valladolid.

Fuente: Elaboracion propia, basado en PascuaL & PasTor (1994); Asociacion be VECINOS LA UNION DE PAJARILLOS (1997).
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La cartografia de referencia para indicar espa-
cios vulnerables y vulnerabilidades de forma gru-
pal fue colocada en dos AAVV y una vivienda
particular, aunque también fue mostrada en to-
das las entrevistas como elemento de apoyo.
En una de las AAVV, en la vivienda particular
y durante las entrevistas, no se dudaba en cul-
pabilizar al mismo colectivo étnico, residente
mayormente en “29 de octubre”, de diversos pro-
blemas, en resefar la droga como una preo-
cupacion notable y en sefalar puntos de venta
de estupefacientes, asi como problemas de de-
lincuencia y convivencia. No obstante, en la se-
gunda AAVV se suavizaron estos asuntos, aun
reconociendo la existencia de una problemati-
ca, y se aludié principalmente a leves problemas
urbanisticos.

En uno de los mapeos colectivos se indicé un
conflicto singular, ya que los miembros de una
AAVV entendian que era un grave problema,
mientras que el resto de los informantes enten-
dieron lo contrario: que era beneficioso. Es el ca-
so del mercadillo que se instala en la calle Salud
la mafiana de los martes, considerado un contra-
tiempo por quien vive cerca, por causa del ruido
que genera, suciedad y problemas de trafico y
aparcamiento, mientras que para quienes viven
alejados les parece un interesante reclamo.

Por otra parte, en todos los mapeos y entrevistas
se apunto a la existencia de una zona con po-
blacién envejecida, establecida desde hace dé-
cadas en las pocas viviendas unifamiliares que
persisten en la zona.

Las entrevistas apoyadas que recogieron consi-
deraciones de agentes implicados en el funciona-
miento del barrio, especialmente comerciantes,
permitié confirmar descubrimientos anteriores.
Como afiadido, se apunto vulnerabilidad en un
espacio de reducida superficie, en el entorno de
una calle concreta, que no volvié a ser resefiado

Aspectos singulares

Conclusiones espaciales (Fic. 4)

QT

en otras fases de la investigacion, a pesar de in-
quirir a los participantes sobre él.

La fase de observacion participante se desarro-
l16 durante meses, y se destiné a corroborar des-
cubrimientos anteriores y a indagar sobre otros
nuevos, aunque no hubo nuevas aportaciones.
El acercamiento al barrio y sus pobladores, mas
alla de los encuentros en locales de AAVV vy el
paseo diagnostico, se baso en la asistencia a reu-
niones vecinales relativas al proceso de interven-
cion publica que se esta realizando y en paseos
sin légica ni finalidad concreta —técnica conocida
como deriva urbana (PAez, 2013)—. Se comprd en
comercios y se consumioé en bares y restauran-
tes, comportandose como un residente mas del
barrio, intentando en todo momento establecer
contacto con los habitantes y hablar sobre el tema
investigado siempre que se daba la oportunidad,
mediante conversaciones informales. Principal-
mente se observaron in situ los espacios apunta-
dos como vulnerables, pero también se recorrié
el resto del barrio, hasta finalmente establecer las
conclusiones espaciales finales (ver Fic. 3).

Principalmente destacable, por los debates que
suscitd, con opiniones a favor y en contra, fue el
caso del mercadillo, cuya visita durante varios
martes faculté para incluirlo como factor negativo.
A pesar de que un mercadillo puede ser positivo,
se concluy6 que podian establecer otros espa-
cios mas adecuados para su celebracion.

Las zonas que no pudieron ser visitadas durante
el recorrido grupal, ante las implicitas amenazas
de sus pobladores, fueron recorridas a horas tem-
pranas de la mafana, con las calles vacias, lo que
sirvié para descubrir una zona cadtica, con edifi-
cios en obras para su mejora, mezclados con otros
degradados, con calles sucias, basura, escom-
bros, maquinaria, etc. Asimismo, se comprobd la
existencia de trafico de drogas.

Herramienta*

Percepcion extremadamente negativa

de un espacio determinado y de sus habitantes (1)
(Grupo 29 de Octubre)

= Sin estimacion negativa de aspectos
habituales en estudios estadisticos:
desempleo, pobreza y carencias materiales.

= Los limites del barrio segun vecinos
no coinciden con los del Ayuntamiento.

RUG, MC, EP, OP

Zona de escasa extension, denunciada en EP

por un unico informante y comprobada en OP (2) EP, OP

(C/ Ruisefior)

Calles con poblacién envejecida en viviendas

unifamiliares (3) (C/ Mirlo, Golondrina, Aguanieve, MC, EP, OP

= Percepcion extremadamente negativa
de un espacio determinado
y de sus habitantes

Avutarda)

Vulnerabilidad la mafana de los martes por
presencia de mercadillo (4) (C/ Salud y entorno)

RUG, MC, EP, OP

(*) Recorrido Urbano Grupal (RUG); Mapeo Colectivo (MC); Entrevista personal (EP); Observacion Participante (OP).

Resultados destacados de la fase de investigacion cualitativa en Pajarillos*.

Fuente: Elaboracion propia a partir de trabajo de campo.
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Fic. 4/ Barrio de Pajarillos, Valladolid: espacios vulnerables y factores de vulnerabilidad subjetiva.

En el mapa mostrado en la Fic. 4 que permite
localizar espacialmente los resultados de la in-
vestigacion se observa un espacio que concen-
tra las vulnerabilidades estimadas como mas
graves, resefiado como “1”, que ha sido sefiala-
do sin atisbo de dudas por todos los participan-
tes en la investigacion. Se encuentra habitado
mayormente por personas de etnia gitana (So-
CIEDAD MUNICIPAL DE SUELO Y VIVIENDA DE VALLADOLID
Viva, 2008), que accedieron entre 1991 y 2002
a estas viviendas tras el derribo de uno de los
mayores guettos del pais en su momento, que
fue el poblado de la Esperanza. Las problema-
ticas del resto de espacios vulnerables pueden
considerarse como leves.

4.2. Espacios vulnerables

y principales problematicas
en el barrio de San Juanillo:
proceso de investigacion

y resultados

Este barrio comenz6 su andadura en 1955 como
zona marginal separada de la capital por una
via férrea, poblado inicialmente por familias de
pocos recursos que habitaron viviendas socia-
les en un terreno sin urbanizar, sin colegios,

Fuente: Elaboracion propia a partir de trabajo de campo.

con calles de tierra, sin iluminacion, ni aceras
(AsoclacioN DE VECINOs SAN JuaniLLo, 2019). Las
intervenciones publicas han transformado pro-
gresivamente este entorno desde 1974, impul-
sadas en gran medida por una dinamica AAVV
creada en 1971 (ver Fic. 05). Se han desarrolla-
do diversos proyectos de mejora, culminados por
el reconocimiento como “Area de rehabilitacién
Integral” (ARI) entre 2006-2009, que propicio la
rehabilitacion de 172 viviendas, que fue seguida
por una segunda fase en 2009-2010. Ha pasa-
do en cuatro décadas de ser un espacio con po-
blacion obrera y reputacion de marginalidad a
convertirse en un barrio de gran diversidad so-
cioecondmica y completos equipamientos.

El recorrido urbano inicial efectuado en compania
de vecinos ya dejo claro de inicio que los habitan-
tes tenian una buena opinién de su barrio. Incluso
en los lugares que posteriormente se reconocerian
como vulnerables, las opiniones eran positivas,
alegando que habia mejorado mucho. En ningun
momento se percibieron reticencias por recorrer
ninguna zona. Aunque se vertiera alguna critica,
iba seguida de frases como: “antes era peor”. Tras
la visita inicial y el repaso a la evolucién histérica
se estimo que la unica AAVV existente era un pun-
to clave en el que iniciar el proceso y efectuar un
mapeo colectivo.
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Caracteristicas Aspectos destacables

QT

Origen y primeros habitantes 1955, viviendas sociales rodeadas de tierras de cultivo. 628 familias de reducidos recursos.

Expansion urbana
Balance de poblacion
Urbanizacién

Espacios verdes /
Dotaciones de ocio

Equipamiento
Evolucién econémica

Comunicaciones /
Barreras urbanisticas

Intervenciones publicas

Particularidades

1955-2008, acelerada en primeros afios 1990.
Ganancia continuada de poblacién, de forma muy lenta desde 2008.

Sin urbanizar hasta 1974. Se urbaniza por completo entre 1974-1980.
Espacios libres, espacios de ocio, plazas, parques y jardines.

Inexistentes hasta 1974. Actualmente equipamientos sanitarios y educativos adecuados.

Sin industria. Gran cantidad de comercio, disperso.
Via de ferrocarril que separa el centro de la ciudad.

Area de Rehabilitacién Integral (ARI) “San Juanillo”, 2006-2009.

Las calles de barro y la insalubridad llevaron a denominar "Corea" a este barrio, por similitud

con iméagenes de la guerra EEUU-Corea.

Aspectos destacables en la evolucion histérica del barrio de San Juanillo, Palencia.

Fuente: Elaboracién propia, basado en AsociAcioN DE VECINOs SAN JuaniLLo (2019).

El mapeo puso de manifiesto la existencia de
unos pocos espacios con vulnerabilidad leve,
destacandose principalmente los problemas ar-
quitectdnicos de las viviendas mas antiguas. Se
percibio recelo al hablar de determinado colecti-
vo étnico y del trafico de drogas. Un participante
se mostré en desacuerdo con el resto e insistié
en culpabilizar a los residentes de etnia gitana
de los principales problemas, a la vez que sus
compaferos dejaron clara su disconformidad al
entender que estaban perfectamente integrados,
aparte de algun problema puntual, especialmen-
te causado por parte de individuos jovenes.

Una vez establecida la zona mas vulnerable,
que coincidia con el nucleo original del barrio,
alrededor del cual se edificaron el resto de las
viviendas, se decidié efectuar un segundo ma-
peo en una vivienda situada en el interior del
area en cuestion. Aparte de confirmarse lo des-
cubierto con anterioridad, este detalle permitid
comprobar de primera mano la existencia de
acusadas deficiencias arquitecténicas, asi co-
mo de viviendas vacias, pues el portal visitado,
con seis viviendas, Unicamente tenia dos ocu-
padas. Respecto del colectivo gitano, se coin-
cidié en su culpabilizacién en este segundo
mapeo, asi como en las entrevistas personales,
en las que también se hizo referencia a leves
problemas con poblacion gitana adolescente.

El reconocimiento del barrio se efectué median-
te diversas visitas en las que se realizaron pa-
seos sin objetivo concreto, recorriendo cada calle

sin excepcion, y consumiendo en bares y esta-
blecimientos comerciales de alimentacién. Final-
mente, la observacion participante terminé por
corroborar las descripciones de los informantes.
En todo momento se percibié un entorno limpio
y poco conflictivo, que pudiera describirse como
agradable. Al percibirse la existencia de un ele-
vado porcentaje de poblacién extranjera, y dado
que esta condicién es estimada en diversos tra-
bajos como un factor de vulnerabilidad (entre
otros, véase HernANDEZ (DIR.), 2006), se consul-
t6 sobre el tema a los pobladores, que alegaron
en todo momento que estaban perfectamente
integrados y que no era un colectivo que se di-
ferenciara del resto de pobladores en ningun as-
pecto. De entre el resto de asuntos singulares
resultantes del proceso de investigacion (ver
Fic. 6) destaca el hecho de que el desempleo, la
pobrezay las carencias materiales no son vistos
como vulnerabilidades, asi como el total con-
senso sobre los limites del barrio.

El mapa de la Fic. 7 muestra espacialmente los
resultados, y permite visualizar cdmo la zona don-
de sus habitantes sufren mayores situaciones de
vulnerabilidad, en todo caso con vulnerabilidades
estimadas como de caracter leve, ocupa gran par-
te del barrio. Un edificio que sustituyé a un pe-
quefio poblado chabolista hace poco mas de una
década, acogiendo algunos moradores proce-
dentes las chabolas demolidas, ha sido marcado
por denuncias de leves problemas de convivencia
entre vecinos, al respecto de ruidos y deudas con
la comunidad.
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Aspectos singulares Conclusiones espaciales (Fic. 7) Herramienta*

= Sin estimacién negativa de aspectos Sin dudas en sefialar todos los participantes
habituales en estudios estadisticos: el nucleo original del barrio como zona RUG, MC, EP, OP
desempleo, pobreza y carencias materiales. mas vulnerable (1) (Pl. San Juanillo y entorno)

= Controversia sobre culpabilizacion
de determinado colectivo étnico.

= Consenso sobre limites.

= Todos los participantes muestran percepcion Eglsﬁacl;g aﬂglsagz 2?]2; Cl)?ausn?zs) Fzg?lgfg ;ﬁZ) MC, EP, OP
positiva del barrio.

(*) Recorrido Urbano Grupal (RUG); Mapeo Colectivo (MC); Entrevista personal (EP); Observacién Participante (OP).

Fic. 6/ Resultados destacados de la fase de investigacion cualitativa en San Juanillo.

Fuente: Elaboracion propia a partir de trabajo de campo.
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Fic. 7/ Barrio San Juanillo, Palencia: espacios vulnerables y factores de vulnerabilidad subjetiva.

Fuente: Elaboracién propia a partir de trabajo de campo.
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Caracteristicas Aspectos destacables

QT

Origen y primeros habitantes  Desde el neolitico, auge desde el final de la edad media.

Expansion urbana

Balance de poblacion

Urbanizacién .
poblacionales.

Espacios verdes /
Dotaciones de ocio

Equipamiento a las necesidades.

Evolucién econémica

Permanente, acelerada en s. XIV-XV y 1970-2008.

Elevada pérdida s. XVI-1900. Paulatino aumento hasta 1985 y estancamiento hasta
la actualidad. Leve retroceso desde 2010.

Proceso continuado desde la edad media, acorde a la expansién urbana y movimientos

Espacios libres, espacios de ocio, plazas, parques y jardines.

Con equipamientos sanitarios y educativos adecuados, que han evolucionado acorde

Importante centro comercial e industrial desde la Edad media. Destaca en la fabricacion

de muebles a pesar de retroceso desde la crisis de 2008.

Comunicaciones /

Barreras urbanisticas de comunicaciones.

Intervenciones publicas

Particularidades

Situacién privilegiada en tradicional cruce de caminos y buenas infraestructuras
Un ARI (2009-2011) y tres Areas de Regeneracion Urbana (ARU), para rehabilitar espacios
publicos y edificios del centro histérico (continuado 2007-2020).

Elevado componente histérico. Cabeza comarcal "Tierras de Medina" con 30 municipios.
Por tradicion centenaria, el comercio abre los domingos y descansa en jueves.

Aspectos destacables en la evolucion histérica del barrio de Medina del Campo.

Espacios vulnerables
y principales problematicas
en Medina del Campo: proceso
de investigacion y resultados

Medina del Campo es un nucleo urbano con siglos
de historia, situado al suroeste de la provincia de
Valladolid, a 54 kildmetros de la capital. Importan-
te enclave comercial durante la edad media, espe-
cialmente a lo largo del s. XV gracias a su feria
anual, el comercio aport6 riqueza econémica y
contribuyd a generar gran riqueza artistica y mo-
numental, que motivaran que su casco antiguo
fuera declarado conjunto histérico artistico en
1978 (ver Fic. 8). Tras sucesivos altibajos eco-
némicos y poblacionales, actualmente nos en-
contramos con una ciudad que pierde poblacion,
con un desempleo mas elevado que la media
provincial y nacional, con una tasa de paro del
18% en mayo de 2019 (INsTiTuto NACIONAL DE Es-
TApisTIcA INE, 2019), consecuencia del retroceso
de la industria del mueble y de la agricultura. El
centro historico entré en declive progresivamente
debido a su antigliedad y a una tendencia a ha-
bitar viviendas de nueva construccion. Hubo de
someterse a procesos de rehabilitacién que han
regenerado la zona centro por completo, a través
de su declaracion como ARI y ARU desde 2007.

Fuente: Elaboracioén propia, basado en COTESA (2010).

Durante el inicial paseo diagndstico acompafia-
do por medinenses, se interpret6 que todos los
participantes tenian una excelente opinion de la
ciudad. Esta cuestion fue referida reiteradamen-
te por los participantes a lo largo de la investiga-
cion. Durante el recorrido, apuntaron espacios
vulnerables, pero alegando que los problemas
de sus pobladores eran leves. La Unica zona
por la que se mostrd reticencia a pasar fue la
resefiada en el mapa como “3”, conocida como
“Vietnam” (ver Fic. 10), aunque finalmente fue
recorrida sin problemas. Con excepcion del area
situado en el entorno del Castillo de la Mota,
marcado como “4” en el mapa, se indicaron en
esta fase de aproximacion todos los espacios
con problemas resefiados en el mapa final.

Debido a su tamafio y su condicion de ciudad,
en Medina del Campo operan varias AAVV, que
atienden a zonas determinadas, no al conjunto de
la ciudad, por lo que se considerd buscar una aso-
ciacion en la que realizar un mapeo colectivo que
atendiera a todo el casco urbano. Se optd por la
asociacion “Caritas”, conocedora de la situacién
global, cuyos miembros exhibieron un exhausti-
vo conocimiento de los problemas de la pobla-
cién, evidenciando capacidad para situar sobre el
mapa a todas las familias vulnerables, una por una,
en caso de que fuera necesario. Se solicitd un
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Aspectos singulares Conclusiones espaciales (Fic. 10) Herramienta*

- L Se indican como principales problemas cuestiones
Todos los participantes muestran percepcion

ositiva de la ciudad econdmicas y laborales (1) (entre C/ Alegria RUG, MC, EP, OP
P ’ y Adajuela)
Edificios concretos con viviendas abandonadas,
- Estimacion negativa de aspectos habituales ocupa'c:_as 0 alqunadasda Zalo pre%o, cor)ddenunmas RUG, MC, EP, OP
en estudios estadisticos: desempleo, pobreza PO trafico y consumo de drogas. Conocidos
y carencias materiales. por todos los vecinos (2)
« No se culpabiliza a ningiin colectivo étnico Espacio asociado al tréfico de drogas, donde RUG, MC, EP
concreto. se insiste en que no hay problemas econémicos (3)
Viviendas en mal estado (4 y 5) RUG, MC, EP, OP

(*) Recorrido Urbano Grupal (RUG); Mapeo Colectivo (MC); Entrevista personal (EP); Observacion Participante (OP).

Fic. 9/ Resultados destacados de la fase de investigacion cualitativa en Medina del Campo.

Fuente: Elaboracion propia a partir de trabajo de campo.
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Fic. 10/ Medina del Campo: espacios vulnerables y factores de vulnerabilidad subjetiva.

Fuente: Elaboracion propia a partir de trabajo de campo.
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menor grado de precision para asegurar la confi-
dencialidad y poder sefialar espacios con pobla-
cion vulnerable, no a la poblacion vulnerable en
si misma. De este modo, se han eliminado del
mapa todos los casos de viviendas unifamiliares.
De forma similar, el parroco entrevistado tenia
conocimiento de cada familia con problemas, y
ademas coincidié casi al 100% con las aprecia-
ciones efectuadas desde Caritas, a pesar de no
trabajar ambos de forma conjunta.

Ambos coincidieron en destacar la existencia de
problemas econdmicos por parte de los habi-
tantes de una zona concreta, conocida como “el
Bronx”, que adolecia de tener un elevado por-
centaje de desempleados y de trabajadores con
empleos precarios, muchos asociados al culti-
vo de la vid, en Medina y municipios cercanos
(ver Fic. 9).

Otro aspecto destacado fue la persistencia de
problemas arquitecténicos en zonas externas
al centro histérico. A pesar del proceso de re-
habilitacion que restituyo el centro, que ha sido
reconocido como un factor de gran beneficio pa-
ra la ciudad, se sefial6 en repetidas ocasiones
como esta cuestion causaba preocupacion a
quienes trabajan por mejorar el bienestar de los
mas necesitados.

Ante la precisién manifestada por los informan-
tes del primer mapeo, durante el segundo y las
entrevistas se afiadieron escasas cuestiones
novedosas, pero permitieron confirmar todo lo
dicho con anterioridad. Como excepcion, una
persona entrevistada indico la existencia de una
zona con asentamientos chabolistas que no era
conocida por el resto de participantes, situada
al sur de la ciudad, en una fabrica abandonada
junto a las vias del tren AVE.

La observacion participante permitié corroborar
la existencia del asentamiento chabolista apunta-
do por un unico entrevistado. No obstante, no se
ha incorporado al mapa (ver Fic. 10) por encon-
trarse fuera de la ciudad, a pesar de pertenecer
al municipio de Medina del Campo. Asimismo,
se confirmaron el resto de los aportes, sien-
do llamativa especialmente la visita a una zona
residencial situada a los pies del Castillo de la Mo-
ta, donde se observo la existencia de viviendas en
estado de ruina, algunas parcialmente bajo tierra
en formato de semi-cueva y con fachadas de ape-
nas dos metros de anchura, mezcladas con otras
recién reformadas.

Llama la atencién las denominaciones utilizadas
por los habitantes para referirse a determinadas
zonas. Son los casos de las conocidas como “el
Bronx” y “Vietnam”. La primera, sefialada en el
mapa con el numero “1” (ver Fic. 10), asociada a
una parte de Nueva York que el cine ha mostra-
do como de mala reputacion, no es considerada
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peligrosa. En cambio, “Vietnam” (3) es estimado
por algun habitante como unlugar peligroso, al que
es preferible no acercarse.

Discusion de resultados
y conclusiones

Por diversas causas existe vulnerabilidad urbana
que puede pasar desapercibida por otros méto-
dos de identificacion diferente del propuesto, los
cuales, a pesar de sus innegables virtudes, tienen
limitaciones al no poder alcanzar el nivel de deta-
lle de una investigacion que recurra al trabajo de
campo. El método descrito ha permitido identi-
ficar espacios que serian indetectables a través
de estudios estadisticos. La escala de analisis es
el principal motivo que puede causar este incon-
veniente. Los estudios objetivos atienden a las
secciones censales como unidades minimas de
desagregacion, y en espacios vulnerables con
pocos habitantes los datos quedan diluidos con
el resto de la seccion censal a la que pertenecen.
Mediante la metodologia ensayada se han iden-
tificado edificios y calles que jamas podrian ser
identificados estadisticamente. Incluso se hubiera
podido reducir ain mas la escala hasta el nivel
individual, pero con una consecuente supresion
de la privacidad, y para un fin estéril, pues lo que
se pretende es detectar espacios con poblacién
vulnerable, no personas vulnerables. Tampoco
se pueden detectar en estudios basados en da-
tos oficiales los establecimientos de viviendas
ilegales o chabolas. En esta ocasién, unicamen-
te se ha advertido chabolismo en las afueras de
Medina del Campo que, como se ha mencionado,
no se ha incluido en los mapas resultantes por
encontrarse fuera del cascourbano, pero sirve
como muestra para corroborar la validez de este
método.

No solo se han identificado espacios vulnerables
no detectables por otros métodos, sino que tam-
bién se han identificado los problemas reales,
los que realmente afectan a la poblacién mas
alla de percepciones foraneas. Derivado de la
imposibilidad de conocer la realidad en analisis
estadisticos, no reflejan espacios que adolecen
de problemas que no han sido considerados por
cada respectivo estudio estadistico, que hace
una seleccion de indicadores a estudiar y ve mas
alla de ellos. A este respecto, nunca se habria
descubierto estadisticamente la vulnerabilidad
de los residentes en el entorno del mercadillo
efectuado en Pajarillos los martes por la mafia-
na, que denuncian dificultades de movilidad y
aparcamiento, y problemas de ruidos, suciedad
y basura mientras dura el evento y en las horas
anteriores y posteriores al mismo. Nunca se po-
dria detectar este problema ni este espacio por
otros métodos que no sean estudios subjetivos.
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Por otra parte, se han realizado una serie de
descubrimientos durante la investigacion cuya
exposicion puede ser de ayuda en la busqueda
de vulnerabilidad urbana en posteriores trabajos
o servir de referencia para establecer debates
sobre el tema.

» Son denunciados aspectos que aportan vul-
nerabilidad, pero que no se concentran en
un lugar concreto y afectan a todo el en-
torno y a todos los habitantes. Es el caso
del incesante cierre de comercios, que van
siendo sustituidos por grandes superficies
comerciales alejadas del centro, o de la exis-
tencia de barreras arquitecténicas o fisicas,
como carreteras, vias de ferrocarril o rios,
que separan partes de la ciudad. Llama la
atencion que Pajarillos y San Juanillo se en-
cuentran separados del centro por sendas
vias de ferrocarril.

* En la realizacion de mapeos colectivos en
espacios de encuentro, concretamente en
locales de AAVYV, se tendia a exhibir opinio-
nes concurrentes —con una unica excepcion
en que una persona discrepaba de la mayo-
ria—. Por el contrario, cuando se desplegd
el mapa en viviendas particulares se obser-
vé mayor independencia y atrevimiento, asi
como discusiones y opiniones contrarias.

+ Escasos participantes en la investigacion es-
timaron negativamente aspectos economi-
cos imprescindibles en estudios estadisticos,
como desempleo, pobreza y carencias ma-
teriales, que en muchos casos suponen la
Unica razon para estimar o desestimar vulne-
rabilidad social. Consultados por su opinion,
los vecinos indicaron que no resaltan las ca-
rencias economicas al opinar que existen
muchas ayudas y que algunos pobladores
se dedican a actividades informales, cuando
no ilegales.

* Los problemas de convivencia de los tres
espacios estudiados se concretan en el co-
lectivo gitano. En contra de lo que se pudie-
ra pensar, no se denuncian problemas de
convivencia con poblacién extranjera, que
parece haberse integrado correctamente con
el resto de los habitantes. Tampoco se esti-
ma que puedan ser mas vulnerables que el
resto de la poblacién, ni que tengan mayor
desempleo o carencias materiales.

+ El conocimiento de los problemas sociales y
de su localizacién espacial es muy preciso
por parte de las personas relacionadas con
la asistencia y el servicio social, y la informa-
cion que han prestado para esta investiga-
cién ha sido sumamente detallada. Todo ello
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sin menoscabo de la importancia que tienen
otras fuentes de informacion de caracter ofi-
cial y estadistico. Por ello, sugerimos que no
solamente se utilice este recurso para reca-
bar informacién en procesos de localizacion
de vulnerabilidad, sino que deberian formar
parte de las actuaciones y protocolos que
lleven a cabo los organismos publicos en
materia de urbanismo y ordenacion del terri-
torio en areas vulnerables. Parece pertinente
reclamar una mayor interaccién de manera
sistematizada entre quienes tienen las com-
petencias de intervencion y planificacion terri-
torial, y los organismos, tanto publicos como
privados, que combaten la pobreza y la ex-
clusion.

» Cuando la investigacion se efectiia en un
entorno especifico, los resultados son si-
milares. Alejandose unos pocos cientos de
metros se pueden obtener percepciones
completamente diferentes.

* Los propios habitantes de los espacios vulne-
rables, cuando se ha entrevistado a alguno
0 ha participado en mapeados o paseos dia-
gnésticos, no son conscientes de su vulne-
rabilidad y son incapaces de reconocerla.
A modo de reflexion, se puede pensar que
no son conscientes, o que la niegan siendo
conscientes para no sentirse “diferentes”.

» Ademas de estudiar a los residentes, inicial-
mente se planted la posibilidad de entrevistar
a poblacién foranea, pero finalmente fue des-
echada la idea al no obtenerse el resultado
esperado tras efectuar entrevistas informales
a habitantes de entornos cercanos. Desde
fuera de los entornos estudiados se mos-
traba una visién global, sin capacidad para
distinguir areas, ni problemas. Al respecto
de los barrios de Pajarillos y San Juanillo, se
mostraban impresiones negativas de ambos
al completo, sin distinguir zonas en ellos.
Contrariamente, en el entorno de Medina
del Campo se tenia una visién positiva de
todo el conjunto y no se creia que poseyera
espacios con habitantes en situacion o riesgo
de desventaja con respecto a otras zonas de
la misma ciudad.

Respecto de las herramientas utilizadas, se ha
descubierto que es recomendable desarrollar los
mapeos colectivos en diversos lugares, alejados
entre si espacialmente y con poblacion de dife-
rente procedencia, opinién y clase social, para
asi obtener opiniones variadas. Ademas, se ha
percibido que cuanto mayor es la cercania a los
participantes, con grupos pequefios de familiares
o personas con vinculos de amistad, se obtiene
una mayor diversidad de resultados, mientras que
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en grupos algo mas numerosos, formados por
personas sin relacion familiar o de amistad se
tiende a la homogeneidad de criterios.

Cabria destacar la importancia de la observacion,
tanto pasiva como participante, que ha permitido
verificar la informacion recabada. Siempre que
se ha tenido la oportunidad, se ha hablado con
residentes de forma abierta y casual, en muchas
ocasiones sin mostrar la identidad e intenciones
del investigador, que se “dejaba llevar”, obte-
niendo de algunas charlas completos relatos de
vida, de forma que la tematica de la investigacion
podia no ser mencionada o quedar en segundo
plano. No obstante, se estima que toda resefia
aporta conocimiento espacial, pues solamente
conociendo a los pobladores, se pueden conocer
los territorios que habitan.

La complementariedad entre las distintas técni-
cas utilizadas, tanto para recabar informacion,
como para unificar, integrar y presentar resulta-
dos, ha quedado patente a la vista del producto
final obtenido en cada zona estudiada. La con-
juncion de paseo diagnoéstico, mapeo colectivo,
entrevistas y observacion participante ha de-
mostrado ser efectiva al sumar informacion, y en
ningun caso restar. El paseo diagndstico es im-
prescindible como toma de contacto, pero tam-
bién porque hay cuestiones que Unicamente son
reconocidas o percibidas de forma directa, a tra-
vés de los sentidos. EI mapeo colectivo es otra
forma de hacer aflorar reflexiones mediante el
contacto con el territorio, aunque de forma indi-
recta. De igual forma, las entrevistas, realizadas
siempre con la ayuda de un mapa, permiten
recopilar mas informacion. La observacion par-
ticipante permite comprobar la veracidad de
las aportaciones, pero también comprender, in-
terpretar y relacionar los descubrimientos para,
finalmente, mostrar en forma de mapas diversas
zonas vulnerables y vulnerabilidades que no se
habrian podido descubrir de forma estadistica
o cifiéndose a la utilizacion de una sola técnica.

Todo el proceso descrito ha puesto de manifies-
to que el conocimiento que aporta el trabajo de
campo es mas detallado que el obtenido a través
de otras metodologias. No podemos negar que
los métodos estadisticos para localizar vulnera-
bilidad urbana aportan informacion util, rapida,
accesible, cuantificable y categorizable, pero, al
mismo tiempo, la finalidad de la estadistica es
aproximarse a la realidad y simplificarla. Los mé-
todos aportados en este trabajo, y esa es nues-
tra principal contribucién, permiten obtener una
informacién mucho mas precisa y detallada, ca-
paz de mostrar situaciones reales que vive la
poblacién. Cuando se trata del bienestar de los
ciudadanos, las investigaciones deben mostrar
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un reflejo de la realidad lo mas certero posible,
acudiendo a todos los métodos que aporten co-
nocimiento social y territorial.
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Anexo I: Detalles del trabajo de campo

Nombre

Barrio Pajarillos

Barrio San Juanillo

Medina del Campo

Nombre

Barrio Pajarillos

Barrio San Juanillo

Medina del Campo

Nombre

Barrio Pajarillos

Barrio San Juanillo

Medina del Campo

RECORRIDO URBANO GRUPAL
Participantes (entre paréntesis, nimero de participantes)

Se indican como principales problemas cuestiones econémicas y laborales (1)
(entre C/ Alegria y Adajuela)

Edificios concretos con viviendas abandonadas, ocupadas o alquiladas a bajo
precio, con denuncias por trafico y consumo de drogas. Conocidos por todos
los vecinos (2)

Espacio asociado al trafico de drogas, donde se insiste en que no hay proble-
mas econémicos (3)

MAPEO COLECTIVO
Participantes (entre paréntesis, nimero de participantes)

Presidenta (1),

Coordinadora contra narcotrafico, corrupcion y especulacion .
miembros (5)

Presidenta (1),

Asociacion vecinal “La Unién” ]
miembros (2)

Vivienda particular Vecinos (3)

Presidente (1),

Asociacion de vecinos San Juanillo .
miembros (6)

Vivienda particular Vecinos (3)

Presidenta (1),

Organizacion humanitaria (Caritas) miembros (2)

Vivienda particular Vecinos (2)

ENTREVISTAS PERSONALES
Participantes
Presidenta de Asociacion de Vecinos
Comerciante (reparacion de aparatos electrénicos)
Comerciante (Bar)
Comerciante (Bar)
Vecino
Presidente de comunidad de vecinos
Comerciante (Bar)
Técnico de Centro de Accién Social (CEAS)
Parroco
Comerciante (tienda de alimentacién)
Comerciante (bar)

Vecino
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Fecha y duracion

RUG, MC, EP, OP

RUG, MC, EP, OP

RUG, MC, EP

Fecha y duracion

Local de la asociacion,

31/01/19, 1h30’

Local de la asociacion,

19/01/19, 1h
C/ Zorzal, 04/03/19

, 1h

Local de la asociacion,

14/03/19, 1h

C/ Olmos, 04/04/19,

30

Local de la asociacion,

25/04/19, 45’

C/ Barrionuevo,
24/05/29, 1h 20

Fecha y duracion
30/01/19, 30°
10/02/19, 25’
12/02/19, 15’
07/05/19, 45’
14/03/19, 1h30’
25/05/19, 40’
24/03/19, 20’
14/03/19, 30’
26/04/19, 50°
05/05/19, 20’
10/05/19, 40’
22/05/19, 1h
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Introduccion

as areas urbanas como objeto de estudio

constituyen espacios de elevado interés

tanto a nivel nacional como internacional.
Si décadas atras importaban especialmente los
espacios centrales y sus procesos de inversion
de tendencia, en los ultimos afos son las peri-
ferias, los procesos de crecimiento difuso y los
espacios que deben asegurar los servicios eco-
sistémicos de los ambitos urbanos los que co-
bran mayor interés.

Asi, la Agenda urbana europea, aprobada con el
Pacto de Amsterdam de 2016, conforma el marco
politico necesario para abordar los retos de las
areas urbanas europeas desde una perspectiva
sostenible (GonzALez & al., 2016). Si en 1990 el
Libro verde sobre medio ambiente urbano supuso
un hito en la centralizacion de lo urbano como
elemento de consideracién europea, dando lu-
gar a los conocidos programas Urban y Urban Il
(pe Gregorio, 2010), en la actualidad el reto es
conseguir que la Agenda urbana se lleve a la
practica como una apuesta clara a modo de poli-
tica urbana nacional (pe LA Cruz, 2019). Con ello,
la politica urbana europea ha ido evolucionan-
do hasta el estado actual, concebido como de
“europeizacion urbana” en el que se refuerza el
enfoque urbano sostenible integrado, superando
enfoques sectoriales, a partir de la elaboracion
de agendas urbanas nacionales (GonzaLez & al.,
2016: 89). Con este enfoque la politica urbana eu-
ropea busca anteponerse a las consecuencias
del modelo de urbanizacién global, especialmente
en lo que respecta a las pautas de movilidad deri-
vadas y busca la creacién de un modelo urbano
sostenible tanto desde un punto de vista ambien-
tal como funcional y social. El conjunto ciudad,
transporte y sostenibilidad es abordado en clave
integral e integrada (Ficueroa & al., 2015).

Por ello, aunque a la Agenda urbana le queda
aun un desarrollo importante por delante, es un
momento importante en cuanto que Espafia debe
aplicar y desarrollar su agenda urbana nacional,
COMO Un proceso con caracter estratégico a pesar
de no ser vinculante (pe LA Cruz, 2019), y con
un enfoque claro de desarrollo urbano sostenible
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integrado, en el que habran implementarse parte
de los ejes tematicos en los que se esta trabajan-
do a nivel europeo, como son el uso sostenible
del suelo, la adaptacion climatica, la movilidad ur-
bana, la prestacion de servicios publicos innova-
dora y responsable, la vivienda, etc. (GonzALEz &
al., 2016: 90). Es el momento de avanzar sobre
las bases de la justicia ambiental urbana y dar
paso al posicionamiento politico democratico en
la linea de una ecologia politica urbana que en-
foque el reto politico-ecolégico de la sostenibili-
dad desde un prisma de igualdad y solidaridad
(SwynGebouw, 2019).

En este escenario resulta clave conocer la actual
configuracion de las areas urbanas esparolas;
entendidas éstas como areas urbanas funciona-
les en las que la movilidad diaria es clave para
acotar espacialmente los ambitos urbanos, incor-
porando zonas de influencia de dominancia rural
o de caracter intermedio (Reic & al., 2016: 86).
Con ello, las areas urbanas funcionales incluyen
realidades diversas que hacen referencia tanto
a un modelo de urbanismo expansivo vinculado
al turismo residencial de la costa mediterranea
(MemerADO, & al., 2016) como a los procesos de
metropolizacion y descentralizacion propios de
los sistemas urbanos espafioles, con una dimen-
sién cronoldgica y espacial proporcional al tama-
fio del nucleo principal dinamizador del sistema.
Estas pautas diferenciadas generan tanto areas
urbanas de caracter turistico, con menor exten-
sion superficial, en ocasiones de ambito muni-
cipal, que cuentan con un elevado dinamismo
constructivo (MinisTeERIO DE FOMENTO, 2018) y una
elevada proporcion de poblacién extranjera ma-
yoritariamente de origen europeo, asi como de
poblacion vinculada por segunda residencia, jun-
to a otros sistemas vinculados al proceso metro-
polizador en nuestro pais, en los que se incluye
tanto el corazén urbano como el hinterland, en-
tendido éste como el area alrededor del urbano
consolidado, donde al menos el 15% de los re-
sidentes son commuters con la ciudad central
(LARONDELLE & al., 2014). Ambos modelos, si bien
diferentes en su génesis, contenido demografico,
social y organizacion funcional, convergen en la
expresion espacial expansiva; asi, después de
Madrid y Barcelona como principales sistemas
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metropolitanos hay que precisar que los mayores
cambios de cobertura vinculados a un urbanis-
mo expansivo se producen en la Costa Blanca,
siendo su motor el turismo residencial (MEmBRADO
& al., 2016).

Ante esto, es objetivo principal del presente articu-
lo analizar la configuracion de las areas urbanas
funcionales espariolas a partir de la delimitacion de
coberturas obtenida de las bases europeas Coper-
nicus (GMES, 2017); en dichos recintos urbanos
funcionales cobra especial importancia la propor-
cién consolidada frente al periurbano discontinuo y
dentro de éste la orientacion a espacios artificiales
y artificializados frente a los de dominante natural,
aseguradores de servicios ecosistémicos.

Conocer y entender la actual configuracion de las
areas urbanas, asi como identificar su grado de
dispersion, es clave para afrontar una politica ur-
bana nacional. Por otro lado, el objeto de estudio
del presente trabajo contribuye con una aportacion
social en cuanto que la forma de las areas ur-
banas y la estructura interna de las mismas es
condicionante de la calidad de vida del sistema;
la disposicion de edificios, calles, usos, servicios,
actividades y los movimientos a través del sistema
condicionan claramente el grado de deterioro y
las condiciones ambientales del conjunto urbano
(ScHiaPPacAssE & BERNHARD, 2008).

Asociada a la forma, es preciso tener en consi-
deracion la compacidad del area, en cuanto que
también afecta al paisaje urbano. Asi, algunos es-
tudios concluyen que los asentamientos urbanos
compactos, densos y bien conectados tienden a
presentar un paisaje mejor conservado que los
multi-céntricos distribuidos a lo largo de un area
mayor (Park & al., 2014). La forma y densidad
de las ciudades resulta clave para abordar la
solucién de los principales problemas urbanos
asociados al modelo de urbanizacién dispersa
que impera no solo en nuestro pais, sino también
a nivel europeo (GaRrcia, 2016), manifestandose
con frecuencia como una recurrente preocupa-
cion en la Unidn Europea la existencia de unos
procesos de urbanizacién en parte potenciados
por la actividad turistica residencial que alcanza
su maximo exponente en el turismo de masas, lo
que amenaza directamente al patrimonio territo-
rial, y cultural de las regiones, donde el crecimien-
to difuso llega a fragmentar zonas de elevado
interés ecolégico, hipotecando no sélo a los terri-
torios sino las condiciones en las que las pobla-
ciones posteriormente residen en esos espacios
(EU, 2011).

En este sentido es revelador el enfoque de la
Conferencia de Naciones Unidas Habitat Il ce-
lebrada en Ecuador en 2016, donde el centro de
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atencion es la sostenibilidad del modelo urbano
como via necesaria para mejorar las condiciones
de vida de los ciudadanos, a partir de la elimina-
cion de condiciones de pobreza y desigualdad
social, asi como paliando los efectos del cambio
climatico. Las zonas urbanas bien planificadas
estan llamadas a frenar los problemas de des-
igualdad, dotaciones basicas, insostenibilidad e
incluso inseguridad. Todo esto es incompatible
con un crecimiento urbano expansivo y en buena
medida descontrolado como el que parece ha-
berse producido en la veintena que media entre
las sucesivas conferencias Habitat (OrcaNIzA-
cioN Naciones Unibas-ONU, 2017). Las pautas
de sostenibilidad son abordadas también de for-
ma directa en la Estrategia Europa 2020, orienta-
da a plantear una reorientacion de las pautas de
crecimiento bajo unos principios de integracion
social y territorial (EuroPEAN UNiON-EU, 2011).

Si bien las ciudades europeas en su evolucion se
mantuvieron relativamente compactas hasta me-
diados del siglo XX, en cambio desde ese mo-
mento su porcentaje de expansion se aproxima
al 80% mientras que a nivel poblacional han au-
mentado cerca del 30% (Garcia, 2016: 6).

En relacién a la compacidad es posible identifi-
car la presencia de espacios periurbanos abier-
tos o cerrados, en funcién de la proporcion que
éstos presenten de superficies artificiales; sien-
do espacios cerrados los que acumulan mas del
25% de su superficie en coberturas artificiales y
abiertos si mas del 75% corresponde a cober-
turas no artificiales, tales como, agricolas, fo-
restales, masas de agua, humedales, espacios
naturales, etc. (Reic & al., 2016: 101).

La artificializacion del suelo
y la urbanizacion difusa

El proceso urbanizador en Espafia ha rebasado,
en la mayoria de los casos, los limites adminis-
trativos locales, dando lugar a una realidad urba-
nizada regional que dificilmente puede preverse,
planificarse o dirigirse solo con perspectiva mu-
nicipal, sin recurrir a figuras de planeamiento de
nivel intermedio (ELinsaum, 2016). Asistimos, asi,
a un modelo en el que el crecimiento difuso se
ha traducido en la expansion de las dinamicas
urbanas en buena parte del territorio, cuestion
que debe abordarse con perspectiva integrada
(ENTRENA, 2005) y asumiendo que desde el mo-
mento en que la ciudad rebasa sus propios limi-
tes y los del término municipal que la aloja, son
multiples los conceptos que aluden a esta for-
ma de ocupacion del territorio (FErIA, 2004). Asi,
tras diversos avances y enfoques, a finales del
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siglo XX algunos autores (Soua, 2000) dan por
superado el concepto de area metropolitana y
plantean nuevos términos como el de postme-
trépolis o metrépolis moderna, llegando incluso
a identificar en el extendido modelo de urbani-
zacion regional una region-ciudad policéntrica
(CaPEL, 2016: 12).

En este contexto, el modelo de crecimiento difu-
so ha derivado en una importancia creciente y
en una mejora de imagen de las periferias urba-
nas, que han pasado de ser considerados es-
pacios en un segundo plano, supeditados a las
fuerzas descentralizadoras, a estar en el centro
de atencidn de las politicas europeas en materia
urbana (ENTReNA, 2005). Por otro lado, las peri-
ferias urbanas dejan de ser vistas como meros
barrios dormitorios en cuanto que la descentra-
lizacién no solo atafie al uso residencial de cla-
ses medias y populares, sino también a usos
comerciales e industriales altamente consumi-
dores de suelo (CareL, 2016). El periurbano se
configura, por tanto, como un espacio complejo
y multifuncional en permanente cambio (ELINBAUM,
2016), que debe ser analizado y considerado en
si mismo incluyendo espacios que, si bien pue-
den no aparentar rasgos urbanos, en cambio
cuentan con actividades urbanas descentraliza-
das, o bien con capitales o residentes urbanos
(CarEL, 2016). Se llega asi al extendido concepto
de region metropolitana utilizado para los prin-
cipales sistemas, que combinaria el criterio de
tamafio con los de estructura, organizacion y di-
namica (FeriA, 2018: 654).

El periurbano asi entendido es el reflejo del cre-
cimiento difuso generador de areas de repeticion
que reproducen un mismo patron sin limite apa-
rente (FonT, 1997: 19) a través de un crecimiento
discontinuo invasor del medio rural evocador de
la ilustrativa expresion stepping stones que ca-
racterizaria la distribucion a modo de fractal de
estaciones urbanas en un medio de dominancia
natural y rural, con una pauta poco o nada sos-
tenible (Pesci, 2018: 21). Se trataria de distintas
unidades separadas focalizadoras del crecimien-
to fundamentalmente residencial, comunicadas
mediante infraestructuras (Lois & al., 2016), lo
que se asocia en la literatura anglosajona al cono-
cido proceso urban sprawl (EU, 2011) en el que,
como se ha sefialado, tienen un papel especial
las infraestructuras de transporte y las pautas de
ubicacién de equipamientos y servicios. Este tipo
de crecimiento es una de las preocupaciones que
se plantean desde Europa en relacion a las areas
urbanas, siendo un reto clave evitar la pérdida de
tierras para actividades agrarias, la deforestacion,
la contaminacion, la pérdida de biodiversidad y la
fragmentacion de habitats que normalmente este
modelo lleva asociado (PArk & al., 2014).
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Ello es logico si se tiene en cuenta que el creci-
miento difuso deriva en una nueva configuracion
de estilos y modos de vida que en términos so-
ciolégicos configuran un nuevo espacio de vida
muy ligado a la movilidad individual (FEria, 2004).
Ante ello, la actual configuracion de las areas ur-
banas a nivel internacional hace que la comuni-
dad cientifica se plantee la urgente necesidad
de reflexion sobre nuevos modelos alternativos
a la insostenible ciudad actual, que mitiguen la
dificil situacién a la que asistimos en relaciéon ala
huella ecoldgica, la contaminacion, la pérdida de
biodiversidad y sus implicaciones en el cambio
climatico (CareL, 2016: 3).

Se vislumbra un futuro bajo un modelo de ciudad
postcapitalista, que supera el modelo imperante
en la actualidad, lo que supondria un cambio del
papel que han ejercido los agentes urbanos en
la propia forma y configuracion de los espacios
urbanos, desde los propietarios a los profesiona-
les inmobiliarios, pasando por la administracion
(CaPEL, 2016), sin olvidar la influencia que han
tenido, en la expansion residencial, las facilidades
hipotecarias obrantes en los afios de esplendor
previos a la crisis (Lois & al., 2016). La concesion
de crédito y el precio del suelo han resultado cla-
ves en la configuracién del modelo urbano actual;
asi, en las pautas de crecimiento residencial y
funcional periférico se manifiesta una relacién
inversa del precio del suelo con la proximidad
a la ciudad central, cuestidon que condiciona la
distribucion de los usos del suelo, pudiéndose
afirmar que al aumento de los costes de despla-
zamiento le corresponde una disminucion en los
precios del suelo (MaARTIN & Camas, 2017).

El modelo urbano existente deberia hacernos re-
flexionar sobre la cantidad de suelo que ha sido
artificializado en favor de la expansién y la disper-
sion urbana, esto es, la conversion de coberturas
agrarias y forestales en otras de tipo urbano con
orientacion residencial, econdmica, de servicios,
etc. (SoLis, 2016). De hecho, algunos estudios
demuestran que en las ultimas décadas practi-
camente se ha duplicado la superficie dedicada
a coberturas artificiales por los procesos de base
urbana, comercial e industrial (OLazaBaL & BELLET,
2016). Lejos de lo que inicialmente cabria esperar,
en la ultima década los procesos de artificializa-
cion han sido protagonizados por las ciudades
medias y municipios de tamafio modesto frente a
los principales sistemas urbano-metropolitanos,
lo cual ha favorecido directamente el menciona-
do modelo de urbanizacion dispersa (OLazaBAL &
BeLLET, 2016).

Asi, la contencion de lo artificial aparece como
un aspecto fundamental en el periurbano, en
cuanto que las ciudades son en cierto modo de-
pendientes de su hinterland por la provision que
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esta zona supone de servicios ecosistémicos
(LARONDELLE & al., 2014). En el propio territorio
urbano se hallaria, segun este enfoque, la eco-
forma necesaria para su salvaguarda, marcando
el camino a seguir para llegar a la sostenibilidad
(Pesci, 2018: 31). La ciudad asi entendida se
comporta como un ecosistema abierto y dinami-
co en constante transformacion (Barrios, 2012)
y en su evolucion y expansion debe mantener
y restaurar los servicios ecosistémicos que tan
necesarios resultan desde un punto de vista so-
cial y ambiental. Asimismo, en su crecimiento se
debe garantizar la complementariedad ecoldgica
en los usos del suelo, de modo que el sistema
urbano en su expansioén sea respetuoso con las
coberturas previamente existentes y con sus
dinamicas (Barrios, 2012).

Para ello, los cambios en la politica y en la pla-
nificacién permitirian un aumento del nivel de
conciencia sobre las areas periurbanas con alto
potencial de servicios ecosistémicos que, aunque
podrian no parecer inicialmente valiosas, como
las tierras agricolas y los tejidos urbanos de baja
densidad con jardines, tendrian un papel crucial
para un desarrollo urbano sostenible (LARONDELLE
& al., 2014: 128).

Los productos Copernicus
como fuente de referencia

La principal fuente del estudio son los conjuntos
de datos del programa Copernicus disponibles
para las areas urbanas funcionales (FUA). El con-
cepto de area urbana funcional incluye sistemas
a nivel europeo con ciudades de mas de 50.000
habitantes y su area de desplazamiento, enten-
dida ésta como la zona protagonista de despla-
zamientos pendulares entre sus areas centrales
y el entorno (BaTisTA & PoeLman, 2016); asi, en
términos generales el concepto FUA alude a re-
alidades supra-municipales integradas por una o
varias ciudades, si bien excepcionalmente pue-
den incluirse unidades de caracter uni-municipal,
en las cuales la unidad de referencia en sentido
estricto equivale a ciudad, por la ausencia de una
zona commuting con otros municipios (EUROSTAT,
2018: 51). Con ello, la organizacion de las uni-
dades de referencia presenta diferencias respe-
cto a las areas urbanas definidas a nivel nacional
(MinisTERIO DE FOMENTO, 2018) en cuanto que los
criterios de delimitacion son diferentes, espe-
cialmente en lo que se refiere a la ausencia del
commuting en este segundo caso, vinculado prin-
cipalmente a variables estadisticas (de poblacién
y vivienda), a la estructura territorial y a las redes
de transporte.

Con las areas urbanas funcionales se configura
un gran atlas urbano a nivel europeo, que se
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encuentra disponible en formato vectorial indivi-
dualizado para cada area de referencia, siendo
2012 el ultimo afo disponible en el momento de
realizacion de este estudio, coincidente con la
generacion de la base de usos Corine Land Cover
(CLC) de ese mismo afio, que recientemente ha
sido publicada en la version actualizada de 2018.

El Atlas urbano es una iniciativa conjunta de la
Direccion General de Politica Regional de la Comi-
sion Europea y la Direccion General de Empresa
e Industria con el apoyo de la Agencia Espacial
Europea y la Agencia Europea de Medio Ambien-
te. Se trata de una fuente concebida para dar luz
sobre el uso del suelo en las ciudades europeas,
constituyendo en la actualidad un conjunto de da-
tos normalizado y armonizado de incalculable va-
lor para estudios urbanos de conjunto y tematicos
orientados a aspectos diversos como los medio-
ambientales o el transporte, entre otros (DiuksTRA
& PoELman, 2012).

Los datos son producidos a partir del tratamiento
estadistico y mediante la clasificacion de image-
nes satelitales de alta resolucion (2,5 m). Sobre
la base de las distintas areas urbanas funcionales
se establece una clasificacion diversa coinciden-
te en parte con las categorias CLC de niveles 3,
4y 5. Ademas incorpora como referencia elemen-
tos procedentes de la base cartografica colabora-
tiva de Open Street Map (Ferri & al., 2017). Asi,
en ciertas coberturas especialmente ligadas al fe-
némeno urbano la fuente deriva en multi-clases
(Pesaresi & al., 2016), esto es, combinaciones ba-
sadas en multiples criterios que pueden tipologizar
los usos del suelo no solo a partir de su dedicaciéon
sino también de su intensidad de ocupacion.

Una de las aportaciones mas destacadas de la
fuente es la diferenciacion de niveles de densidad
o intensidad de ocupacién del espacio urbano,
que puede ser configurado en areas con mas de
un 80% de ocupacion, entre el 50 y el 80%, del
30 al 50%, del 10 al 30% o, finalmente, menos
del 10%. Por otro lado, la fuente se completa con
informacion funcional vinculada a las principales
infraestructuras y servicios, procedentes de fuen-
tes de datos auxiliares externas (GMES, 2017).

De las 695 areas urbanas funcionales definidas
a nivel europeo, un total de 70 se encuentran en
Espafa. Si bien, es necesario precisar que de
ellas 25 son de caracter uni-municipal, por lo que
se incluirian en la categoria de ciudad, respon-
diendo las 45 restantes en sentido estricto a are-
as urbanas funcionales. Para las 70 unidades se
cuenta con una zonificacion interna que asciende
casi al millén de poligonos, a partir de 26 tipos de
coberturas diferenciadas, entre las que destacan
el urbano continuo (con densidades superiores al
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80%), el tejido urbano discontinuo con niveles de
densidad variable, los usos industriales, mineros
y comerciales, las zonas sin uso actual o las zo-
nas en construccion, entre otros.

Estas clasificaciones responden a una estruc-
tura jerarquica de un maximo de cinco digitos
que equivale a la clasificacion establecida en
la fuente Corine Land Cover (CLC) nivel 5, de
modo que, superando niveles de desagregacion,
los poligonos de base pueden ser reclasificados
a niveles agregados de la fuente, tal como mues-
trala Fic. 1.

Categoria original (FUA)

Tejido urbano continuo (>80%)

Tejido urbano discontinuo denso (50-80%)

Tejido urbano discontinuo de densidad media (30-50%)
Tejido urbano discontinuo de densidad baja (10-30%)
Tejido urbano discontinuo de densidad muy baja (<10%)

Estructuras aisladas

Unidades industriales, comerciales, publicas, militares y privadas.

Vias de transito rapido y terrenos asociados
Otras vias y terrenos asociados

Vias de ferrocarril y terrenos asociados

Areas portuarias

Aeropuertos

Areas de extraccion de minerales y vertederos
Zonas en construccion

Terrenos sin uso actual

Areas urbanas verdes

Instalaciones deportivas y de ocio

Tierras de labor (cultivos anuales)

Cultivos permanentes (vifiedos, frutales, olivares)
Praderas

Zonas agricolas heterogéneas

Bosques

Asociaciones de vegetacion herbacea (pastizales naturales, paramos)

Espacios abiertos con poca o ninguna vegetacion (playas, dunas,

rocas desnudas, glaciares)

Zonas humedas

Superficies de agua

Patrones espaciales y tipologia
de las areas urbanas funcionales
en Espaia

El programa europeo Copernicus a través de
la fuente Urban Atlas (2012) ofrece informacion
detallada sobre las coberturas de las areas ur-
banas funcionales que fueron establecidas con
criterios estandarizados a nivel europeo con los
principios de Dijkstra y Poelman (2012) y do-
tadas de estadisticas y sistematizadas concep-
tualmente por mediacion de Eurostat (2018).

Categoria CLC Nivel 2 Categoria CLC Nivel 1

Tejido urbano
(Codigo 11)

Zonas industriales,
comerciales y

de transportes
(Codigo 12)

Superficies artificiales
(Codigo 1)

Zonas de extraccion
minera, vertederos
y de construccion
(Codigo 13)

Zonas verdes artificiales,
no agricolas (Cdédigo 14)
Tierras de labor (Cdédigo 21)

Cultivos permanentes
(Cadigo 21)

Praderas (Codigo 23)

Zonas agricolas
(Codigo 2)

Zonas agricolas heterogé-
neas (Cddigo 24)
Bosques (Codigo 31)

Espacios de vegetacion
arbustiva y/o herbacea
(Cdodigo 32)

Zonas forestales
(Codigo 3)

Espacios abiertos con poca
o sin vegetacion (Codigo 33)

Zonas humedas
(Cddigo 4)

Zonas humedas
(Codigos 41y 42)

Superficies de agua
(Cadigo 5)

Superficies de agua
(Cddigos 51y 52)

Clasificacion jerarquica de las coberturas de areas urbanas funcionales y Corine Land Cover (niveles 1y 2).

Fuente: Unién Europea, Copernicus Programme (Dataset). Elaboracién propia.
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Asi se cuenta con la delimitacion y zonificacion
de 70 areas urbanas funcionales en Espafia, con
una extension, forma y organizacion interna que
presenta importantes diferencias de unos casos
a otros. Estas areas urbanas suponen una su-
perficie total de casi 60.000 Km?, lo que repre-
senta practicamente el 12% de la superficie total
del pais (Fic. 2). Estos ambitos alojan cerca de
1.000 municipios, que acumulan las tres cuartas
partes de la poblacion, superando los 30 millo-
nes de habitantes en total. En este sector se
incluyen municipios muy variados desde el pun-
to de vista del tamafio demografico lo que deriva
en una desviacion tipica que supera los 130.000
habitantes.

La situacion demografica de madurez de las prin-
cipales areas metropolitanas espafolas hace que
se espere cierto estancamiento del ritmo de cre-
cimiento ligado a la necesidad de vivienda creada
por la constitucion de nuevos hogares; si bien,
dado el dinamismo de estos ambitos y su tenden-
cia en las ultimas décadas, es posible esperar
que las pautas de crecimiento, aunque reducidas,

QT

persistan ligadas a factores de preferencias y
cambios residenciales (Lorez Gay, 2016). Asi,
parece que el comportamiento previsto ya se
puede intuir en parte por el detenimiento de la
dinamica constructiva experimentada en Espafia
en los afios de la crisis, lo que ha derivado en
unos ritmos de construccién de viviendas que
actualmente no llegan al 10% de los niveles pre-
vios a la crisis (Lois & al. 2016).

Sin embargo, es inevitable considerar que estos
sectores seran los puntos de atencion de los pro-
cesos de artificializacion del suelo en Espafia en
las préximas décadas. Con ello, la actual configu-
racion de las areas urbanas funcionales serviria
de base para un ejercicio prospectivo en el que
podriamos establecer una consulta espacial de
contigliidad a partir de las delimitaciones actua-
les, llegando a dilucidar que si incorporamos los
municipios colindantes a las areas urbanas fun-
cionales, la foto urbana espaniola incluiria cerca
del 25% de la superficie y el 75% de la poblacion,
lo que afectaria a algo mas de 1.900 municipios,
frente a los 984 actuales.

A. ESTADISTICAS SEGUN PERTENENCIA A UN AREA FUNCIONAL

Dentro de las areas urbanas funcionales

L. Poblaciéon Poblacion Poblacion . .
Municipios Km? . .. % Superficie % Poblacién
2019 Media Desviacion
984 59.114 30.709.558 31.045,5 129.752,0 11.8 66,0
Fuera de las areas urbanas funcionales
Poblacion Poblacion Poblacion
Municipi Km? o rfici % Poblacid
unicipios m 2019 Media Desviacién % Superficie % Poblacion
7.208 446.928 15.813.100 2.193,8 6.050,8 88,2 34,0
B. ESTADISTICAS DE AREAS URBANAS FUNCIONALES Y MUNICIPIOS COLINDANTES
Dentro de las areas urbanas funcionales y municipios colindantes
L. Poblaciéon Poblacion Poblacion . L.
Municipios Km? i L, % Superficie % Poblacion
2019 Media Desviacion
1.967 132.822 35.234.600 17.912,9 93.220,7 26,2 75,7
Fuera de las areas urbanas funcionales y municipios colindantes
Poblacion Poblacion Poblacion
Municipi Km? o rfici % Poblacid
unicipios m 2019 Media Desviacién % Superficie % Poblacion
6.231 373.690 11.313.600 1.815,7 5.299,2 73,8 243

Estadistica de superficie y poblacion de las areas urbanas funcionales.

Fuente: Unién Europea, Copernicus Programme (Dataset) e INE, Padrén de habitantes (2019). Elaboracion propia.
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Con ello, podemos llegar a estimar cuales serian
las areas receptoras de la presion expansiva del
crecimiento difuso en las proximas décadas y an-
ticipar una politica urbana sostenible para estos
ambitos, que constituyen un claro foco de interés
junto a los actuales sistemas urbanos funcionales.

En lo que hace referencia a la organizacion interna
de usos y coberturas, hay que precisar que las
areas urbanas funcionales presentan configura-
ciones muy diversas y dificilmente sistematizables
si se toman como referencia las coberturas CLC
iniciales; si bien, es posible realizar un analisis
comparativo a partir de tres categorias genéricas
reclasificadas en funcién de la orientacion y densi-
dad de ocupacioén: tejido urbano continuo y denso
que incluye también los servicios, tejido urbano
discontinuo y, finalmente, coberturas abiertas co-
mo zonas agricolas, forestales o zonas humedas.

Las zonas mas intensamente ocupadas suponen
cerca de 5.000 Km?, seguidas de unos 3.000 Km?
de tejido urbano discontinuo al que se acompania-
ria dentro de las areas urbanas funcionales por
un amplio espacio de zonas no artificiales que
suponen algo mas de 50.000 Km?2. Esta dltima

categoria corresponde a espacios abiertos que
estan recibiendo presiones territoriales por parte
del crecimiento difuso que estan experimentan-
do los sistemas urbanos espafioles. Con ello, en
Espafa el “sistema tipo” corresponderia a una
configuracién de zonas densas del 8,5% junto
a un tejido urbano discontinuo del 5,4% v, final-
mente, zonas de dominancia natural agricolas,
forestales o humedas con un 86,1%. Se trataria,
por tanto, de un sistema de tipologia abierta si to-
mamos como referencia la diferenciacion esta-
blecida por Reic & al. (2016).

Se toman como referencia estos valores medios
a fin de posicionar y tipologizar cada una de las
areas urbanas funcionales mediante la técnica
del diagrama ternario. Del cruce de los tres va-
lores porcentuales medios para zonas densas,
tejido urbano discontinuo y zonas de dominancia
natural se derivan seis tipos de areas urbanas
funcionales (Fic. 3). Tres tipologias en las que so-
lo una de las coberturas se encuentra con valores
por encima de la media (todas ellas enunciadas
como “predominio de”) y otras tres tipologias en
las que se combinan dos coberturas por encima
de la media nacional.

Levenida
Aisaas v milovias
kel pios voliadsniv & bivss uehanas linchonalis

Tipelogin trismpalar segin s ¢ imteviicdd
| I Predomana de uibans dens

U = B Prodonitinionde it deiss y drgatinu
e i T v \\l B Prodomenin de uih e i
o .;_’:.'- \ [ koo denpo v Eonas no ithanas
=7 @_“ - oo o s — T Vlibano dasauntin b Sorias o whanas
& [ Zoman v urhanas spricolus, Sorestales vio hussodas

Tipologia de las areas urbanas funcionales segiin uso e intensidad de ocupacion.

Fuente: Unién Europea, Copernicus Programme (Dataset). Elaboracién propia.
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Tipo procedente del diagrama ternario N2 FUAs
Predomino de urbano denso 7
Predominio de urbano denso y discontinuo 29
Predominio de urbano discontinuo 4
Urbano denso y Zonas no urbanas 1
Urbano discontinuo y Zonas no urbanas 2
Zonas no urbanas: Predominio de zonas 27
agricolas, forestales y/o hiumedas
Total 70

QT

N® Municipios Media Poblacién Area
Municipios 2019 Km?

23 3 1.262.257 1.512

454 16 18.873.176 18.585

52 13 1.396.460 3.969

1 1 67.640 171

26 13 349.118 1.915

428 16 8.760.907 32.962

984 14 30.709.558 59.114

Estadistica de poblacion y superficie de los seis tipos de FUAs.

Fuente: Unién Europea, Copernicus Programme (Dataset) e INE, Padrén de habitantes (2019). Elaboracion propia.

Apenas hay casos de areas urbanas con pre-
dominio absoluto de modelo compacto, esto es
urbano denso, tipo al que corresponden tan solo
cinco areas en la peninsula y dos en las Islas
Canarias. Todas ellas son de tamano reducido,
buena parte son ciudades de un solo municipio,
no propiamente FUAs, y no presentan un patron
espacial relevante en el conjunto del pais, siendo
el rasgo mas caracteristico de todos los casos
adscritos a esta tipologia su reducido tamafio
superficial y su relativamente elevado volumen
de poblacién: si en el conjunto de FUAs a nivel
nacional la densidad media esta en torno a 520
hab./Km?, en este tipo de predominio urbano
denso la densidad asciende a algo mas de 830
hab./Km2. La tipologia mas destacada en cuan-
to a numero de casos cuenta con 29 sistemas y
atendiendo también a su configuracion espacial
es la que corresponde a areas predominantemen-
te urbanas densas y con destacada importancia
del crecimiento difuso en el tejido urbano discon-
tinuo. Esta tipologia integra tanto sistemas con
importante desarrollo superficial por deslocali-
zacion residencial como por un intenso turismo
residencial. Asi, encontramos con este perfil las
regiones metropolitanas espafolas, junto al resto
de sistemas ubicados en zonas costeras, princi-
palmente en la costa mediterranea, asociado a
su intenso crecimiento urbano (Feria, 2018) espe-
cialmente vinculado al turismo residencial, lo que
repercute en destacados sistemas progresivos
tanto desde el punto de vista demografico como
en cuanto a la construccion de viviendas. Esta
tipologia esté presente también en la costa can-
tabrica y atlantica gallega, si bien se vincula a sis-
temas donde han sido importantes los procesos
de reconversion industrial (MiNISTERIO DE FOMENTO,
2018). En este tipo de areas funcionales reside
algo mas del 60% de la poblaciéon que vive en

Espaia en algun area urbana funcional y ello
deriva en densidades medias de ocupacion que
superan los 1.000 hab./Km?. Con importancia de
tejido urbano discontinuo se une una tipologia
pura que corresponde a cuatro casos puntuales,
cuales son: Lugo, Oviedo, Marbella y Palma de
Mallorca, casos estos uUltimos donde buena parte
del crecimiento difuso se vincula a la funcién tu-
ristica de estos destinos.

La segunda tipologia mas importante, con 27 are-
as urbanas funcionales, corresponde a zonas en
las que predominan usos que no son propiamente
urbanos (Fic. 4), esto es: agricolas, forestales o
zonas humedas. Se trata en la mayor parte de los
casos de areas interiores de la peninsula y estan
distribuidas en nueve comunidades auténomas.
A este perfil responden la totalidad de las areas
urbanas funcionales de Navarra, Aragoén, Castilla
La Mancha y Extremadura, asi como la mayoria
de areas urbanas funcionales de Andalucia, Pais
Vasco, La Rioja y Castilla y Ledn. Finalmente, a
este perfil responde también en Catalufia el area
urbana de Lleida. Todas estas areas tienen un
peso importante en cuanto a la superficie que
ocupan (algo mas del 55% del total de superficie
correspondiente a areas urbanas funcionales) si
bien su peso demografico no llega al 30% y la
densidad media de ocupacion, como es légico en
esta tipologia, oscila en torno a los 260 hab./Km?2.

Por otro lado, resulta de interés el analisis inter-
no de cada una de las areas, cuestidon que ex-
cederia los objetivos planteados en el presente
articulo; si bien, a modo de ejemplo se toman
como referencia ciertas areas urbanas funciona-
les de distinto tipo y se analiza el contraste de los
patrones espaciales de las distintas coberturas
existentes (Fic. 5).
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Olga de Cos-Guerra

Area urbana funcional de Palma

Levenda

[ Limite de drea urbana funcional Cultivos permanentes

Zonificacion interna (CLC-Nivel 2) N Praderas

B Tejido urbano B Espacios de vegetacion arbustiva v/o herbacea

B Zonas industriales, comerciales v de iransportes B Bosques
I Zonas de extrac. minera, vertederos v de construcion [0 Superficies de agua

Zonas verdes anificiales, no agricolas Bl Zonas hamedas
Espacios abiertos con poca o sin vegetacion Sin wso concreto
Tierras de labor

Fic. 5/ Zonificacion interna segiin coberturas de Corine Land Cover nivel 2. Ejemplo de las areas urbanas funcionales

de Palma de Mallorca y de Santander.

Fuente: Unién Europea, Copernicus Programme (Dataset). Elaboracién propia.
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Véase como referencia de area de predominio
urbano discontinuo el caso de Palma de Mallor-
ca, que acumula las tres cuartas partes de la po-
blacién de la isla, en un area urbana donde la
dispersion del tejido urbano se materializa espe-
cialmente en su desarrollo hacia el este, alrededor
de los principales nucleos de poblacién y muy es-
pecialmente con multitud de pequefios recintos de
tejido urbano salpicados a lo largo de los ejes de
comunicacion, enmarcados en un area de predo-
minio de tierras de labor.

El modelo descrito contrasta considerablemente
con el de Santander, a pesar de ser también un
area de tamafio medio, con cerca de 380.000
habitantes que suponen algo mas del 65% de la
poblacion de Cantabria. Asi, esta area responde
a un predominio del tejido urbano denso y dis-
continuo, donde los patrones espaciales ponen
de relieve zonas urbanas eminentemente com-
pactas en torno a los nucleos de poblacion, que
alcanzan un nivel de continuidad destacado en
el arco occidental de la Bahia de Santander y un
crecimiento periurbano discontinuo concentrado

Ares urbana funcional de Sevilla
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en las proximidades de los tramos de autovia y
cercano a las principales superficies comerciales
e industriales.

Finalmente, si tomamos en consideracion las pau-
tas de zonificacion de las areas con predominio
de usos no urbanos, en buena parte de los casos
nos encontramos ante sistemas de destacada
extension superficial. Sirva como referencia el
caso de Sevilla (Fic. 6) donde, en un ambito en el
que residen cerca de 1,5 millones de habitantes,
podemos observar un tejido urbano continuo en
torno a Sevilla y su ramificaciéon hacia el sureste
guiada por los principales ejes de comunicacién
hasta Dos Hermanas y Alcala de Guadaira. Asi-
mismo, se expande hacia el oeste en continuidad
incorporando la gran mancha urbana las localida-
des de Bormujos, Gines o Mairena de Aljarafe. El
tejido urbano se enmarca en un area de amplias
dimensiones que queda practicamente liberada
de usos urbanos y adquiere especial protagonis-
mo hacia el este y sureste, donde predominan las
tierras de labor, paisaje dominante de la periferia
externa sevillana.

L evenda

[ Limite de drea urbana funcional

Zonificacion interna (CLC-Nivel 2)

B Tejido urbano

I Zonas industriales, comerciales v de transportes

B 7onas de extrac. minera, vertederos v de constreccion
Zonas verdes artificiales, no agncolas
Espacios abiertos con poca o sin vegelacion
Tierras de labor

Cultivos permanentes
I Praderas
B Espacios de vegetacion arbustiva y/'o herbdicen
Il Bosques
Superficies de agua
B Zonas humedas
Sin us0o concrelo

Fic. 6/ Zonificacion interna segtin coberturas de Corine Land Cover nivel 2. Ejemplo del area urbana funcional de Sevilla.

Fuente: Unién Europea, Copernicus Programme (Dataset). Elaboracién propia.
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Perfil actual de las areas urbanas
funcionales como resultado del
proceso continuado de
artificializacion del territorio

La actual espacializacion de las coberturas ar-
tificiales de lo urbano-metropolitano en Espafa
puede ser considerada como la expresion geo-
grafica de los afios de bonanza econémica pre-
vios a la crisis (Lois & al., 2016). Se trata de un
proceso generalizado y generalizable que puede
analizarse a partir de la consideracion de las co-
berturas correspondientes al Codigo 1 “Super-
ficies artificiales” de CLC Nivel 1 (véase Fic.1).
Internamente el suelo artificial se diferencia para
este estudio en tres tipos principales en funcién
de la intensidad de ocupacion del suelo por edi-
ficaciones y actividades, de lo que se derivan:
zonas de tejido urbano (CLC-Nivel 2 con cédigo
11), zonas de actividades econdmicas que en-
globa las tipologias CLC-Nivel 2 con codigos 12
y 13 (integrando actividades industriales, comer-
ciales, extractivas, etc.) y, finalmente, con un ca-
racter mas abierto la tipologia CLC-Nivel 2 con
codigo 14 correspondiente a zonas verdes arti-
ficiales, no agricolas. Como punto de partida se

tiene para el conjunto del pais una configuracion
de usos internos que por término medio responde-
rian en un 40% a coberturas destinadas al tejido
urbano, en un 52% a actividades econémicas y
en un 8% a zonas verdes no agricolas. En esta
ultima cobertura reside buena parte de la garantia
necesaria de los servicios ecosistémicos que se
deben mantener en las areas urbanas funcionales.

Si analizamos los distintos casos en relacion a
los valores medios senalados, nuevamente se
identifican modelos diferenciados: desde tipolo-
gias con crecimiento mas compacto en las super-
ficies artificiales en las que predomina claramente
el tejido urbano continuo hasta los modelos mas
generosos con la proporcion de espacios verdes,
pasando por aquellos en los que la dedicacién
economica del area urbana es importante desde
el punto de vista de la extensién que esas activi-
dades representan (Fic. 7).

Asi, las zonas artificiales se materializan en tipolo-
gias puras, en las que solo predomina una de las
coberturas, o mixtas, si destacan dos de ellas por
encima de la media. En este sentido, la tipologia
pura mas importante en nimero de casos, con
25 areas urbanas funcionales, es la de tejido ur-

Levenda

\ighopiaRas ¥ diichias

Mhumicipecs cohindantes a dreas urbanas iiméianales
Tipsobogas misngulss de superioes snificsles
R Probominia de tojida urhana
B Prelaminio de s de sctividades somamicas
0 Pradominio de zonas verdss urbanis
I 7o wrhama y Fonas de acoividades econimic

Tegido mrhams § Foas verdes urhanas
0 Fonas de sctividades coondnsicas ¥ £onas verdes urlanss

Tipologia de las areas urbanas funcionales segiin la configuracion de sus superficies artificiales.

Fuente: Unién Europea, Copernicus Programme (Dataset). Elaboracién propia.
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Tipo procedente del diagrama ternario N2 FUAs
Predominio de tejido urbano 25
Predominio de zonas de actividades 29
econdémicas

Predominio de zonas verdes urbanas 4
Tejido urbano y Zonas de actividades 2
econémicas

Tejido urbano y Zonas verdes urbanas 4
Zonas de actividades econémicas 13
y Zonas verdes urbanas

Total 70

QT

o ap i Media Poblacién Area
N2 Municipios . N
Municipios 2019 km

185 7 6.259.156 15.240

299 14 7.032.750 22.774

15 4 914.277 1.366

21 1 749.147 869

183 46 6.099.299 5.183

281 22 9.654.929 13.682

984 14 30.709.558 59.114

Estadistica de poblacion y superficie de los seis tipos de FUAs segiin las superficies artificiales.

Fuente: Unién Europea, Copernicus Programme (Dataset) e INE, Padrén de habitantes (2019). Elaboracion propia.

bano asociado fundamentalmente al crecimiento
residencial (Fic. 8) y vinculado principalmente a
areas de tamafio medio, lo que hace que en estas
areas funcionales vivan algo mas de 6 millones
de habitantes, esto es el 20% de la poblaciéon
residente en las FUAs. Este tipo aparece tanto
en sistemas del sector noroccidental espafiol,
concretamente en la totalidad de los gallegos y
asturianos, como en el sur de la peninsula, en
parte de Andalucia, Murcia y Alicante.

Un conjunto de 22 areas urbanas funcionales se
reparte por el pais con un perfil predominante
de actividades econdémicas. Son sistemas en los
que la proporcion de superficie destinada a ac-
tividades econémicas de diverso tipo (industrial,
comercial, minero, etc.) destaca por encima de la
media del pais, predominando sobre la superficie
dedicada a tejido urbano y zonas verdes urba-
nas. Esta tipologia de coberturas artificiales en
las FUAs, vinculada a actividades econdémicas,
es altamente consumidora de espacio: cerca del
40% de la superficie ocupada en Espania por las
areas urbanas funcionales responde a este per-
fil, lo que afecta a practicamente 300 municipios
de los 984 integrados en las areas funcionales.
Por otro lado, la actividad econémica actia como
polo de atraccion de poblacién, lo que se mate-
rializa en un volumen destacado de 7 millones de
habitantes residiendo en areas funcionales carac-
terizadas por el predominio de actividades econo-
micas. A esta tipologia responden especialmente
los casos de comunidades que alojan varios sis-
temas, como Castilla y Ledn (Burgos, Ledn, Sa-
lamanca y Zamora), Pais Vasco (San Sebastiany
Vitoria) o Castilla La Mancha (Toledo, Talavera

de la Reina y Albacete), a los que se unen los
sistemas espafioles mas poblados —exceptuados
Madrid y Barcelona— como son Valencia, Sevilla
0 Zaragoza.

Con un perfil puro muy diferente aparecen tan solo
4 areas urbanas, de dimensiones modestas, en
las que predominan las zonas verdes no agricolas,
casi todas mediterraneas e influenciadas por la
importancia de su actividad turistica (Benidorm,
Alicante y Marbella) a las que excepcionalmente
se une Ciudad Real, que destaca por una elevada
proporcion de zonas verdes por habitante.

Un perfil interesante es el que presentan 13 siste-
mas hibridos con predominio de suelo dedicado a
actividades econodmicas a la vez que con una pro-
porcién de zonas verdes por encima de la media.
Se trata de areas que concentran buena parte del
suelo industrial y comercial del entorno en el que
se encuentran pero que han destinado parte de
su suelo artificial a mantener zonas verdes. En
este perfil se encuentran, entre otros, los casos
de Madrid o Bilbao (Fic. 9), Valladolid, Logrofio y
Pamplona. Hay que sefialar que el area urbana
funcional de Bilbao incluye una superficie muy am-
plia que posibilita su perfil destacado combinado
con importancia de zonas verdes. Si contase con
un area de menores dimensiones se equipararia a
la tipologia dominante de actividades econémicas
que se ha obtenido en el resto de areas del Pais
Vasco.

Por ultimo, otra variante de perfil combinado es la
correspondiente a tejido urbano y zonas verdes
que se da en areas como Barcelona, Palma de
Mallorca y Santander.
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.

-

Levenda
| Limite de drea urbana funcional
Zonificacion de zonas artificiales

B Tejido urbano

Il 7onas industriales, comerciales v de transportes
Il Zonas de extraccion minera, vertederos v de construccién

Zonas verdes artificiales, no agricolas

Tipos de coberturas en supefficies artificiales del area urbana funcional de Bilbao.

Fuente: Unién Europea, Copernicus Programme (Dataset). Elaboracién propia.

Conclusiones

La vista satelital de las areas urbanas funciona-
les desde Europa es un punto de partida inte-
resante para analizar el estado actual de areas
y regiones metropolitanas en Espafa. Su prin-
cipal aportacién radica en la acotacion espacial
que pone limites a una realidad inmaterial de
espacios vividos y de poblacion vinculada, con
un enfoque sistematico para los distintos paises
europeos. En Espafa esta caracteristica cuenta
con un valor especial en un momento en el que
no se dispone de una definicion y delimitacion
univoca de lo urbano y lo metropolitano y en
una circunstancia en la que el crecimiento difuso
y los procesos de artificializacion del suelo no
hacen sino acentuar las dificultades para acotar
y delimitar las distintas unidades urbanas.

En este escenario la fuente Copernicus permite
conocer internamente los patrones espaciales
de las distintas coberturas, a partir de una es-
tructura de tipologias jerarquicas que posibilitan
analizar los espacios urbanos con un nivel de
detalle y desagregacion variable.

Adicionalmente hay que destacar como valor po-
sitivo de la delimitacion europea de las areas
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urbanas funcionales su ajuste a los términos
municipales, lo que facilita considerablemente la
cuantificacion de variables demograficas a tra-
vés de la armonizacion de distintas fuentes es-
tadisticas para el territorio incluido en cada area
urbana.

No obstante, debemos precisar que la fuente no
esta exenta de debilidades, como son la ausencia
de ciertos sistemas en torno a ciudades espa-
fiolas que superan los 50.000 habitantes (como
Mérida, Segovia o Avila) asi como la comparti-
mentacion de sistemas polinucleares que en su
fragmentacion pierden significacion y se alejan de
la realidad geografica y funcional existente (véase
el caso de Oviedo, Gijon y Avilés).

Apesar de las limitaciones sefialadas, el presente
trabajo demuestra la validez de la fuente para
analizar de forma sistematica la configuracion
espacial de las areas urbanas espafolas aten-
diendo a temas de especial interés en el momen-
to en el que se afronta que la Agenda urbana
nacional en el marco europeo sea una realidad
y en un punto en el que el crecimiento difuso es
constatable a través una lectura de extensiones
superficiales que muestran un claro patron en los
sistemas de la costa cantabrica y especialmente
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mediterrdnea, con tejidos urbanos consolidados y
un destacado tejido discontinuo altamente consu-
midor de suelo, patron que se da también en las
regiones metropolitanas de Madrid y Barcelona.

Este estudio permite, ademas de la constatacion
del modelo actual, un enfoque prospectivo de las
areas que centraran buena parte de las presiones
expansivas Yy artificializadoras del tejido urbano
en los municipios colindantes, los cuales son re-
veladores de corredores y fusiones de sistemas
que inicialmente se han considerado de forma
aislada. En este sentido, cobran especial prota-
gonismo los potenciales de poblacién, donde no
solo incide la extension superficial y la poblacién
total de los sistemas urbanos actuales sino tam-
bién la distancia a la que se encuentran unos sis-
temas de otros.

El hecho urbano, en suma, se muestra como una
realidad compleja y cambiante que tiene también
ese mismo caracter si se analiza espacialmente.
La consideracion de un modelo urbano capita-
lista producto de afios pasados nos deja en una
situacion en la que las areas urbanas deben ser
entendidas como realidades funcionales vivas
cambiantes por un dinamismo que, aunque ra-
lentizado, no cesara. Con perspectiva espacial
se puede tomar conciencia de la importancia que
tiene la garantia de la sostenibilidad del sistema;
el interés que tiene conservar los reductos de
suelo que deben asegurar los servicios ecosis-
témicos de su entorno y la necesidad de asumir
modelos de crecimiento que lleven estilos de vi-
da sostenibles. Para ello, los Sistemas de Infor-
macion Geografica y las fuentes cartograficas
europeas se postulan como una ventana de opor-
tunidad a los estudios aplicados, integrados y
comparativos que tan necesarios resultan en el
presente y, especialmente, con perspectiva de
futuro.
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RESUMEN: Las ciudades-puerto se han visto afectadas por las fuertes transformaciones de las dltimas
décadas y han ido modificando sus caracteristicas y funciones a medida que avanzan los procesos de
integracion econdmica. Estan estrechamente determinadas tanto por sus propias limitaciones geograficas,
morfolégicas y vinculos espaciales como por los mercados econdmicos. Por tanto, se sitGan frente a una
doble légica: la de atraccion y la de rechazo de los flujos fisicos. Dualidad que se fundamenta en gran
parte sobre los trabajos de la interface puerto-ciudad y sobre las opciones de re-desarrollo de los espa-
cios en crisis. En esta aportacion se tratara de discernir la formacion de los nudos portuarios siguiendo
la evolucion de las ciudades, se mostrara la evolucion de la disociacién fisica entre puerto y ciudad para,
finalmente, subrayar las particularidades de una serie de ciudades y puertos europeos en sus tareas de
redefinir sus funciones portuarias y sus orientaciones en torno a las relaciones puerto-ciudad.

PALABRAS CLAVE: Ciudades portuarias; Competencia portuaria; Desarrollo urbano; Integracion puerto—
ciudad.

Port cities and new maritime strategies: European diversity

ABSTRACT: The port cities have been affected by the strong transformations of the last decades and have
been changing their characteristics and functions as economic integration processes advance. They are
closely determined both by their own geographical, morphological and spatial linkages as well as by
economic markets. Therefore, they are placed in front of a double logic: the one of attraction and the one
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La relacion ciudad-puerto

as ciudades portuarias configuran centrali-

dades diferenciadas: unas forman parte de

la red de las ciudades globales; otras, estan
adscritas a hub’s o nodos distintos a dichas re-
des y, finalmente, las hay que quedan como ciu-
dades costeras. Las consecuencias de estas
centralidades son las derivadas de su posicio-
namiento en las redes de flujos de mercancias
y de distribucién, asi como de los propios cam-
bios en la morfologia urbana de cada aglome-
racion. Es decir, las ciudades-puerto configuran
una red de ciudades interconectadas (DucruET,
2004: 23-24, 2014); se convierten en un archi-
piélago (VELTz, 1996); o simplemente, quedan
desplazadas por las sucesivas formas de articu-
lacion del espacio urbano (ALix & CARLUER, 2014).

Dentro de las nuevas estrategias, encaminadas
a afrontar la competencia y la eficiencia portua-
ria, las ciudades-puerto redimensionan sus es-
fuerzos: se integran en cadenas logisticas e
ilustran la desterritorializacion del producto final.
Los puertos se revalorizan como “espacios vin-
culantes e interactivos” (GRanDA, 2005). Tratan de
responder a intereses de las empresas enclava-
das en el hinterland mientras que su organizacién
interna queda determinada por las légicas de la
valorizacion de los lugares fuera de los recintos
portuarios, de las instalaciones existentes, y de
los entornos econdmicos proximos y vinculan-
tes (MARTNER, 1999; VILoRIA DE LA Hoz, 2006). En
consecuencia, las ciudades costeras pueden cla-
sificarse en dos grupos: aquellas que basan su
crecimiento en las funciones maritimas, es de-
cir, que estan determinadas por las relaciones
comerciales con el foreland; y aquellas otras ciu-
dades cuyas funciones estan definidas por la
existencia de vinculos comerciales con el siste-
ma urbano terrestre e interdependientes, por tan-
to, del hinterland asociado y préximo (BROCARD,
1988). Por tanto, que no existe un vademécum
obligado en lo tocante a las dindmicas de integra-
cién de los puertos en los espacios urbanos.

Al analizar la evolucién de ambas corrientes se
observan dos dinamicas: de una parte, los em-
plazamientos portuarios se han ido acomodando
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y adaptando de manera progresiva y cada vez
mas intensa, a las tendencias urbanas. Sobresale
en este sentido una mayor propensién hacia un
cambio en la localizacién y ubicacion de las acti-
vidades econdmicas que se han ido trasladando
desde la periferia de las ciudades hacia las are-
as mas circundantes con facil acceso, comunica-
cién e integracion (Biro, 1973). Por otro lado, las
estructuras urbanas se han visto mas afectadas
por las reestructuraciones industriales tanto de
orden geografico como las orientadas hacia una
especializacion de los segmentos de produccion
(DucrueT & LEeg, 2006).

Ante esta dinamica los puertos responden, de in-
mediato, con dos estrategias: la primera para sa-
tisfacer las necesidades y los requerimientos de
los mercados internacionales y, la segunda, para
adaptarse a los cambios tecnoldgicos. No obs-
tante, las ciudades muestran una reaccién mas
lenta. Por ello, los modelos clasicos ofrecen una
vision lineal de las dinamicas puerto-ciudad y, ba-
jo esa linea de razonamiento, un puerto es un
factor de atraccion y un acelerador de la actividad
econdémica en un sistema urbano.

No se puede afirmar, por lo tanto, que exista un
patron Unico de desarrollo portuario, ni una teo-
ria formalizada para examinar las relaciones ciu-
dad-puerto. La existencia de modelos diferentes
supone la existencia de efectos multiplicadores
desiguales que son posibles detectar y evaluar
merced a la presencia de distintas actividades in-
dustriales (Znao & al, 2017), con lo que los efectos
directos entre dinamicas urbanas y actividades
portuarias pueden llegar a ser subestimadas o
puestas en cuestion (FERrRARI & al., 2012; BotTasso
&al., 2014).

Los esquemas de la evolucion presentan, no obs-
tante, de manera regular una secuencia del tipo
siguiente:

A. Se determina el anclaje. La ciudad-puerto es
un lugar especializado en razén de su situa-
cion geografica en el litoral y de la importancia
histérica y presente de su actividad maritima.

B. Se fija una consolidacion de flujo. La ciudad
cubre las funciones adicionales en la medida
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que aumenta la poblacion y la propia eco-
nomia local se articula con la economia
maritima, en el ambito de los transportes y
servicios, las infraestructuras y equipamien-
tos y, actualmente, la logistica.

C. Se define una saturacion, en donde las funcio-
nes portuarias estan cada vez menos implan-
tadas, mostrando menores niveles de empleo
y de contribucién al valor afiadido local en la
medida que las funciones urbanas se con-
vierten en actividades predominantes.

La gran diversidad de dindmicas revela las re-
cientes evoluciones de los sistemas portuarios y
los cambios maritimos (Auix, 2006; Merk, 2013:
15-16 y 27). Por un lado, los anclajes emergen
después de los modelos de disociacion, influidos
por los contextos regionales y que dependen de
los vectores técnicos relacionados con las re-
des de trafico de contenedores. De otra parte, las
propias dimensiones urbanas y la movilidad de
mercancias se adaptan rapidamente a las nuevas
centralidades. Tal constelacion de puertos y de
archipiélagos de ciudades arroja una gran diver-
sidad de disposiciones y de sistemas urbanos.
Para DucrueT (2005: 23 - 24) se produce una di-
sociacion espacial y una asociacion funcional,
por la que las ciudades portuarias conocen la
dificultad que existe en conciliar una estrategia
mundial de eleccién de nudos y flujos, y una es-
trategia regional y local relacionada con los obje-
tivos vinculados a las dinamicas de localizacion

Rasgos

Propiedad y gestion portuaria
Formas de carga
Proceso de manejo de carga

Cultura laboral

QT

y de especializacion. En este sentido, el proceso
de transicién de los puertos europeos muestra
multitud de rasgos relacionados con dinamicas
relativas a los procesos organizativos y estraté-
gicos (Fic 1).

En un repaso a la literatura sobre esta materia,
las primeras aportaciones se hicieron desde una
perspectiva relacionada con planteamientos urba-
nisticos y geograficos. Mas adelante se incorpo-
ran nuevos analisis mas interrelacionados (BIRp,
1973; Bover & VigarE, 1982) en los que se aprecia
y se tiene en cuenta el entorno urbano, y poste-
riormente se afiaden interpretaciones desde la
Optica de la economia y la logistica (Gross, 1990).
Por otro lado, la UNCTAD (1985) aprecia que el
desarrollo portuario esta condicionado por el de-
sarrollo de la ciudad; es decir, por los limites de
escala de una aglomeracion.

Recientemente DucrueT (2005) y DucrUET & LEE
(2006) establecieron un cuadro de relaciones
ciudad-puerto basada en los conceptos de cen-
tralidad y de nodalidad, cuestion desarrollada
previamente por FLEmiNG & Havut (1994). Dicho
esquema presentaria la siguiente secuencia: en
primer lugar, la existencia de una proyeccion que
sigue una linea constante desde la ciudad coste-
ra, la ciudad portuaria y la metrépolis portuaria.
En segundo término, la existencia de situaciones
mas desequilibradoras, que van desde la ciudad
general a posiciones extremas, tales como los
puertos hub, con centralidad limitada, o hacia el

Tendencias

Aumento de las participaciones privadas. Desarrollo de los modelos
landlord port y de los community ports.

Sustitucion de las cargas a granel por cargas unitizadas; captacion y
presencia selectiva de buques de mayor tamafio.

Incremento de los ratios de automatizacion y mecanizacion, variables
claves en los procesos de seleccidn portuaria.

Mayor énfasis en los aspectos relacionados con la calidad de los

servicios y los provenientes de la cualificacion profesional.

Funciones portuarias

Seguridad en el entorno de trabajo

Medio ambiente

Aumento de la oferta de los servicios portuarios y de la actividad
portuaria relacionada con el hinterland, la informacién y los datos.

Menores tasas de accidentes y de absentismo.

Mayor conciencia sobre el desempefio y la sostenibilidad y elaboracion

de un listado de parametros a seguir.

Factores promocionales y nuevos

Desarrollos de alianzas y de acuerdos interpuertos que refuerzan la

concentracion espacial e integraciéon productiva, alentando la formacion

marcos estratégicos

El proceso de transicion de los puertos europeos.

de cadenas de suministro globales.

Fuente: Elaboracién propia, basado en las principales dinamicas relativas a los procesos organizativos de los puertos.
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lado opuesto, las ciudades generales, con noda-
lidad limitada. En tercer lugar, se asiste a una
congestion de traficos, junto a una limitacion de
espacios portuarios. Y, por ultimo, se puede divi-
sar un declive de las actividades portuarias o una
renovacion de los espacios portuarios, dando pie
a la emergencia de una nueva conciencia ma-
ritima o una apuesta por la remodelacién de la
fachada maritimo-portuaria de las ciudades. Solo
en los supuestos intermedios, la city-port (término
acufiado por HoyLe & PINDER (1992)) mantiene
una combinacién equilibrada entre nodalidad y
centralidad.

La intensa dinamica globalizadora, anterior y
posterior a la crisis de 2007, revel6 aumentos de
centralidad y, sobre todo, resalto la polarizacion
y las nuevas condiciones de jerarquia tanto ma-
ritima como portuaria (DucrueT & al., 2010); lle-
gandose a constatar auténticas constelaciones
maritimas como una fase superior de las ratios
de nodalidad (DucrueT & Zaipi, 2012; DucRUET &
al., 2016).

En la medida que los sistemas no se presentan
homogéneos, sino que se pueden dar situaciones
bien diferenciadas, los analisis de los expertos
portuarios (TALLEY, 1994, 2007; TongzoN, 1995;
Brooks, 2004) subrayan varias pautas de actua-
cion. En este sentido, convendria citar las siguien-
tes consideraciones econémicas:

A. El gateway, donde domina el hinterland y el
desarrollo de la logistica, asi como el empla-
zamiento de industrias pesadas (ejemplos
como los puertos de Rétterdam, Le Havre, 6
Génova, lo atestiguan).

B. Las ciudades maritimas, en donde las fun-
ciones portuarias son tan importantes como
las funciones del entorno urbano (los casos
de Barcelona, Marsella, Buenos Aires, son
una buena prueba).

C. El puerto urbano, en donde predominan las
funciones urbanas sobre las actividades por-
tuarias, que son a su vez bastantes limitadas
(Burdeos es muestra de ello).

D. El out-port o puerto de salida, en donde el
puerto es secundario, depende de las ciuda-
des proximas (son los supuestos de Fox y
Felixtowe, por citar dos ejemplos).

Esta clasificacion permite subrayar varias cues-
tiones de interés: las ciudades portuarias varian
a lo largo del tiempo y estén relacionadas con la
evolucion urbana; y ésta ultima depende, a su
vez, del tamario de la poblacién y de las funciones
econdmicas. Por eso, en los estudios de centrali-
dad se utiliza el parametro de la poblacion como
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elemento clave; y con respecto a los otros indica-
dores necesarios para evaluar la centralidad, son
precisos mas ratios, como los que afectan tanto
a las caracteristicas intrinsecas de los puertos
como de los rasgos de las empresas del shipping
(DucrueT & al., 2010).

Indicadores y seleccion portuaria

Para evaluar las jerarquias portuarias es preci-
so contar con datos de trafico portuario, equipa-
miento e infraestructuras portuarias. Ademas, es
preciso separar ciertos limites administrativos y
advertir distintos niveles de especializacion de
traficos y seleccion de rutas maritimas. Dicha
evaluacion se lleva a cabo en dos ejes: el prime-
ro de ellos, hace referencia a la escala geografica
que permite medir la concentracién de traficos.
Es cierto que no todas las ciudades y puertos
compiten en el mismo nivel y, en consecuencia,
existen l6gicas diferentes, segun sean funciones
urbanas o funciones portuarias (Song, 2003). Si-
guiendo a la Idgica urbana, solo las ciudades
globales compiten entre si, en tanto que las ciu-
dades secundarias solo se preocupan por sus
sistemas urbanos y por sus hinterlands proxi-
mos. La propia jerarquia portuaria significa que
los denominados puertos globales también riva-
lizan con sus competidores vecinos dentro de
un area regional (DucrueT & LEg, 2006). El se-
gundo, determinar el area regional no es facil.
Es preciso estimar el area radial de las ciuda-
des y de los puertos, atendiendo a su nivel de
especializacion y categoria. Su variabilidad y os-
cilacién puede ser grande, dependiendo de un
conjunto de factores, entre ellos los sistemas ur-
banos y los niveles de produccién econdémica,
accesibilidad e interconectividad (FERRARI & al.,
2011; Tongzon, 2009).

Las primeras conclusiones, a la luz del estudio de
Ducruet & Lee (2006), subrayarian lo siguiente:

A. La ciudad costera, la ciudad portuaria y la
metrdpolis portuaria comparten las mismas
légicas de las relaciones puerto-ciudad, aun-
que solo difieren en lo que respecta al tama-
fio absoluto.

B. Los hub’s y las ciudades generales son los
extremos del denominado espectro puerto-
ciudad ya que, en el primer caso, predomina
la especializacién portuaria y, en el segundo
supuesto, la variable explicativa es la magni-
tud urbana.

C. Los gateways y los out-ports son parecidos
en términos de funcién, pero varian en térmi-
nos de tamaro.
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La interpretacion de los datos aportados por Du-
cruet no resultan faciles para establecer una ti-
pologia universal, dado que son el resultado de
varios fendmenos simultaneos: limitaciones urba-
nas y crecimiento espacial; expansion portuaria
y competitividad; congestion en el interfaz puerto-
ciudad; falta de espacio, costes logisticos, creci-
miento y localizacion industrial desigual, etc.

Una clasificacion de las distintas situaciones po-
dria ser representada atendiendo a las diferentes
estrategias, al alcance de actividades, a las ca-
racteristicas organizativas, o en sus relaciones
que atafien a su secuencia temporal. De esta for-
ma, se referencian tres modelos: los llamados de
primera, segunda y tercera generacion, atendien-
do a los modelos de desarrollo, especializacion
y alcance. Es decir, una adaptacion de las tesis
seminales de la Conferencia de las Naciones Uni-
das sobre Comercio y Desarrollo (UNCTAD) o del
triptico de VieariE (FiG 2).

En este sentido, resultaria interesante plantear-
se la siguiente pregunta: ;qué ha sucedido y
qué lecciones se pueden aprender del pasado?
Quedan claras y estan bien explicitadas tres ten-
dencias para el periodo anterior a la recesion
econdémica. Son las siguientes:

(an)

A. Las ciudades portuarias mas pobladas (aque-
llas de mas de un millén de habitantes) au-
mentan su dominio portuario en los traficos
contenedorizados, pasando del 53%, al 73%
del total del trafico.

B. En segundo lugar, las ciudades portuarias
intermedias (entre 200.000 y un millén de
habitantes) muestran un descenso y ven re-
ducido su peso, del 25% al 9%.

C. Finalmente, las ciudades menos pobladas
(las menores de 200.000 habitantes) aumen-
tan su volumen del 13% al 17%.

En los ultimos 25 afios, los cambios en el ranking
portuario fueron notables y disruptivos, llevados
a cabo sin pausas en las transformaciones. De
una parte, las ciudades generales y los hub’s
presentan las ratios mas estables, cuestién que
confirma la situacion de los extremos del espec-
tro puerto-ciudad. De otra parte, los cambios
mas relevantes se produjeron en las tipologias
parecidas a las ciudades portuarias (transitos
de cityport a gateway; y de ciudades gateway a
ciudades hub). Significan dichos cambios que
la evolucion puerto-ciudad es un fenémeno gra-
dual, aunque en algunos supuestos se registra
un proceso abrupto.

Estrategia
de desarrollo
portuario

Alcance
actividades

Caracteristicas
organizativas

Caracteristicas
de la produccion

Primera generacion

Carga granel; punto
de intercambio transporte.

Carga, descarga, almacenaje,
servicios de navegacion;
muelles y areas maritimas
limitrofes.

Actividades independientes
dentro del puerto; relacion
informal entre el puerto

y sus usuarios.

Flujo de carga; servicio
individual; bajo valor afiadido.

Segunda generacion

Graneles secos y liquidos;
transporte: centro comercial
e industrial.

Carga, descarga, almacenaje,
servicios de navegacion;
transformacion carga:
servicios industriales

y comerciales relacionados
con el buque; mayor

area portuaria.

Mayor relacion puerto

y usuarios; escasa relacion
entre actividades portuarias;
poca relacién entre puerto
y municipios limitrofes.

Flujo de carga; transformacion
de la carga; servicios
combinados; mejora

del valor afiadido.

Tipologias de modelos portuarios de tres generaciones.

Tercera generacion

Carga granel y contenedorizada;
centro transporte integrado/
plataforma logistica para

el comercio internacional.

Carga, descarga, almacenaje,
servicios de navegacion;
transformacion de la carga;
distribucion de la carga

y la informacion; actividades
logisticas; terminales y extension
del puerto hacia tierra.

Unidad de la comunidad portuaria;
integracion puerto por medio de
cadena de comercio y transporte;
estrecha relacion entre puerto

y areas; mayor organizacion
portuaria.

Flujo informacién y carga;
package de servicios multiple;
alto valor afadido; tecnologia /
Know-how.

Fuente: Elaboracion propia a partir de UNCTAD (1992).
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Estas metamorfosis explican el importante papel
que han desempefiado las ciudades portuarias
en la historia mundial. En ellas, se han concen-
trado gran parte de los negocios, se asenté una
burguesia industrial y mercantil y fueron pilar de
la consolidacion de dichas urbes. Las ciudades
afrontaron una amplia transformacion y se vincu-
laron a los hinterlands mas proximos. No todas
hicieron esfuerzos por mantener su vocacion his-
térica, pero la mayoria si lograron convertirse en
lugares centrales de areas de comercio. Poste-
riormente, algunas ciudades portuarias se han
convertido en cabeceras de espacios maritimos,
dando lugar a la constituciéon de nudos o hub’s
de gran relevancia mundial. El concepto de las
relaciones puerto-ciudad tiene como objeto inte-
grar las actividades portuarias con el desarrollo
de los asentamientos urbanos, de tal forma que
procure la integracion armonica de ambas activi-
dades, la superacion de conflictos entre ambas,
y el poder ejecutar un modelo de desarrollo con-
junto que permita favorecer una relaciéon simbié-
tica, constructiva y sostenible. En este sentido,
en la mayoria de las politicas portuarias y en
la elaboracién de los planes directores de los
puertos se incluyen tanto los analisis del orde-
namiento fisico y portuario, como los objetivos
urbanisticos y ambientales.

La creciente globalizacién y la nueva logistica
hace que las relaciones puerto-ciudad hayan de
analizarse desde nuevas 6pticas. Una, desde el
analisis global/local y, otra, desde la perspecti-
va de la insercion/posicionamiento internacio-
nal de las ciudades (DucrUET & NoTTEBOOM, 2012;
BarTHOLDI & al., 2016; DucrueT & al., 2016). En
definitiva, una buena imbricacién de las relacio-
nes puerto-ciudad supondria la constatacion de
tres ejes:

A. Incrementar el entorno como facilitador de
acceso a los mercados y aumentar las po-
sibilidades de nuevas conexiones con los
clientes y consumidores.

B. Permitir definir y construir un proyecto de gran
estimulo y promocién.

C. Las administraciones publicas deberian apos-
tar por politicas activas para la creacion y
atraccion de empresas.

Para los gestores de las Autoridades Portuarias,
como para los propietarios de las compafias
navieras es muy relevante medir la competitivi-
dad de los puertos (MeermaN & al., 2010; ARIONE-
mis & al., 2010). En éstos, tanto las condiciones
de los factores (posicion geografica del puerto,
condiciones de acceso maritimo, infraestructura
portuaria, acceso al hinterland, cualificacién de
la mano de obra, entre otras), como las de la
demanda (usuarios, compafiias, consumidores)
resultan basicos a la hora de determinar tanto la
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estructura y rivalidad portuaria como los secto-
res y actividades conexas y de apoyo. La Fic 3
referencia las herramientas de gestién para el
analisis de las Autoridades Portuarias, permitien-
do conocer no solo lo relacionado con el entorno
(desde los proveedores hasta la competencia),
sino que también revela el rol que desempefian
las diferentes empresas y el comportamiento de
los diferentes actores que estan directamente
involucrados en el negocio maritimo-portuario.

La estrategia portuaria exige implementar y ad-
quirir los activos y las habilidades necesarias para
su desarrollo. Fundamentalmente, las ciudades
portuarias se centran en escudrifiar la amenaza
de la entrada de nuevos competidores y al ingre-
so de puertos sustitutivos. Respecto a la primera,
se hace referencia a la entrada potencial de em-
presas que acogen y suministran el mismo tipo
de producto; para ello, se articulan barreras de
entrada definidas por medio del valor de la marca,
por los costes, por los requerimientos de capital,
los accesos a la distribucion, las ventajas de la
curva de aprendizaje, y por las mejoras existentes
en tecnologia, entre otras. Y, por la segunda, la
referida a la amenaza de nuevos puertos susti-
tutivos, los elementos a tener en consideracién
se concentran, primordialmente, en la propension
del usuario a ser sustituido, a los precios relati-
vos de los productos y servicios sustituidos, a los
costes o las facilidades del cambio de usuario y
de servicio en otro puerto, al nivel percibido de
diferenciacion del producto o servicio proporcio-
nado, y a la disponibilidad de puertos cercanos
con poder de sustitucion, por citar algunos de los
factores mas importantes.

Examinando la reciente evolucién de dichas di-
namicas se constatan las siguientes secuencias:

A. El vinculo puerto-ciudad se ha ido transfor-
mando en los ultimos afios. Es debido a dos
cuestiones principales: a las evoluciones téc-
nicas y a los cambios operados en la orga-
nizacion del transporte maritimo.

B. Cada vez mas, los puertos dependen de las
dinamicas de los operadores mundiales. De
esta manera, el puerto se va desconectando
de la dinamica local de la ciudad.

C. El progresivo desarrollo de las redes hub &
spoke en el transporte maritimo de contene-
dores alienta la emergencia de nuevos puer-
tos alejados de las grandes aglomeraciones
urbanas.

D. Estaimplantacion extra-urbana de los puertos
permite alejar y aligerar los problemas de la
congestion, de los efectos contaminantes y
de las situaciones de friccion entre la comu-
nidad portuaria y los vecinos.
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Productones, Compuiins
mitimas; Consumyidones

Desempeiio competitivo de un puerto.

Fuente: Elaboracién propia, basado en las herramientas de gestion de los actores involucrados en el negocio portuario.

E. Hoy dia se constata que el crecimiento de
traficos de la mayor parte de los puertos
extra-urbanos han crecido por debajo
de las previsiones que han justificado su
construccion.

F. Examinando la lista de los primeros 50 puer-
tos de contenedores, la mayor parte de ellos
se localizan en aglomeraciones urbanas muy
densamente pobladas.

G. Apesar de los costes y molestias generadas
por las actividades portuarias en el medio
urbano, los puertos urbanos son mas atrac-
tivos que sus homologos extra-urbanos en
determinados y singulares traficos.

Esto pone de manifiesto que los modelos tradi-
cionales de la evolucion de las ciudades-puertos

estan basados en la complejidad. En la actualidad,
todavia no se ha superado del todo la disputa por
el espacio portuario, bien sea desde una pers-
pectiva colectiva, bien desde una perspectiva es-
peculadora. Se esta todavia, en una fase de
transformacion, en la que predominan diversos
elementos de vulnerabilidad. No existe duda que
es el marco juridico quien determina las condicio-
nes de desarrollo, pero no es menos cierto que
también la percepcién positiva o negativa influye
en el analisis de los contenciosos y de los proce-
sos de institucionalizacién de los espacios urba-
nos y portuarios, maxime en lo referido a la loca-
lizacion, delimitacién y destino de los perimetros
urbanos y portuarios. En la Fic 4, se reflejan las
diferentes relaciones entre el crecimiento portuario
y el crecimiento urbano, subrayando la menciona-
da complejidad y los diversos supuestos.

Tendencias posibles

Flujos del puerto
hacia la ciudad

Flujos de la ciudad
hacia el puerto

Hipétesis positivas

El crecimiento de la actividad portuaria arrastra
a la actividad urbana. Es la hipotesis clasica de
los puertos de transbordo. En los mismos, las
actividades portuarias generan empleos e
ingresos en la ciudad.

El crecimiento de la actividad urbana arrastra a
las actividades portuarias. La presencia proxima
de mercados importantes contribuye al éxito del
puerto.

Relacion entre el crecimiento portuario y el urbano.

Fuente: Elaboracién propia, basado en la

Hipotesis negativas

El crecimiento de la actividad portuaria arrastra
una disminucion de la actividad urbana. De este
modo, las externalidades negativas de los
puertos poseen efectos repulsivos sobre las
otras actividades urbanas.

El crecimiento de la actividad urbana arrastra
una disminucién de la actividad portuaria. En
este caso, las actividades urbanas invierten
sobre los muelles de la ciudad, en detrimento
de las actividades portuarias.

s posibles tendencias de los flujos de mercancias.
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Para que se produzcan dichos cambios es ne-
cesario contar con los actores econémicos pre-
cisos; esto es, con las compafias maritimas y
operadores portuarios que movilizan traficos e
inciden en la estructura regional de los sistemas
economicos espaciales; con las incorporaciones
tecnoldgicas necesarias (tales como el aumento
del tamafio de los buques, capacidad de carga,
velocidad y autonomia) que afectan a las infra-
estructuras y equipamientos portuarios; y con las
trayectorias puerto-ciudad llevadas a cabo por
cada una de las autoridades portuarias en sus
labores de promocién y posicionamiento inter-
nacional. Solo en los casos de puertos de con-
tenedores de reciente creacion, que generan
amplios volumenes basicos de carga, con fuer-
tes tasas de crecimiento y ausencia de base eco-
nomica suficiente, la esencia de unas nuevas
tipologias es muy evidente (LEmARcHAND, 2005).
De esta forma, los ejemplos clasicos se resumen
en los siguientes apartados:

* Los city-port son los que pueden ver modi-
ficado su perfil, pues estan en situacion de
inestabilidad. Su tendencia es muy clara: si
una de sus funciones econémicas se convier-
te en predominante, la ciudad portuaria tiene
menos opciones de volver a un estado sim-
bidtico. En los supuestos de grandes ciudades
que desarrollan funciones urbanas a costa de
funciones portuarias, la competitividad refleja
situaciones de falta de espacio y accesibili-
dad para un mayor crecimiento portuario, cues-
tion que hace primar las estrategias urbanas
frente a las portuarias (casos de Manila, Port
Klang-Kuala Lumpur, Osaka-Kobe, Baltimore
y Filadelfia).

* En los casos de las grandes ciudades que
mantienen funciones portuarias, sin evi-
tar la situacion de ciertas actividades eco-
nomicas en declive, se asumen proyectos
de reestructuracién correlacionadas con las
funciones urbanas (Seattle-Tacoma, Bue-
nos Aires, Melbourne, Fremantle-Perth, Bar-
celona, Bilbao, Marsella, Lisboa, Amsterdam,
Estocolmo).

* Enaquellas ciudades en las que la combina-
cion puerto-ciudad ha alcanzado el limite y se
presumen que vaya disminuyendo la actividad
portuaria, los puertos han dejado de ser el
nodo dominante dada la gran presién urbana
(New Orleans, Keelung-Taipei, Tanjung Prior-
Yakarta, Penang, Calcuta, Sydney, Napoles,
Liverpool, Guayaquil).

+ Ciudades que crecen y con sectores econémi-
cos muy vulnerables y funcionamientos com-
plejos (tales como Montreal, Dubai, Alejandria,
Santos), los traficos contenedorizados estan
estabilizados o disminuyen. Otras ciudades-
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puerto crecen mucho (son los ejemplos de
Los Angeles-Long Beach, Shanghai, Shen-
zhen, Ningbo, Daian, Qingdao, Fuzhou, Ho
Chi Ming City, Colombo, Valencia, Hamburgo,
Odessa, Cartagena, Barranquilla). La mayo-
ria son ciudades chinas o puertos-pivote en
las grandes rutas maritimas. También se apre-
cia una fuerte consolidacion en ciudades en
las que ciertos operadores portuarios tienen
una presencia muy significada, lindante con
el monopolio (casos de Hong Kong, Bussan
y Kaohsiung).

» Ciudades-puerto estrechamente vinculadas
a los traficos maritimos que pasan por los
estrechos (Panama, Malacca, Gibraltar) y
otras que se van a beneficiar de las nuevas
oportunidades que generan sus areas territo-
riales mas préximas (Hong-Kong, Singapur,
Busan, Miami, Vancouver, Helsinki, Amberes,
Auckland, Durban, Montevideo).

Es importante sefalar que las ciudades-puerto
requieren una base econémica diversificada; una
creciente inversion para aprovechar las econo-
mias de escala y de aglomeracion; una sinergia
entre los servicios; proceso de territorializacion de
la economia generando espacios de innovacion;
y unas abundantes lineas de conectividad. Estas
apuestas son consideradas basicas pues, los
abundantes procesos de especializacion y de
regionalizacion portuaria (NoTTEBOOM & RODRIGUE,
2005; Robrik, 2005) provocan una fuerte presion
hacia la externalizacion, una fragmentacion de los
procesos de produccion, un desarrollo de peque-
fas firmas asociadas a desarrollos tecnoldgicos
y de innovacion vy, finalmente, una localizacion
ventajosa de determinadas areas territoriales
especificas, tanto en un extremo como en otro
del planeta. Tales procesos de integracion y de
desregulacion de la actividad econdmica global
nutren la competencia y la nueva territorializacion
de las actividades portuarias. Por eso, a medida
que es posible afrontar una nueva regulacion de
los espacios a favor del desarrollo portuario se
estaria delante de una unica oportunidad urba-
nistica, que coadyuva a dinamicas que permiten
privilegiar la extension de la ciudad respecto al
puerto (WiRADANTI & al, 2018).

Se contemplarian, pues, cuatro principios:

A. El puerto deja de ser un ente pasivo dentro del
flujo de mercancias para convertirse en activo,
pues traza estrategias, planifica el desarrollo,
e integra la mayor area de influencia.

B. El puerto deja de ser un territorio aislado para
pasar a integrarse en espacios de ambito lo-
gistico, fomentando la prestacion de servicios
de distribucion y de operaciones que agregan
valor a las cargas.
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C. El puerto se incorpora a alianzas estratégi-
cas con otros puertos fisicamente distantes,
a través de operadores comunes o por medio
de acuerdos de asociacién e intercambio.

D. El puerto deja de ser en exclusiva; el punto
nodal de coordinacion de procesos y pasa a
convertirse en lugar de concentracion de pro-
duccidn e integrador de servicios avanzados
para la formacion de mercados.

En base a estos principios sefialados anteriormen-
te, los puertos contribuyen a dos ejes estratégicos
basicos: posicionan muchos de los elementos de
la estructura urbana y replantean la base eco-
némica territorial, al generarse una nueva logica
de ambito locacional para las actividades econé-
micas que superan la tradicional dicotomia sec-
tor industrial-actividades de servicios. Es decir, se
redefinen los espacios y permite que los puertos
se articulen con otros territorios, dejando de ser
solo lugares de conexion para apostar por el
desarrollo logistico, redefiniendo un nuevo rol,
potenciando las relaciones puerto-ciudad y en-
fatizando un entorno geoeconémico mas amplio
y diverso (BicHou & GRray, 2004; BicHou, 2007).

Conclusiones finales: en Europa
las ciudades portuarias estan en
plena transformacion

Europa posee mas de mil puertos distribuidos a
lo largo de sus costas. La gran mayoria son pe-
quefios o medianos y alrededor de 700 puertos
gestionan menos de un millén de toneladas al afio.
También puede afirmarse que se contabilizan una
veintena de puertos de enorme importancia y que
desempefian un rol basico y relevante tanto para
las areas geograficas en las que estan ubicados
como porque ejercen de trampolin o pivote eco-
némico.

Esta claro que los puertos europeos participan
cada vez mas en los mercados mundiales, con-
virtiéndose en un eslabon imprescindible de las
grandes cadenas de suministro global. Y en la
medida que los mercados estan cada vez mas
fragmentados y diversificados, los puertos asis-
ten a relevantes procesos de especializacion,
ofertando nuevas posibilidades de intercambios,
asi como nuevos itinerarios a enlazar (Merk &
Dang, 2013). De ahi el interés de procurar mayores
capacidades de acogida de mercancias, de ser-
vicios y de negocios (VERHOEVEN, 2010).

" Documento COM (2007) 616, de 18 octubre.

QT

La Comisién Europea hizo publico, en el afio 2007,
una comunicacion sobre la politica portuaria euro-
pea', que actualizaba los postulados incluidos en
el Libro Verde sobre los puertos y la infraestructura
maritima®. En la actualidad, se llama la atencion
sobre el nuevo rol que han de desempefiar los
puertos, su apuesta a favor del desarrollo soste-
nible y la intensificacion de la cooperacion entre
las ciudades y los puertos. En este momento, y a
la luz de las ensefianzas de la crisis econdémica,
conviene detallar en una hoja de ruta, la nueva
estrategia de las ciudades portuarias, enmarcada
dentro de los nuevos postulados de las Agendas
Territoriales Europeas y de las Redes Transeu-
ropeas de Transporte. La propuesta final ha de
poder contemplar tres componentes: el prime-
ro, hacer referencia a la nociéon de ambitos y
clusteres maritimo-portuarios junto a los avances
en la automatizacién y sistemas de informacion;
el segundo, mencionar el aprovechamiento de
las iniciativas actuales de insercion en redes y
corredores de transportes multimodales. Y, el
tercero, exige la redefinicién de un nuevo modelo,
adaptando su gobernanza a las nuevas circuns-
tancias y definiendo con claridad las dinamicas de
liberalizacion de los servicios nauticos.

Asimismo, se debe definir un mosaico de oportu-
nidades, entre otras, en materia de economia ma-
ritima, de accesibilidad, de transporte intermodal,
de economia del conocimiento y de proximidad y
de defensa del patrimonio. Y, dicho nuevo modelo,
ha de configurarse sobre una mayor valorizacion
de los servicios, de la generacion de empleo, del
diseno de politicas de posicionamiento y de mer-
cados, de innovacion tecnolégica, de excelencia
medioambiental y eficiencia energética; de diver-
sidad social y cohesion y de identidad cultural. Por
tanto, es exigible que la estrategia propia refuer-
ce las sinergias y pueda alcanzar una dimension
transnacional con objeto de asegurar y afianzar la
continuidad y viabilidad del proyecto. En suma, la
estrategia de las ciudades portuarias debe superar
el concepto de periferia europea (Hessg, 2017);
deben poder alcanzar un conjunto de oportuni-
dades de desarrollo al apostar por la dimensién
maritima, y deben contribuir a reforzar la coo-
peracion territorial y favorecer la participacion
y transparencia formulando modelos multinive-
les de decision. En dicha estrategia debe haber
una mencion imprescindible al compromiso por el
equilibrio econémico entre areas geo-econdémicas
proximas que permitan garantizar tanto la coope-
racion como la competicion. Porque, la carencia
de estos postulados en un Plan y Agenda Estra-
tégica aboca a la mencionada area geografica y

2 Documento COM (1997) 678, de 10 diciembre.
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econdmica a una marginalidad creciente (ZHANG &
al, 2018).

Evaluando las diferentes opciones llevadas a cabo
por una muestra de ciudades portuarias europeas
relativas a sus nuevas orientaciones incluidas en
el marco de las relaciones puerto-ciudad se su-
brayan tres consideraciones basicas: la primera
hace referencia a la existencia de un plan global
y quienes son los responsables de plantearlo y
ejecutarlo; la segunda hace mencion a las futu-
ras utilizaciones de los usos portuarios y las pro-
posiciones relativas a la ocupacion de los antiguos
espacios portuarios. Y, por ultimo, la tercera se
refiere a las unidades de gestion y las modalida-
des de financiacion de cara a afrontar dichos cam-
bios y transformaciones. Esta aportacion nace del
debate suscitado en varias ciudades europeas,
-ya sean ubicadas en el mar Baltico (Oslo), en el
Atlantico (Hamburgo, Amsterdan y Bilbao), o en
el Mediterraneo (Valencia, Barcelona, Marsella y
Geénova)-, sobre la renovacioén de sus waterfronts.
Todas estas ciudades posen una amplia tradicion
maritima y sus desarrollos econdmicos estuvieron
condicionados por las apuestas portuarias. En las
mencionadas ciudades se llevaron a cabo nuevas
propuestas de relacion e integracién puerto-ciudad.
La seleccion de estas ciudades se ha llevado a
cabo siguiendo tres criterios:

A. Integracion de puertos pertenecientes a tres
areas maritimas europeas distintas (medite-
rranea, atlantica y baltica), a fin de recoger
diferentes rasgos y variedades geograficas.

B. Representacién de diferentes paises, a fin
de distinguir los distintos modelos organiza-
tivos y de gestion.

Oslo Hamburgo Amsterdam
Poblacion
(habitantes) 1.012.225 1.810.438 851.573
Longitud
del frente 8,90 62,18 63,0
portuario (Km)
Trafico
contenedores 207.824 8.859.983 28.435

(millones Teus)

Caracteristicas de las ciudades portuarias.

Bilbao

345.110

605.404

C. Que se trate de puertos relevantes, tanto den-
tro del ranking europeo, como simbdlicos des-
de una perspectiva nacional.

En los datos que se incluyen en la Fic 5, se dis-
tinguen las diferentes caracteristicas de las ciu-
dades en cuanto a tamafio poblacional, longitud
de sus frentes portuarios y relevancia del volumen
de traficos contenedorizado. Destacan, asimis-
mo, la amplitud del frente portuario de Hamburgo
sobre la situacién maritima de Valencia; o los vo-
lumenes de contenedores movidos en el puerto
de Hamburgo o Genova respecto a los de Ams-
terdam u Oslo.

Los rasgos portuarios de cada ciudad proporcio-
nan informaciones adicionales de interés. Las ciu-
dades-estuarios (Hamburgo y Amsterdam) son las
que poseen mayores longitudes de frente portua-
rio. Se han efectuado ampliaciones notables en
los ultimos afios en puertos que muestran tasas
de crecimiento notables (Bilbao, Génova, Barce-
lona y Valencia). Y se observan puertos que han
reorientado sus infraestructuras y recintos hacia
nuevas localizaciones y con nuevas orientaciones
(Marsella y Oslo).

Los distintos usos portuarios y la distribucion por-
centual de los anteriores quedan explicitados en
la Fic. 6. Sobresalen las inclinaciones por el uso
urbano llevado a cabo en los puertos de Oslo,
Hamburgo, Bilbao y Barcelona, que sobrepasan
el 10% de los espacios portuarios. Asimismo, tres
ciudades-puerto han apostado por una especiali-
zacion en las actividades nauticas con porcentajes
que superan el 4% (Génova, Marsella y Valencia).
Las actividades cruceristicas han sido un objetivo
prioritario para los puertos de Marsella y Barce-
lona, que dirigen sus promociones hacia dichas

Génova Marsella Barcelona Valencia
583.601 1.5699.198  1.620.809 798.538

24,4 16,00 14,68 12,0 5,11
4.813.868 2.997.836 1.362.217 2.332.494

Fuente: Elaboracién propia, basado en las condiciones de los entornos portuarios recogidos de los datos oficiales.
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Oslo Hamburgo Amsterdam  Bilbao Génova Marsella Barcelona Valencia
Superficie (Ha) 340 8.739 6.307 1.746 1.476 759 1.986 905
Muelles 159 6.456 5.074 879 787 351 1.164 531
Lamina agua 181 2.383 1.233 317 689 408 822 374
Distribucion del Uso (%)

Urbano 17,3 11,1 24 13,4 3,3 4,5 14,1 54
Nautico 1,4 0,2 0,7 0,5 4,5 4,4 1.1 9,4
Cruceros 9,0 0,5 0,4 11 3,2 13,6 241 0,7
Pesqueros - 0,1 0,1 0,0 0,1 1.1 0,2 0,3
Residencial 15,3 9,6 2,3 53 0,2 - - -

Comercial 1,3 1,7 19,5 1.1 1,7 1,9 27,5 0,9
P. Comercial 44,6 45,5 42,7 25,8 62,4 65,7 39,1 72,2
P. Industrial 1.1 31,3 49,9 42,8 24,6 8,9 15,9 11

Superficie y distribucion de los usos portuarios.

Fuente: Elaboracion propia, a partir de las Memorias de las respectivas Autoridades Portuarias.

actividades, al punto de situarse ambos puertos
entre los primeros del mundo. La apuesta resi-
dencial, esto es, la sustitucion de los tradicionales
espacios portuarios por nuevas edificaciones de
uso residencial e inmobiliario sobresale en las
propuestas llevadas a cabo en Oslo y Hamburgo,
con porcentajes superiores al 10%. Por ultimo, lla-
ma la atencién la escasa especializacién y man-
tenimiento de las actividades pesqueras en los
todos los supuestos estudiados.

En suma, las comparaciones entre los ocho casos
de ciudades portuarias europeas revelan las dis-
tintas apuestas y planteamientos. Todas ellas han
favorecido el desarrollo portuario y en todas ellas
se han mitigado los riesgos de vulnerabilidad. El
denominador comun ha sido un proceso de adap-
tacion continuo y progresivo. De esta forma, en
algunos supuestos habia un Plan General unico;
en otros se iba acomodando de manera puntual
y por fases. En unas ciudades-puerto, la decision
es tomada desde las administraciones publicas
(preferentemente los municipios), en tanto que, en
ofras, existe una colaboracion mas estrecha con
las empresas privadas que aportaban financia-cion
y en contrapartida se les asigna una concesién
administrativa para alguna de sus nuevas funcio-
nes. En algunas propuestas se favorece la edi-
ficabilidad, ya sea para usos residencial, turistico

o de elementos arquitecténicos o culturales de re-
ferencia; en tanto que, en otras, el objetivo era
justamente el contrario: liberar espacios portua-
rios para lugares publicos de los ciudadanos.
En la Fic 7 se reflejan las distintas opciones de-
sarrolladas por los casos estudiados en relacién
a los aspectos relacionados con el plan global,
los usos portuarios, las unidades de gestion y
la financiacion.

Estos ejemplos revelan la importancia de la re-
gulacién de los espacios y de las reivindicacio-
nes formuladas por los agentes en funciéon de
sus percepciones del desarrollo portuario. Para
algunos, ciertas orientaciones son considera-
das como unas amenazas, en tanto que para otros
enfatizan en las oportunidades que ello abre (Jacoss
& Nottesoom, 2011). No hay duda, sin embargo,
que es preciso definir con claridad dos cuestio-nes
basicas: el proyecto de ordenaciéon en funcién
de su amplitud y, en segundo lugar, que pueda
servir como el medio para reforzar las relaciones
e integracion puerto-ciudad. Quizas, el disponer
de un analisis constante de dichas transformacio-
nes y de los modelos de intervencion llevados a
cabo, pueda servir de ensefianzas para las nue-
vas iniciativas de integracion del puerto en las
ciudades.
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Oslo

Hamburgo

Amsterdam

Bilbao

Génova

Marsella

Barcelona

Valencia

Plan
Global

Orientacion
portuaria hacia
cruceros

y viviendas

Operacion
urbanistica:
nuevas
infraestructuras
y barrios

Desarrollo urbano,

denso en edificacion

Plan Unico, para
abordar la gran
metamorfosis
de la ciudad

Plan unico disefiado

desde la ciudad

Desarrollo marinas

deportivas y
referencias
arquitectdnicas

Desarrollo urbano,
pero sin plan
global.
Incorporacion
progresiva de
zonas urbanas

Orientado
a fines nauticos

Usos
portuarios

Aprovechamiento

combinado de ocio

+ urbanismos
+ industrias

Potenciamiento
de la cultura
residencial

y comercial

Uso residencial

Emergencia de
nuevos barrios y

amplias dotaciones

culturales

Espacios publicos
y abiertos;
desarrollos
culturales

y elementos
atractivos

Peatonales,
creacion de
infraestructuras
referenciales,
fomento de
cruceros

Uso recreativo
y de ocio.
Emergencia

de zonas
representativas

Paseo maritimo
y ocio

Construccion
viviendas

Accion urbanistica
para lograr
integracion
puerto-ciudad.

Se dispone de
suelo residencial

Actuaciones
residenciales
programadas
y acordadas

Si. Autorizadas
en base a los
planeamientos
urbanisticos

Si, nuevos
inmuebles
de servicios,
comerciales,
culturales y
universitarios

Se destinan
pequefias zonas
residenciales

y de comercio

Excluyente
para uso
residenciales

No, pero
se aceptan
espacios de
hosteleria

y centros
comerciales

Unidad
de gestion

Gestion publica

Municipio

Sociedad de gestion
liderada por el
municipio con
participacién privada

Sociedad mixta
publica y privada
(mayoria publica)

Sociedad de Gestién
(Ayuntamiento y
Céamara de Comercio)
con escasa
representacion

del Puerto

Gestion Publica

Publica, pero
con concesiones
a empresas

No esta contemplado Consorcio publico

el desarrollo
inmobiliario

Rasgos propios de cada modelo de relacion Puerto-Ciudad.

Financiacion
Mixta: publica

y privada

Llevada a cabo
por la ciudad
(publica) y

el sector privado

Publica
y privada

Pudblica

y privada

Publica

Publica

Administraciones

Créditos

Fuente: Elaboracion propia, basado en diferentes opciones llevadas a cabo por cada autoridad portuaria.
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Introduccion

a politica turistica comprende el conjunto de

actividades, decisiones y procesos que im-

pulsan los actores publicos —en ocasiones,
en colaboracién con los no publicos— con la
intencién de alcanzar diversos objetivos relacio-
nados con el turismo (Verasco, 2011). Ello se
debe a que, aunque la actividad turistica se sus-
tenta fundamentalmente en el sector privado,
constituye uno de los Unicos campos de negocio
en el que el empresariado no soélo es partidario
del intervencionismo publico, sino que, incluso,
lo exige en momentos puntuales de coyuntu-
ra negativa. Por tanto, no existe alternativa res-
pecto a la intervencion publica en la actividad
turistica; el debate radica en definir los limites e
intensidades de esa intervencion (MerRINERO &
PuLibo, 2009). De esta manera, el sector publico
desempeniia un papel relevante, en la medida en
que, en su correspondiente ambito competencial,
constituye el protagonista determinante, aunque
no exclusivo, del ciclo de las politicas turisticas.
Esta cuestidon ha sido abordada por diversos
autores, entre los que destacan FicueroLa (1990),
Baum (1994), HaLL (1994 y 2004), HALL & JENKINS
(1995), AcuiLd & VicH (1996), GARTNER (1996),
Favos-SoLA (1996 y 2004), MonrorT (2000), Pu-
LiDo (2004), Diaz (2006), Ivars (2006), DrReDGE &
JENKINS (2011), Simancas (2015), Osepa, GonzALEZ
& HerNANDEZ (2016), ScoTT (2011), VELASCO (2005,
2011y 2016), WanG & Ap (2013) y Favos-SoLa &
ALvaREZ (2014).

Dada la consideracion del turismo como la activi-
dad esencial y central de numerosos y diversos
ambitos territoriales, con el consiguiente caracter
transversal y recorrido por todos los sectores de
actividad econdmica, la ordenacion turistica ha
adquirido una entidad propia y diferente. Asi, se
ha alejado de su concepcidn habitual como un
“subproducto” deducido de modo determinista
de opciones de la politica econémica (AcuiLo &
VicH, 1996; Favos-SoLa, 1996; FicueroLa, 1990;
MonrorT, 2000), limitandola, por tanto, a la planifi-
cacion econémica/sectorial. La consideracion del
turismo —y, por ende, la politica turistica— como
una competencia concurrente, multidimensional
(ambiental econdmico, social e institucional) y mul-
tisectorial ha contribuido a este cambio.
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Lo mismo sucede con la premisa de que la or-
denacién del turismo constituye una parte de la
Ordenacion del Territorio (Socias, 2001; FaJARDO,
2006). Asi, las Administraciones publicas com-
petentes en la materia, incluida la sectorial con
relevancia territorial, ejercen sus facultades en
relacion con la planificacion, exigiéndose para
legitimar toda actuacién sobre el territorio o el sue-
lo. Ello resulta coherente con lo planteado por la
ORGANIZACION MuNnDIAL DEL Turismo (1998), en lo
relativo a que la ordenacion de un determinado
espacio turistico debe hacerse a través de una
adecuada planificacion si se pretende que adqui-
riera un valor relevante como producto turistico;
asimismo, constituye un reconocimiento implicito
de que la planificacion constituye un componente
esencial de cualquier estrategia de la competitivi-
dad de un destino turistico. En cualquier caso, “la
planificacién y sus instrumentos se relacionan con
el gobierno del turismo y la politica turistica, que
dotan del marco en donde ha de desarrollarse,
asi como los referentes y los objetivos que han
de incorporarse” (VeLasco, 2016: 584). Todo ello
explica que la relacién Ordenacion del Territorio-
desarrollo territorial del turismo sea una cues-
tién recurrente en las aportaciones académicas
que han proliferado en las ultimas décadas, entre
las que destacamos las de Getz (1986), INskeepP
(1990), Gunn (1993), Lorez (1999), BARrRADO (2001),
Socias (2001), BLanauer (2002), Razauin (2002),
Ivars (2003), FERNANDEZ, 2004), Bouazza (2006),
Drebce & JEnkINs (2007), Sora (2007), BLasco
(2010), Vera & al (2011) y Drepce y JAmAL (2015)
y SAARINEN, RoGERsoN & HaLL (2017), pe LA Cruz
& Maburaa (2019).

Lo anterior determina que, considerando que las
politicas publicas implican un proceso mas am-
plio y comprensivo, las normas y planes dirigidos
a la ordenacion del turismo constituyen instru-
mentos basicos y estructurales de su formulacion
e implementacion, hasta el punto que resultan
esenciales del “proceso ordenador” (ANTON &
GonzALeEz, 2005: 18). De esta manera, los aspec-
tos de la planificacion turistica que inciden en la
Ordenacion del Territorio tienen acomodo prefe-
rente en los instrumentos de planificacion terri-
torial y de planeamiento urbanistico, creando un
régimen especial para el espacio turistico a di-
versas escalas geograficas (nacional, regional,
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insular, municipal y local). Asi, MonForT (2000: 17)
plantea que

“el establecimiento de una politica turistica conlle-
va, en definitiva, la articulacién de unas estrategias,
canalizadas por medio de planes, programas y me-
didas legislativas, facilitan el alcance de los obje-
tivos o metas predeterminados”. HALL (2004)

afirma que las formas en que las politicas tu-
risticas son disefiadas tienen implicitos funda-
mentos tedricos acerca del papel adecuado del
Estado, la relacion entre el Estado y los demés
actores, la seleccién de instrumentos de politica,
y la definicion de los problemas a resolver.

Por otra parte, en la medida en que las politicas
publicas turisticas constituyen fenédmenos politi-
cos (VeLasco, 2016), reflejan la decision e ideo-
logia del correspondiente gobierno. Ello se debe
a que el poder publico decisorio (legislativo y/o
ejecutivo) hace uso de sus roles legitimos y de-
mocraticos de poder en su ambito competencial
de influencia, llegando, incluso, a imponer sus
principios, valores e intereses. Esta cuestion ha
sido analizada por diversos investigadores, en-
tre los que destacan MaTTHEWS & RICHTER (1991),
GunN (1993), Baum (1994), HaLL (1994 y 2008),
HaLL & JENKINS (1995), GARTNER (1996), MONFORT
(2000), Jerrries (2001), Favos-SoLA (2004), Diaz
(2006), DRrepGE & JenkINs (2007), VELasco (2011),
ScotT (2011), DenTE & SuirATs (2014), FAavos-So-
LA & ALvarez (2014), FonTaNe (2015) y WEBSTER
& Ivanov (2016). De esta manera, el proceso de
formulacion, aprobacion e implementacion de los
instrumentos de ordenacion del turismo presenta
lo que podriamos denominar como “ciclo de vida”
en funcién de los comportamientos en términos
de influencia y actividad de los actores politicos
y técnicos competentes.

Este trabajo se inserta en este contexto. Para
ello nos basamos en una investigacién empirica
realizada bajo la metodologia de estudio de caso
sobre las DOT. Se trata de un instrumento de pla-
nificacion turistica de base territorial, inspirado en
el paradigma de la sostenibilidad.

El objetivo principal de este trabajo es analizar el
ciclo de vida de las DOT, en la medida en que ha
seguido un proceso secuencial de generacion-
regeneracion-degeneracion. Este analisis resulta
relevante, en cuanto, si bien existen trabajos que
han analizado el instrumento (Garcia, 2001, 2003
y 2007; FAJARDO, 2002; VILLAR, 2002; LuJAn, 2004;
RobRricuez, 2004; CaLaTAaYuD, 2007; CACERES, 2008;
Simancas, 2015), hay menos literatura que ana-
liza como se formulé y funcioné dicho proceso.
Ademas, la importancia en términos practicos de
conocer las causas por las que han fracasado
ciertas politicas turisticas, ha llevado a reconocer
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de manera cada vez mas enfatica la necesidad
de abordar el estudio del proceso de la politica
(JaFari 2005). En este sentido, la escasa aplica-
cion de las DOT —al menos en los supuestos y
objetivos proyectados— hace necesario abordar
las razones de su fracaso, en cuanto los instru-
mentos de politica turistica y planificacion del
desarrollo de un destino a escala regional —y,
por tanto, alejada de planteamientos puramente
locales y sectoriales— resultan imprescindibles
en espacios insulares como el canario, asi co-
mo en procesos dirigidos a garantizar el equili-
brio interterritorial, inherente al paradigma de la
sostenibilidad.

Desde un punto de vista metodoldgico, partimos
de la premisa planteada por VeLasco (2016) que
cualquier politica turistica es susceptible de aislar-
se y estudiarse, concentrandose en las acciones
y procesos que son efectivamente impulsados
por los gobiernos. Esto puede hacerse desde una
doble perspectiva: por una parte, la que considera
la politica turistica como el resultado de un proce-
so politico, de modo que se centran en su estudio
como indicadores del sistema politico; y por otra,
la que la concibe como procesos sustantivos que
merecen analisis especificos, facilitando la con-
textualizacion de su elaboracion y aplicacion, asi
como la evaluacion de sus efectos. Este trabajo
se inserta en esta ultima perspectiva. Para ello se
utiliza un enfoque institucional; asi, se parte de la
idea de que el turismo esta fuertemente influido
por la accién de gobierno. Siguiendo el ciclo de
la politica turistica propuesto por HALL (1994), se
ha optado por el enfoque de analisis del proceso
(cémo, porqué, cuando y quién). De esta manera,
el sujeto de observacion de la investigacion ha
sido el proceso mismo y sus diversos momentos
temporales, identificando, en concreto, la relacién
entre el poder politico y los momentos de impulso
o inactividad de la politica publica. Este analisis
longitudinal se ha complementado con un enfo-
que de correlato.

La investigacion se ha sustentado en tres fuen-
tes fundamentales. La primera es la entrevista
en profundidad a politicos y técnicos que parti-
ciparon activamente en el proceso de formula-
cién, aprobacién e implementacién de las DOT.
La segunda se refiere a un analisis pormenori-
zado del contenido técnico (elementos, caracte-
risticas, determinaciones y obligaciones) de las
normas Yy los actos juridicos, en cuanto consti-
tuyen el marco general que han definido y esta-
blecido los objetivos, los principios de actuacion
de los poderes publicos, las determinaciones, las
técnicas y, en definitiva, las reglas minimas pa-
ra la formulacion y aprobacion de las DOT; en
ese sentido, la lectura de sus preambulos y ex-
posiciones de motivos ha arrojado numerosas
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e interesantes ideas y reflexiones acerca de las
pretensiones y objetivos del legislador y, por ende,
del Ejecutivo. La tercera fuente ha sido el Bole-
tin Oficial del Parlamento de Canarias y su Diario
de Sesiones, que nos ha aportado informacion
sobre las posturas y los discursos relacionados
con las circunstancias coyunturales, motivaciones
y voluntades politicas, juridicas, e incluso, econé-
micas-territoriales, que determinaron las iniciati-
vas legislativas, asi como seguir el debate politico
desarrollado durante el proceso de aprobacién de
las DOT y, por tanto, las diferentes modificaciones
producidas durante el tramite de aprobacién de-
finitiva.

El proceso de formulacion,
aprobacion e implementacion
de las Directrices de Ordenacion
del Turismo de Canarias

La etapa de generacion
del instrumento de ordenacion
del turismo: el inicio de
la moratoria turistica canaria

El denominado “tercer boom turistico”, desarrollado
en las Islas Canarias (Espafia) durante el segundo
quinquenio de la década de los noventa, genero
unas extraordinarias expectativas de crecimiento
de la oferta de alojamiento turistico susceptibles de
concretarse en un plazo corto (cuando las plazas
en tramite de apertura se incorporasen al merca-
do), medio (las plazas con autorizacion previa en
tramite) y largo (las plazas sin ejecutar por hallarse
en suelo aun sin desarrollar, aunque previstas en el
planeamiento como apto para su desarrollo turisti-
co). Asi, existia el riesgo de pasar de las 354.435
plazas regladas de alojamiento turistico existentes
en el afio 2000 a casi 596.368 para los siguientes
tres afios y a un alarmante 1.109.720 al agregar las
consideradas en el suelo calificado como turistico
en los planes urbanisticos, generales y parciales,
presentados ante las Administraciones Publicas
competentes (Simancas, 2015).

La necesidad de corregir ese riesgo de sobreoferta
de alojamiento turistico dio lugar a partir del afio
1999 a un intenso debate, articulado en torno a
la “desregulacion liberalizadora del mercado ver-
sus intervencionismo publico”, optandose, final-
mente, por este ultimo: asi, se inici6 la “moratoria
turistica”. Si bien se justificd por la necesidad de
incidir sobre un posible desfase entre la ofertay la
demanda, y, sobre todo, sus efectos indeseables,
que afectaban al interés general y la sostenibi-
lidad de los espacios insulares, en la practica,
la moratoria turistica ha supuesto un proceso de
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reconversion de este destino turistico, con el fin
de proceder a su reposicionamiento competitivo
(Simancas, 2015). Asi, se trata de una de las de-
cisiones publicas que mas han influido sobre el
actual modelo turistico de Canarias.

Como es habitual en el ciclo politico, una vez que
este problema se identifico y se incorporé al dis-
curso y la agenda de los responsables politicos,
se puso en marcha una serie de mecanismos de
actuacion en esta direccion. Con ello, se cumplio
con una de las condiciones basicas que permiten
la efectividad de cualquier politica publica: con-
tar con la voluntad y el liderazgo politico. Asi, el
Gobierno de Canarias pas6 de tener una actitud
pasiva a otra reactiva.

Esta se inicié con la promulgacién del Decreto
4/2001, de 12 enero, por el que se acuerda la for-
mulacion de las Directrices de Ordenacion Ge-
neral (DOG) y del Turismo (DOT) de Canarias.
Ambas ocupan una posicién omnicomprensiva
de supremacia al situarse en la cuspide del sis-
tema unico, integral, piramidal y jerarquizado de
planes de ordenacion territorial establecido ini-
cialmente por el Decreto Legislativo 1/2000, de
8 mayo, por el que se aprueba el Texto Refundi-
do de las Leyes de Ordenacion del Territorio de
Canarias y de Espacios Naturales de Canarias
(TRLOTENC), derogado por la Ley 4/2017, de
13 de julio, del Suelo y de los Espacios Natu-
rales Protegidos de Canarias. De esta manera,
constituyen el elemento superior de la cadena de
toma de decisiones de las que debian emanar
las lineas estratégicas que, siguiendo las rela-
ciones de prevalencia-dependencia y de espe-
cializacion, van a definir las determinaciones de
los programas, planes y proyectos susceptibles
de incidir expresamente en el sector turistico.
El Decreto 4/2001 se sustenté en ese princi-
pio de jerarquia normativa, en la medida en
que las DOT, que abarcan la escala regional y
prevalecen sobre el resto de instrumentos de
planificacion territorial (escala regional, insulary
supramunicipal) y de planeamiento urbanistico
(escala municipal) y planes sectoriales. De esta
manera, adquieren una fuerza vinculante sobre
las decisiones publicas que se tomen a escala
insular y municipal, para el sector publico y pri-
vado, obligandoles a seguirlos y adecuarse a las
mismas, hasta el punto que puede modificarlas,
e incluso, desplazarlas.

La decision de formular simultaneamente ambas
Directrices derivo de la consideracion del turismo
como la actividad esencial y central del Archipié-
lago canario, con el consiguiente reconocimiento
de su caracter transversal e impacto territorial.
Ello hizo que las DOT se planteasen como un
ejercicio de aplicacion de los principios generales
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de la sostenibilidad territorial recogidos en las
DOG a una actividad concreta, el turismo (GaRcia,
2007). Asi, obedecié a la consideracion de que:

“la ineficacia de la definicién de un marco territo-
rial mas sostenible sin ordenar conjunta y espe-
cificamente la dimension territorial de la actividad
economica dominante del archipiélago” [...] “y, por
tanto, desde la imposibilidad de abordar adecua-
damente la ordenacion de esta actividad econé-
mica si no era dentro de un marco mas amplio,
de orientacién hacia un desarrollo territorial mas
sostenible” (Garcia, 2007: 54).

Asimismo, se partio de la idea de que la planifi-
cacion territorial del turismo (DOT) debia enmar-
carse en un proceso de ordenacion integral (las
DOG). De esta manera, la planificacion turistica
del territorio se planteé desde un enfoque global,
debido a:

“la intima e indisociable relacién que existe entre
planificacion de los espacios turisticos y la plani-
ficacion territorial y urbanistica” (BLasco, 2010).

Lo que se pretendi6 fue que el modelo de plani-
ficacion turistica quedase plenamente integrado
en la pla-nificacion territorial (Razauin, 2002), en
cuanto posibilitaba sustituir el analisis parcial o
aisla-do de cada problema turistico propio del pla-
neamiento municipal por una perspectiva global
y de conjunto inherente a la misma (escala regio-
nal). Por tanto, el Gobierno de Canarias se decan-
té por uno de los tres modelos de relacion entre
la planificacion turistica y la territorial desarrolla-
dos en Espafia desde la década de los noventa
y definidos por IVARS (2003), de modo que la
primera quedd integrada en la segunda, siendo
vinculante para los planes locales (ANTON, 2011).
Con ello, Canarias se integro en la tendencia de
un grupo de Comunidades Autbnomas que es-
taban planteando esta férmula de regular con de-
talle las areas turisticas en los instrumentos de
ordenacion integral del territorio (SoLA, 2005).

La promulgacion del Decreto 4/2001 se explica,
en gran medida, por las discrepancias, disensos
y rivalidades politicas existentes entre dos gru-
pos que formaban el gobierno regional resultan-
te de las elecciones autondmicas de junio de
1999 (Sivancas, 2015): por un lado, los titula-
res de la Vicepresidencia del Gobierno de Ca-
narias y la Consejeria de Economia, Hacienda
y Comercio; y por otro, los de Presidencia y de
la Consejeria de Turismo y Transportes. Aun-
que ambos eran del mismo partido nacionalista,
procedian de distintas formaciones politicas, os-
cilando de ideologias de centroderecha (el pri-
mero) a de izquierda (el segundo). Esta rivalidad
se plasmo en la propia forma de abordar la so-
lucion a la citada situacion de sobreoferta de
alojamiento turistico, marcando el devenir de la
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primera etapa del proceso de la moratoria tu-
ristica de Canarias (Fic 1).

El objetivo fundamental del primer grupo fue fijar
las bases de la reorientacion de los modelos de
desarrollo hacia formas mas sostenibles, para lo
cual la puesta en marcha de un proceso social
consensuado de transformacién de las pautas
econdémicas y sociales se plante6 como una me-
dida absolutamente necesaria. El desencade-
nante —o la excusa— de esta linea de trabajo
fue la alarma del propio Vicepresidente ante el
impacto del crecimiento demografico indiscrimi-
nado, sobre todo, de Lanzarote y Fuerteventu-
ra, y, sobre todo, de su coste social, ambiental
y econémico, en relacién con el incremento de
la demanda de servicios (sanitarios, educativos,
etc.). Los promotores del itinerario A (Fic 1) con-
sideraban que la estrategia mas adecuada era
fijar las bases de la reorientacién sostenible de
los modelos de desarrollo territoriales a través
de un proceso de consulta, debate, negociacion
y concertacion con el mayor numero de actores
institucionales, econdmicos y sociales, siguien-
do los principios de eficacia, transparencia y
predictibilidad; para ello, se planted el siguiente
procedimiento secuencial:

A. lograr el denominado Compromiso “Hacia un
futuro sostenible para Canarias” por parte de
las Administraciones Publicas competentes
(compromiso institucional);

B. desarrollar una campafa de adhesiones de
la sociedad civil (general u organizada);

C. desarrollar una campaiia de difusion publica
(ciudadana) con el lema de “Canarias Sos-
tenible”;

D. promulgar una ley de medidas urgentes (mo-
ratoria temporal y cautelar);

E. elaborary aprobar ambas Directrices. El pro-
ceso se inicié con la reunién de politicos y
personal técnico en marzo de 2000.

Tras la misma se crearon tres grupos de trabajo
configurados por los tres niveles de la Adminis-
tracion Publica del Archipiélago, esto es, el pro-
pio Gobierno de Canarias, los cabildos insulares
y los ayuntamientos representados por la Fede-
racion Canaria de Municipios, compuestos por
técnicos y responsables politicos (viceconseje-
ros y directores generales). Estos grupos se plan-
tearon como redes interdependientes que debian
funcionar como un verdadero sistema multinivel
y de gestidn relacional. Entre marzo vy julio, se
mantuvieron reuniones con las Federaciones
Canarias de Cabildos Insulares y de Municipios,
asi como con cada una de los mismos. Las apor-
taciones de estos tres grupos institucionales se
completaron con las procedentes de un conjunto

511



Estudios

Loy 97190, on Oreanicidnde
Ferrpena de DiriAas

i 1599 Becciones maoniminn l
[ Eameretn Logssdntnes LANOE, o o 00 e i ol Tiertes

Refurd e f bk lpes s O Seaniin d#l Torions de
Canririny y 82 Fipacat Nahrakey 4o Casadn

Las Directrices de Ordenacion del Turismo de Canarias

Moisés Simancas-Cruz

Ly J17, o iodricacon de |
Répemen [oondms y Facal de
Crramas

T Ly 119, e e e
Turrss S Casarnd

- T - L
Ieinsenria & ‘dasraia B
W owr e OO i vai e e, s reaus i J-I-‘I Lary 2/PO0N. cia K7 e julin

drremsstn "Tompramise por ol Dasrsslio
Sewterihs e Canidn " o D000 - jubs 101
gt s i D e, e sl

1

T T —
comiepruentanten dn s FICAM, ks Federacidn
Caruria dbe Calibon inwukat 3, 402 vorms G cadla

\ i de wllos )

l

-

-

Dacrote 473007, por ol qua se scardd la
Ordenscan

[Traratens aris e 1s Fom MSOanris Fs Mragamisrna AP SUMITACE A TUT 8L

. brewias okt b Coracioria de Tursm  Tranaporne 3 s Cabildes insulare] |

- PR AT pap—
e it i s inaaslrsa; mave i s arhirvar manfldsn do gamunrida dol
e ——————— i

! !

-

"
Draey ERMEL, poir o]y s sl lox
L UL R

Pl

P
Juliny che D001 Proumidacion dell
it botredion Oy esie Soumme o

I8 e s e 3000 B L Sapaiia BY o La Ny
Saln dal TUKC da i olad oo oelarid del
i o8 TIRPO0, par @l gusk i dlevs L

Sty nbpncin da b Sals 81 i
Crvbanc - Rcdmini trat v cal TS

¥

=
| b rurges e 20007 Progusants | ds Borrsdar de

Dwcartn 12653001, por o qus 1o tanpnds b vigeacks ds
s et s b L s e P evedeoe

duriptfribda eninelar Bl Dustrte 470080 J
Aol G S0 prayesTas Lo gue Babian v oa
paralzad o por v Dwcreio 413007 por kow Agunismiami s
o e, S Wil e Ao, Plgar . La Civa v Rriligs

Cithe iaibindid de ls Sesckon 20 Se s
S de k Contesd icus Adminiitratihe
dsl 1500

I ™ [
bidw e 20U1: Propasets || da Borrsdon da Frapouician de r
Ardeproyacts da Loy £ Medidas Ungeriss or. v i Loy i Adacilan - m-.:u.:-:--u-n:upa
"":_"“'" Sowtmndelieind, Graanicis éal mataria ol partie ded £ rupn Parism en tarn Socis e
arribario v dill Turloma cda Canarian L w el Turisno de Canariay P Cararia Junia de 3001]
e -

PO Lo 00, e Pncliclan Ungaries am martsria
o Ordeascién dal Terrtoric y del Turkms do
Cararisn

Fic. 1/ Evolucion de la primera etapa de la moratoria turistica de Canarias.

de asesores externos —expertos de ambas
Universidades, profesionales y politicos— y de
las organizaciones sociales y empresariales.
El planteamiento contenido en el documento
resultante de este proceso, denominado como
“Compromiso por el Desarrollo Sostenible de
Canarias”, fue respaldado por el Parlamento de
Canarias. Asi, en su sesion plenaria de los dias 18
y 19 de octubre de 2000 se emitié la Resolucion
n° 16. En ella se inst6 al Gobierno de Canarias
a adoptar las medidas precisas para garantizar
el desarrollo sostenible de las diferentes islas
y comarcas, asi como acometer el proceso de
implantacion de un modelo de desarrollo turistico
en el marco de una perspectiva general de la
diversificacion de la actividad econdmica y, sobre
todo, la sostenibilidad territorial.

CIUDAD Y TERRITORIO ESTUDIOS TERRITORIALES

Fuente: Elaboracion propia, basado en Simancas (2015).

El segundo grupo (itinerario B de la Fic. 1) esti-
maba necesario aplicar la parte normativa de la
contencion cuantitativa del crecimiento de la ofer-
ta de alojamiento via ley de medidas cautelares
urgentes, sobre todo, después de la transferencia
de la competencia de otorgamiento de autoriza-
ciones previas turisticas a los Cabildos Insula-
res en virtud de la Ley 2/2000, de 17 de julio, de
medidas econdémicas, en materia de organiza-
cion administrativa y gestion relativas al perso-
nal de la Comunidad Auténoma de Canarias y
de establecimiento de normas tributarias, y que
supuso un ejercicio de descentralizacion admi-
nistrativa a modo de proceso de insularizacion
de las decisiones publicas en esta materia. La
necesidad de evitar los efectos de esta transferen-
cia competencial al ambito insular y, sobre todo, la
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actitud condescendiente y permisiva de los Cabil-
dos en la concesion de las autorizaciones previas
y sus posibles prérrogas fueron los factores desen-
cadenantes para que el entonces Jefe del Servicio
de Infraestructura Turistica de la Consejeria de
Turismo y Transportes del Gobierno de Canarias,
elaborase el mencionado informe interno con la
elocuente denominacion

“Laincidencia de la expansion turistica en la capaci-
dad de carga de los sistemas insulares: necesidad
de arbitrar medidas de contencion del crecimiento
desbordado”.

Este se present6 el 12 de junio de 2000 al con-
sejero de Turismo y Transporte, quien, a su vez,
lo elevo el 1 de julio al Consejo de Gobierno,
dandose por enterado entre los Acuerdos toma-
dos en sesion de 10 de julio. En base a este in-
forme, el Pleno del Parlamento, en sesién de 18
y 19 de octubre de 2000, en el que se celebré el
debate general sobre el Estado de la Nacionalidad
Canaria, planted la necesidad de adoptar medidas
precisas para garantizar el desarrollo sostenible y
equilibrado de las diferentes islas, prestando es-
pecial atencion al desarrollo turistico en el marco
de una perspectiva general de diversificacion de
la actividad econdémica.

A falta de acuerdos y consensos basicos sobre
las decisiones a tomar a corto plazo, se opto por
el camino impositivo de la norma; en ese sentido,
se estimo que el Decreto 4/2001 iba a aportar la
cobertura legal necesaria para proporcionar la
capacidad vinculante a las propuestas. Asi, su
promulgacion alteré la secuencia prevista des-
de la Vicepresidencia del Gobierno de Canarias,
precipitando la parte normativa de la estrategia
de contencioén cuantitativa del crecimiento de la
oferta de alojamiento turistico via ley de medidas
cautelares urgentes, que, como ya se apunto, se
pretendia aprobar en paralelo al Compromiso por
la sostenibilidad canaria. Se podria decir que el
Decreto 4/2001 puso en marcha una nueva es-
trategia de aproximacion a los mismos objetivos,
aunque de una manera mas rapida y sin con-
senso. Con ello se omitié cualquier proceso de
negociacion, de modo que la decisién fue res-
ponsabilidad exclusiva y unilateral de los res-
ponsables politicos que auspiciaban el segundo
grupo, valiéndose de su posicion de autoridad
politica.

La promulgacion apresurada del Decreto 4/2001
se justifico oficialmente por la filtracion de la Fe-
deracion Canaria de Municipios a la prensa del
esquema de medidas normativas planteadas en
un anexo del borrador del Documento Verde (el
anteproyecto de ley de medidas urgentes) a fi-
nales de diciembre de 2000. Sin embargo, esa
premura derivé fundamentalmente de las discre-
pancias, disensos y rivalidades politicas existentes
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entre los titulares de Presidencia y de la Vi-
cepresidencia del Gobierno de Canarias —y,
por ende, la predisposicidon negativa con res-
pecto al otro grupo—, la actitud dubitativa de
esta ultima, que hacia que se retrasara la ma-
terializacion de las ideas derivadas del proceso
de elaboracion del Documento Verde, la falta de
acuerdos y consensos basicos sobre las deci-
siones a tomar a corto plazo en esta materia, el
conflicto acerca de la conveniencia de controlar
y tutelar el crecimiento de la capacidad de alo-
jamiento turistico y, sobre todo, la transferencia
de la competencia de otorgamiento de autoriza-
ciones previas a los Cabildos Insulares en virtud
de la Ley 2/2000, promulgada por iniciativa del
primer grupo; en este sentido, el segundo grupo
consideraba que esa competencia era propia
de la Consejeria competente del Gobierno de
Canarias y, por ende, de la escala regional.

En cualquier caso, la promulgacion del Decreto
4/2001 constituyd un ejemplo de liderazgo, en-
tendido como la accion ejercida en torno a una
serie de retos estratégicos recurrentes en relacion
con la ordenacion del turismo, concentrandose el
trabajo del lider politico (el Presidente del Gobier-
no de Canarias) en dos tareas principales: por
un lado, la construccion de identidades politicas
con objeto de movilizar a ciertos grupos; y, por
otro, la promocién y seleccién de dicha politica
turistica. El gobierno regional resultante de las
elecciones autonémicas de junio de 1999 resul-
td decisivo para la promulgacién del Decreto
4/2001, en cuanto el Presidente de Gobierno
estaba convencido de la necesidad de esta in-
tervencion publica y, en concreto, el camino im-
positivo de la norma.

Sin embargo, la ejecutividad del Decreto 4/2001
quedo suspendido cautelarmente en virtud del
Auto de 25 de mayo de 2001 de la Seccion 22 de
la Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tri-
bunal Superior de Justicia de Canarias (TSJC),
hecho publico con fecha de 28 de mayo. Se trato
de la pieza separada del recurso contencioso-
administrativo n® 792/2001 presentado por el
Complejo El Carmen, S.L. Al dia siguiente a que
se notificara a las partes, se produjo un procedi-
miento totalmente infrecuente e inaudito: el mis-
mo dia se publicaron dos numeros del Boletin
Oficial de Canarias, mediando horas entre su
edicion. Asi, mientras en el num. 65 se hicieron
publicas cinco Resoluciones de la Sala de lo
Contencioso-Administrativo de los recursos in-
terpuestos contra el Decreto 4/2001, en el nim.
66 se promulgo el Decreto 126/2001, de 28 de
mayo, por el que se suspendio la vigencia de
las determinaciones turisticas de los Planes In-
sulares de Ordenacion y de los instrumentos
de planeamiento urbanistico (escala municipal)
en el ambito territorial de Fuerteventura, Gran
Canaria y Tenerife. Asimismo, practicamente sin
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soluciéon de continuidad, con la finalidad de im-
plantar, de nuevo, las previsiones contenidas en
el Decreto 4/2001, se dictd el Decreto 127/2001,
de 5 de junio, por el que se regulaban las Direc-
trices de Ordenacion, publicandose el mismo dia
de su aprobacion.

Este apresuramiento en la promulgacién de este
segundo decreto de moratoria turistica constituy6
una prueba del interés politico de la Presidencia
de Gobierno de Canarias de sacar adelante el
proyecto de ambas Directrices, a la vez que una
muestra de liderazgo politico y de su capacidad
de movilizar recursos institucionales y politicos.
Ademas, demostré una inusitada capacidad de
reaccion publica, suponiendo un récord de cele-
ridad nunca alcanzado por una Administracion
Publica canaria. Prueba de ello es que el informe
que lo justificd se emitié el 27 de mayo de 2001,
es decir, un dia antes de que el Auto judicial del
TSJC se notificara a las partes. Igualmente, lla-
ma la atencién la rapidez con que los cuatro infor-
mes que avalaron la promulgacion del Decreto
126/2001 se redactaron: en un mismo dia, se pre-
sentaron tres de ellos y la propuesta de aproba-
cion de la Consejeria de Turismo y Transporte;
ello supuso un completo y poco frecuente ejerci-
cio de coordinacién y cooperacion administrativa
entre esta Consejeria y la de Politica Territorial y
Medio Ambiente. En efecto, mientras que el pri-
mero fue elaborado el 25 de mayo por la Vice-
consejeria de Turismo, con un Anexo sobre “El
Plan Estratégico del Desarrollo del Turismo en
Canarias”, los tres siguientes fueron emitidos el
mismo dia, 28 de mayo, por sendos departamen-
tos: el primero, relacionado con el crecimiento
descontrolado de la oferta de alojamiento turisti-
co en Canarias, fue elaborado por el Servicio de
Infraestructura Turistica y suscrito por el Director
General de Ordenacion e Infraestructura Turisti-
ca; el segundo, sobre la capacidad de alojamien-
to turistico segun el planeamiento vigente, fue
responsabilidad de la Secretaria General Técni-
ca de la Consejeria de Politica Territorial y Medio
Ambiente; y el tercero, relativo a los déficits de
infraestructuras turisticas en Canarias, lo asumio
el propio viceconsejero de Turismo. Lo mismo
sucedid con la propuesta y aprobacion del Decre-
to, a pesar de que el tema no figuraba en el orden
del dia de la sesion del Consejo de Gobierno.
Asi, una decision de la trascendencia en el am-
bito del Urbanismo como la suspension del pla-
neamiento y licencias relativas al uso turistico del
suelo se adoptd en un solo dia.

Al igual que sucedi6 con el Decreto 4/2001, el
126/2001 acumulé quince recursos contenciosos-
administrativo ante el TSJC (Simancas, 2019). Sin
perjuicio del éxito de tales impugnaciones juris-
diccionales y sin solucion de continuidad y aplica-
cion del Decreto 126/2001 —Unicamente habian

CIUDAD Y TERRITORIO

pasado 29 dias desde su publicacién—, se aprobé
la Ley 6/2001, de 23 de julio, de medidas urgentes
en materia de Ordenacion del Territorio y del Turis-
mo de Canarias; ésta inici6 la segunda etapa del
proceso de moratoria turistica. Su promulgacion
puso de manifiesto, una vez mas, una falta de
consenso acerca de las formas de adoptar las
medidas de moratoria turistica entre las adminis-
traciones publicas competentes y ambos grupos.
Asi, se partio de la discusion de dos borradores
de Anteproyecto, fechados el 3 de mayo de 2001,
que en esa fase se denominaron “de Ley de Me-
didas Urgentes en materia de Sostenibilidad, Or-
denacion del Territorio y del Turismo de Canarias™
mientras la “Propuesta |I” presentada desde la
Consejeria de Turismo y Transportes era practi-
camente fiel al Decreto 4/2001, la “Propuesta 11",
planteada desde la Vicepresidencia del Gobier-
no, proponia el endurecimiento de las medidas de
control del crecimiento de la oferta de alojamiento
turistico.

La etapa de regeneracion
del instrumento de ordenacion del
turismo: la formulacién y aprobacion
de las Directrices de Ordenacion
del Turismo de Canarias

La Ley 6/2001 no sélo dio cuenta de la insistencia
y voluntad del Gobierno de Canarias en su pro-
posito de incidir sobre el crecimiento de la oferta
de alojamiento turistico. Su promulgacion se plan-
te6 como la forma de acabar con el escenario de
inseguridad juridica, derivado de la improvisacion,
precipitacion, indefinicion e imposiciones de la
sucesion de acciones normativas cortoplacistas,
“via decretos” del poder legislativo —a propuesta
del ejecutivo— y las reacciones del judicial, en
forma de resoluciones, que caracterizé a la prime-
ra etapa del proceso de moratoria turistica (Siman-
cAs, 2019). Asimismo, supuso una medida dirigida
a cumplir con el plazo de aprobacién provisio-
nal de siete meses fijado en la Ley 6/2001, sino
también con la determinacion de que ambas Di-
rectrices tenian que estar aprobadas antes del
final de la legislatura (abril de 2003). Esta premura
se debio a que era uno de los “proyectos estrellas”
delaV Legislatura —y, por ende, de la Presiden-
cia y la Consejeria de Turismo y Transportes—,
asi como que existia el riesgo de que las medi-
das cautelares previstas en dicha norma decaye-
sen, lo cual hubiera supuesto tener que reiniciar
el proceso.

Dicha norma inicié una segunda etapa que se
podria denominar como “de regeneracion” (Fic 2).
El Consejo de Gobierno planted la decision firme
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Fuente: Elaboracion propia, basado en Simancas (2015).
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de aprobar ambas Directrices de Ordenacién. Pa-
ra ello, a modo de continuacién de lo pretendido
al respecto con la Ley 6/2001, se produjo una re-
conduccion definitiva del procedimiento hacia los
planteamientos de la Vicepresidencia y la Con-
sejeria de Economia, Hacienda y Comercio del
Gobierno de Canarias, con el consiguiente cam-
bio de liderazgo politico.

La aprobacién del Decreto 176/2001, por el que
se acordo el inicio de la elaboracion de las Di-
rectrices de Ordenacion General y del Turismo
de Canarias, marco este punto de inflexién en la
formulaciéon de ambas Directrices, planteando un
procedimiento articulado en tres fases. Se trato
de una singular e innovadora combinacion, no
contemplada en el Reglamento parlamentario, de
los procedimientos previos de los instrumentos
de ordenacion con los propios de un proyecto de
ley. Este respondi6 al procedimiento legislativo
especial y especifico fijado por la Ley 6/2001,
que le otorgd rango de ley a las DOT, en lugar
de decreto del Gobierno de Canarias como se
disponia el TRLOTENC. Esta elevacion del rango
normativo de las Directrices reforzo la intencion
gubernamental, ahora del Parlamento de Cana-
rias por iniciativa del Gobierno, de aprobar am-
bas Directrices, legitimando el liderazgo politico
preciso para afrontar los retos y contenidos en
las mismas. A su vez, establecié una estrecha
relacion Gobierno-Parlamento, atribuyéndole un
doble mandato de este ultimo al primero: por un
lado, una vez que las Directrices de Ordenacion
fueran aprobadas provisionalmente, se debian
remitir para su debate en la Camara, conforme
al procedimiento establecido para los Programas
del Gobierno; y por otro, la tramitacion por el Go-
bierno de un Proyecto de Ley de articulo unico,
que debia acompafiarse de un anexo con el texto
final de las Directrices, el cual debia recoger las
resoluciones aprobadas por el Parlamento en el
debate anteriormente citado. Esta decision tras-
ladé la voluntad del Gobierno (poder ejecutivo)
de contener el crecimiento de la oferta de aloja-
miento turistico al Parlamento de Canarias (po-
der legislativo), dando, incluso, la impresién que
hubiera existido una delegacion legislativa en el
poder ejecutivo. Asi, se inicié un proceso articu-
lado en tres fases (FiG .3).

2.2.1. Primera fase: la formulacion
del Avance de las Directrices
de Ordenacion del Turismo

La competencia de elaboraciéon del documento
relativo al Avance de las DOT recay6 en la Con-
sejeria de Turismo y Transportes del Gobierno
de Canarias. Redactado basicamente por el per-
sonal de esta Consejeria, la participacion publica

QT

se limito al preceptivo procedimiento de infor-
macion publica del Avance, una vez que el Con-
sejero de Politica Territorial consider6é que los
trabajos de redaccion habian alcanzado un grado
suficiente de concrecién. El documento some-
tido a este procedimiento tuvo una orientacion
esencialmente informativa, sin caracter deci-
sorio, limitdndose a exponer las alterativas y a
adelantar la propuesta de ordenacion. Llama la
atencion que su presentacion publica (15 de no-
viembre de 2001) recayo sobre algunos técni-
cos redactores, produciéndose la ausencia de
miembros politicos destacados.

Destaca la anormalmente larga duracion (78
dias) del tramite tanto de informacion publica,
como de consultas facultativas a instituciones y
expertos (scoping), al que se sometieron ambos
Avances. Al final de este tramite, 40 de los 78
escritos recibidos (el 51,3%) se refirieron a las
DOT. Se aportaron un total de 141 sugerencias,
que fueron incorporadas a la propuesta de texto
final provisional, y que se completaron, con pos-
terioridad, con las procedentes de las reuniones
con diferentes colectivos sociales. Por su ex-
tensién y contenido, destacamos las sugeren-
cias presentadas por la Confederacién Canaria
de Empresarios de Las Palmas, la Federacion
de Hosteleria de Las Palmas, la Federacién de
Hosteleria de Tenerife, la Universidad de La La-
guna, la Federacion Provincial de la Construc-
cion de Tenerife, la Asociacion de Empresarios
de la Construccion de Las Palmas, el Colegio de
Arquitectos de Canarias, la Federacion Canaria
de Cabildos, asi como los Cabildos de Tenerife,
Gran Canaria y Lanzarote.

2.2.2. Segunda fase: la formulacidén
del Texto de las Directrices
de Ordenacion del Turismo

Las sugerencias derivadas del anterior proce-
dimiento constataron vy justificaron la necesi-
dad de reorientar en profundidad el documento
a proponer al Gobierno de Canarias para su
aprobacion inicial. Esta reorientacion supuso un
reconocimiento implicito por parte del Gobierno
de Canarias de las discrepancias, e incluso, las
contradicciones entre ambos documentos como
consecuencia de la decisidon de constituir dos
equipos técnicos y, sobre todo, de redactarlos de
manera paralela e independiente. Se planted la
necesidad de reorientar los apartados relativos
a la ordenacion territorial del turismo, imprimirles
un enfoque mas técnico, otorgarles una nueva
dimensién sustantiva, asi como proceder a una
mayor concrecion de sus contenidos y cuestio-
nes de fondo.
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La coordinacion del proceso paso decididamente
desde la Vicepresidencia del Gobierno. Asi, se
procedio a la unificacion de la direccion y redac-
cién de ambas Directrices, creandose un uni-
€O equipo técnico de trabajo, conformado del si
guiente modo:

A. Una comisién de seguimiento que, a modo
de direccién politica, estuvo constituida por
el Presidente, el Vicepresidente y los Con-
sejeros de las Consejerias encargadas de
ambas Directrices —la de Turismo y Trans-
portes y la de Politica Territorial y Medio
Ambiente—, asi como los Gabinetes de Pre-
sidencia y Vicepresidencia;

B. Una direccién técnica, que fue asumida por
Faustino Garcia, quien coordiné el documen-
to de Avance de las DOG;

C. Un equipo técnico, compuesto por un coordi-
nador y seis técnicos procedentes de Presi-
dencia, Vicepresidencia y de las dos Conse-
jerias citadas, que se complet6 con un asesor
procedente de la Universidad de Las Palmas
de Gran Canaria, una serie de profesionales,
sobre todo, juristas, que hicieron informes
puntales referidos a cuestiones béasicas de
la estrategia como alegaciones, derechos ad-
quiridos, segunda residencia, etc., asi como
una empresa consultora, contratada mediante
asistencia técnica. Asimismo, se crearon tres
grupos de trabajo, conformados por técnicos
y politicos del Gobierno de Canarias, Cabildos
y Federacién Canaria de Municipios; con ellos
se debatieron y concretaron las lineas basicas
derivadas de los documentos de Avance y las
sugerencias presentadas.

Esta estructura se asemejo al esquema de orga-
nizacion del Plan Director de Infraestructuras de
Canarias (1996-1999), en el que el propio Vice-
presidente del Gobierno participé activamente e
impulso, con la Unica diferencia que, en el caso de
ambas Directrices, la labor de redaccion la asumio
la direccion técnica. Del mismo modo, esta forma
de proceder supuso un retorno al procedimiento
de aprobacion de las Directrices de Ordenacion
previsto en el articulo 16 del TRLOTENC vy, por
tanto, el otorgamiento a la Consejeria de Politica
Territorial y Medio Ambiente de la capacidad pre-
eminente en relaciéon con la elaboracion del
documento para la aprobacién inicial, al ser la
competente en materia de ordenacion territorial
y urbanismo. De esta manera, el proceso se re-
orientd hacia la definicion del modelo de orde-
nacion territorial del turismo desde la 6ptica de
la Ordenacion del Territorio, en detrimento de su
concepcién como una cuestion sectorial.

Resulta destacable que esta redefinicion de
la estrategia —y, por tanto, la elaboracion del do-
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cumento final de ambas Directrices— se planted
con el fin de superar el modelo tecnocratico que
caracteriz6 al procedimiento de Avance. Para ello
los grupos de trabajo se plantearon como los me-
canismos de negociacion y consenso. El propdsito
fue involucrar activamente a los actores interesa-
dos y organizaciones de la sociedad civil, expertos
e instituciones gubernamentales (Garcia, 2003).
Asimismo, se hicieron consultas a organizaciones
ambientales, sindicales y empresariales. Todo ello
se completd con un amplio programa de reuniones
(mas de cuarenta) con representantes técnicos de
otros departamentos del Gobierno de Canarias y
administraciones publicas canarias, a través de la
Federacion Canaria de Municipios y de los siete
Cabildos Insulares; en ellas se concretaron las
lineas basicas derivadas de los documentos de
avance y las sugerencias presentadas. Del mismo
modo, la metodologia de trabajo fue bidireccional
entre el equipo redactor y la direccion politica, de
modo que cuando el primero hacia propuestas y
el segundo disponia, en ocasiones, éste también
planteaba unas terceras. Como se puede apreciar,
el replanteamiento del proceso por parte del otro
grupo de liderazgo politico y técnico se caracterizé
por crear un escenario participativo, con el fin de
identificar y definir los problemas y desafios que se
debian afrontar con las DOT, asi como el disefio
de soluciones consensuadas y compartidas.

La entonces Consejeria de Politica Territorial y
Medio Ambiente, como responsable de la redac-
cién de ambos documentos resultantes del an-
terior proceso, lo sometié a aprobacién inicial
(Decreto 83/2002). En virtud de la Orden Depar-
tamental de 1 de julio de 2002, el tramite de infor-
macién publica se desarroll6 entre el 3 de julio y
el 16 de septiembre, con lo que, de nuevo, no se
limitoé al preceptivo periodo de 30 dias previsto
en el Decreto 127/2001, sino que se prologé dos
meses y quince dias. Este procedimiento recibio
un total de 91 informes, alegaciones y escritos
(Fic. 4). Las reuniones de caracter técnico con re-
presentantes de las administraciones insulares y
municipales y con diferentes organizaciones am-
bientalistas, empresariales y profesionales con-
tinuaron celebrandose durante este tramite; en
este sentido, recuérdese que, desde la unifica-
cion de los equipos de redaccion, la implicacion
de los actores interesados se plante6 como un
fin, un instrumento y una metodologia clave en la
formulacion de ambas Directrices. Algunas de las
objeciones y sugerencias presentadas se consi-
deraron procedentes a la vista de la finalidad y
objetivos de ambas Directrices de Ordenacion,
incorporandose al texto final provisional.

Si bien esta apertura a la “participacion”, en-
marcada, en realidad, en un preceptivo tramite
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4 de la administracién
central

5 sectoriales l—

_| 1 del Cabildo Insular

— B de Cabildos y

26 de las organismos insulares
administraciones —
consultadas 18 de Ayuntamientos y

Federacidn Canaria de
Municipios

12 de organizaciones
empresariales

Tipos de 31 alegaciones

documentos

10 de empresas

9 de sindicatos, profesionales,
universidades y ecologistas

29 escritos presentados en forma individual o
conjunta por 43 ciudadanos

Instrumentos de aplicacion y desarrollo de las Directrices de Ordenacion del Turismo.

Fuente: Ley 19/2003, por la que se aprueban las Directrices de Ordenacién General
y las Directrices de Ordenacion del Turismo de Canarias. Elaboracion propia.

administrativo de informacién publica, abrié un
debate intenso y amplio, éste se caracterizé por
ser cartesiano y excesivamente compartimen-
tado (Garcia, 2003). De esta manera, no llegé
a generar un escenario favorable de gobernan-
za del turismo dirigido a lograr una visiéon com-
partida y trasparente de las decisiones, crear las
condiciones para que las determinaciones fue-
ran reconocidas y asumidas (legitimidad) por la
colectividad, asi como lograr la concertacion en-
tre el objetivo politico-técnico y los intereses de
los actores.

Del mismo modo, la comparacién del texto ex-
puesto a informacién publica y el definitivo nos
de-ja la duda de hasta qué punto las contribucio-
nes “externas” produjeron un verdadero replantea-
miento de las decisiones tomadas inicialmente por
los actores publicos que intervinieron en el proce-
s0; en este sentido, da laimpresion que muchas

decisiones estaban tomadas con anterioridad,
siguiendo la siguiente secuencia: primero se pac-
t6 con determinada parte del empresariado, para
después publicar las medidas, concediéndole un
periodo testimonial de alegaciones al conjunto de
la sociedad. Esta afirmacion se sustenta en el
hecho de que algunas sugerencias tuvieron una
vocacion meramente estética, que matizaron vy,
sobre todo, legitimaron las decisiones tomadas
de antemano y unilateralmente, limitandose a una
distribucion de las responsabilidades entre los ac-
tores implicados, con el fin de reducir posibles
conflictos. Ademas, no se debe obviar el hecho
que, durante ese proceso de consulta y dialogo,
también se dieron operaciones de pacto y con-
senso con representantes del sector, facilitan-
do, incluso, procesos de captura del regulador y
de relajacion de las condiciones de competencia
(Simancas, 2015).
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Por tanto, considerando que la capacidad de
maniobra fue reducida, este proceso de informa-
cién publica volvié a enmascarar una imposicion
jerarquica top-down, generando un modelo de
ordenacion, cuyas cuestiones estructurales fue-
ron impuestas desde el poder técnico y politi-
co. Esto se indica expresamente en el Dictamen
11/2002 del Consejo Econdémico y Social de
Canarias:

“Las distintas modificaciones que ha ido experi-
mentando el texto de las Directrices demuestran
el considerable impacto que ha tenido la participa-
cion publica, a reservas naturalmente de aquellas
alegaciones que hacian referencia a aspectos
no recogidos, modificados o suprimidos, en virtud
de la decision politica que legitimamente corres-
ponde, en ultima instancia, a todo Gobierno que
propone una iniciativa”.

Tras la elaboracion del informe técnico y juridico
sobre las alegaciones e informes recibidos (1 de
octubre de 2002), del Dictamen de las Ponencias
Técnicas (sesion de 2 de octubre de 2002) y del
informe previo favorable, con correcciones, de la
Comision de Ordenacion del Territorio y Medio
Ambiente de Canarias (sesion de 4 de octubre de
2002), el Acuerdo del Consejo de Gobierno por
el que se tomo en consideracion el Proyecto de
Directrices de Ordenacién General y del Turismo
de Canarias, asi como del preceptivo Dictamen
11/2002 del Consejo Econémico y Social (sesion
de 28 de octubre de 2002), el Consejo de Gobier-
no, en sesion del 4 de noviembre de 2002, previo
informe del Titular del Departamento de Politica
Territorial y Medio Ambiente sobre la elaboracion
del Anteproyecto de Ley de Directrices de Or-
denacion General y Directrices de Ordenacion
del Turismo de Canarias, dispuso continuar con
su tramitacion. Asi, la memoria justificativa y el
texto final provisional del Anteproyecto de Ley de
ambas Directrices fueron remitidas al Parlamento
de Canarias para su aprobacion inicial. En este
momento del procedimiento, llama la atencion
la celebracion en noviembre de 2002 de una
reunion de expertos en Gran Canaria, coordinada
por el Vicepresidente del Gobierno, con el fin de
analizar el impacto econdmico de la moratoria
turistica.

2.2.3. Tercera fase: la tramitacion
y aprobacion parlamentaria

de las Directrices de Ordenacidn
del Turismo

De acuerdo con el procedimiento legislativo sin-

gular establecido en la Ley 6/2001, el texto de las
Directrices fue objeto de una doble tramitacion
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parlamentaria. Asi, pasé en dos ocasiones su-
cesivas por el Parlamento, separadas por una
nueva intervencion del Gobierno.

La primera tramitacion se prolongé desde no-
viembre de 2002 hasta febrero de 2003. Tras el
desarrollo del periodo de audiencia del antepro-
yecto de ley (del 6 al 26 de noviembre) y la emi-
sién del preceptivo Dictamen 1/2003 del Consejo
Econdmico y Social de Canarias (9 de enero
de 2003), el Pleno del Parlamento, celebrado
los dias 26 y 27 de febrero de 2003, debatio
el texto final provisional de ambas Directrices
conforme al procedimiento establecido para los
programas del Gobierno en el Reglamento de
la Camara —y, por tanto, como cualquier pro-
cedimiento no legislativo—. Este se aprobd con
la votacioén favorable del Informe presentado por
la Ponencia constituida al respecto. La Resolu-
cién aprobada el 27 de febrero de 2003 por el
Parlamento quedo integrada por 13 propuestas
de caracter general y un conjunto de especificas
que afectaron a seis Directrices y al anexo de las
DOT. Estas se dirigieron al Gobierno en forma de
mandato para que “las tuviera en cuenta en la
redaccion final de las Directrices”.

Durante el iter legislativo, el Gobierno introdujo, en
sustancia, pero no de manera literal, los cambios
propuestos en esa resolucion parlamentaria. Este
procedimiento resulté necesario porque, aunque
los diputados eran competentes para introducir
modificaciones en el texto final de las Directrices,
su integracioén efectiva correspondia al Gobierno
dada su naturaleza singular. Asi, el texto definitivo
se redacto en base a dicha Resolucion, a la vez
que, en virtud de lo establecido en la Ley 6/2001,
las DOG y DOT se incorporaron como anexo al
Proyecto de Ley (PL-41) de articulo Unico; de esta
manera, una vez aprobados por la correspon-
diente ley, tanto este ultimo, como las Directrices,
iban a conformar su contenido (FAJARDO, 2006).
Después de su aprobacién definitiva el dia 2 de
marzo de 2003 por el Gobierno, se procedio a su
traslado al Parlamento para comenzar su segunda
tramitacion parlamentaria. Esta se desarroll6 entre
el 5 de marzo y el 11 de abril de 2003.

Tras la emision del preceptivo Dictamen del Con-
sejo Consultivo de Canarias (17 de marzo de
2003), el texto resultante de la consideracion de
las observaciones de la Resolucién de la Camara
dio lugar al contenido esencial del Proyecto de Ley
de Directrices. Este fue remitido el 20 de marzo
al Parlamento. La Mesa, en reunion celebrada el
dia 24 de marzo de 2003, acord6 admitir a tramite
el proyecto de ley de referencia. Asi, el texto final
de las Directrices inici6 el procedimiento legislati-
vo ordinario del Parlamento, ya como anexo que
acompand al Proyecto de Ley, estructurado en una
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Tipo de
instrumento

Sistema de
informacién
[DOT 28]

Seguimiento
[DOT 29]

Econémicos
y de gestion
[DOT 16.3 y 31]

Regulacion

y control

[DOT 19.1.f);

32 y Disposicion
Adicional A

22.9 L 19/03]

Organizacion
[DOT 33]

Formacién
[DOT 34]

Ordenacién
[DA 13,

DT 32.2

L 19/2003,
DOT 30]

QT

Instrumentos

Sistema de informacion turistica

Censo de suelo clasificado con destino turistico, detallado su capacidad y estado de urbanizacion
y edificacion

Censo de establecimientos turisticos alojativos y de equipamiento complementario, detallando
sus principales caracteristicas funcionales, constructivas y ambientales,

Sistema de indicadores (ambientales, sociales y econémicos) de seguimiento de la aplicacion
de las DOT

Elaboracion y mantenimiento de la cuenta satélite del turismo

Programa especifico de incentivos econémicos y fiscales para el equipamiento complementario
a ubicar en suelos con derechos consolidados

Programa especifico declaracion nucleos y zonas rehabilitar
Programa para el desarrollo de actuaciones de rehabilitaciéon urbana, de caracter ejemplar

Programa de medidas de caracter econémico, fiscal, laboral y administrativo destinadas a
incentivar y facilitar las actuaciones de renovacion edificatoria turistica, tanto alojativa como
complementaria

Programa de medidas incentivadoras, de caracter fiscal, para la renovacion edificatoria

Programa de medidas de apoyo a la innovacion y calidad, especialmente en las pequefas y
medianas empresas

Informes favorables a la concesién de incentivos econémicos regionales para actuaciones de
equipamiento complementario y renovacién de la oferta de alojamiento turistico

Medidas de apoyo a las empresas que integren y se acojan a sistemas voluntarios de calidad,
auditorias ambientales u otros

Suscripcion de acuerdos de colaboraciéon con asociaciones representativas del sector, para
impulsar entre sus asociados la implantacion de sistemas de calidad y sistemas de gestion
medioambiental, certificados por organismos reconocidos

Promulgacién de un nuevo Reglamento de estadndares de densidad, infraestructuras y
equipamientos que establecera un régimen excepcional a la normativa general, con el fin de
fomentar la renovacion y cualificacién de la oferta existente

Regulacion de las nuevas actividades y modalidades de alojamiento y equipamiento

Regulacion de la oferta mediante el reforzamiento de las medidas de disuasion, inspeccion,
sancion y eliminacion de la oferta ilegal y no reglada

Desarrollo del Estatuto de Municipios Turisticos

Regulacién del Foro Canario Desarrollo Sostenible, con una comisién tematica destinada al
turismo

Impulso de la actividad del Consejo de Turismo de Canarias

Reglamento del Observatorio del Turismo de Canarias

Reglamento de la Agencia de la Calidad Turistica de Canarias

Programa de formacioén profesional continua

Programa permanente de formacion en gestion empresarial del sector turistico

Planes Territoriales Aprobacién inicial
Especiales de Ordenacion Aprobacién provisional

Turistica Insular (PTEOTI
uristica Insular ( ) Aprobacion definitiva por la Comision de Ordenacion del Territorio

y Medio Ambiente de Canarias

Aprobacién inicial de la adaptaciéon del planeamiento general a las determinaciones de las
Directrices de Ordenacion del Turismo

Plan Estratégico del Turismo de Canarias (Gobierno de Canarias)
Planes Estratégicos Insulares de Turismo (7) (Cabildos Insulares)

Instrumentos estratégicos de municipios turisticos (cada municipio afectado por el Plan
Estratégico regional)

Elaboracion de los planes de rehabilitacion urbana

Estudio sobre metodologia para la apreciacion y evaluacion de los factores determinantes de
la capacidad de carga, especialmente en zonas turisticas

* A partir de la entrada en vigor de la Ley 19/2003.

Instrumentos de aplicacion y desarrollo de las Directrices de Ordenacion del Turismo

Plazos
maximos
meses*
12
9

12

12
12

12
12
12

12
12

Sin plazo

9
9
9
2
12
3
6
2

6 desde la

aprobacion

inicial de los
PTEOTI

Sin plazo
Sin plazo
Sin plazo

Sin plazo
9

Fuente: Ley 19/2003, por la que se aprueban las Directrices de Ordenacion General
y las Directrices de Ordenacion del Turismo de Canarias. Elaboracion propia.
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norma de Unico articulo, con seis Disposiciones
Adicionales, cinco Transitorias y una Derogatoria
(Boletin Oficial del Parlamento de Canarias, num.
189, de 28 de marzo de 2003). De esta manera,
las Directrices formaron parte del Proyecto, sien-
do, por tanto, objeto del correspondiente proce-
dimiento legislativo ordinario (FAJAarDO, 2006). Por
tanto, el anexo de Directrices no acomparioé al Pro-
yecto de Ley, sino al articulo Unico, con lo que las
memorias y normativas de ambas se integraron en
el conjunto que formo parte del Proyecto de Ley.

Por consiguiente, el texto final de ambas Directri-
ces fue el resultado de una estrecha y buscada
colaboracion Gobierno-Parlamento: mientras el
primero, junto a los servicios técnicos que inter-
vinieron en su redaccion, fue el autor politico y
técnico del texto, representando una determina-
da opcién politica, el segundo fue el responsable
de su ejecucion normativa, en cuanto definié las
Disposiciones Adicionales y Transitorias de la ley
que debia aprobar las Directrices (GArcia, 2011).
De esta manera, siguiendo un procedimiento ad
hoc, singular, innovador y especifico, no contem-
plado en el Reglamento parlamentario, el Parla-
mento intervino en la fase inmediatamente ante-
rior al tramite parlamentario de aprobacion de las
Directrices, participando en la propia preparacion
de un proyecto de ley, competencia exclusiva del
Gobierno (Fasarpo, 2006).

Finalmente, en la sesion plenaria num. 81, cele-
brada el 11 de abril de 2003, el Parlamento de
Canarias aprob6 el PL-41, dando lugar a la Ley
19/2003, de 14 de abril, por la que se aprueban las
Directrices de Ordenacién General y las Directri-
ces de Ordenacion del Turismo de Canarias, que
entro en vigor el 16 de abril de 2003, es decir, un
mes y medio antes de las elecciones autonémicas
y municipales de 25 de mayo de 2003.

Se trata de una norma de articulo Unico, con ocho
Disposiciones Adicionales, siete Transitorias y
tres Finales, asi como un anexo, que es el que
verdaderamente contiene las DOT. Esto ultimo
no ha estado exento de critica, al alejarse del mo-
delo legislativo tipico. Considerando que cual-
quier politica debe identificar, seleccionar y definir
un conjunto de instrumentos y/o programas, la
implementacion de la ordenacion turistica preten-
dida con las DOTy la Ley 19/2003 se fundamen-
té en 31 instrumentos de desarrollo, que, en su
mayoria, debian formularse en su mayoria antes
de 12 meses (Fic. 5). Como se puede apreciar,
se traté de un amplio y ambicioso desarrollo
instrumental, que derivd de un complejo plan-
teamiento tedrico sustentado en la idea de que:

“cualquier sistema legal nace siempre incompleto
y necesita de un proceso de desarrollo normativo
para alcanzar su maxima eficacia y seguridad”
(GaRrcia, 2010: 822).
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Asi, mientras las DOT se plantearon con el fin de
servir para que el Gobierno de Canarias fijase
una regulacion del sector turistico, induciendo
un cambio de modelo territorial-turistico desde
el ejercicio de las competencias en materia
turistica de la administracién autonémica com-
petente, la Ley 19/2003 lo debia hacer desde
la perspectiva de la Ordenacion del Territorio.
Por tanto, se produjo una situacion inversa a la
pretendida con la Ley 7/1995, de 6 de abril, de
Ordenacion del Turis-mo de Canarias, modifica-
da por la Ley 7/1997, de 4 de julio, actualmente
derogada, por la Ley 5/1999, de 15 de marzo,
que planted la incidencia de la planificacion
turistica sobre la territorial y urbanistica; en este
sentido, la Ley 19/2003 no la derogo, por lo que
siguié —y sigue— siendo la ley general turistica
de Canarias.

Esta Ley 19/2003 —y, por ende, las DOT— se
aprobd por unanimidad de las fuerzas politicas.
Ello puede interpretarse como un ejercicio de res-
ponsabilidad de todo el arco politico, consecuen-
cia del esfuerzo de consenso realizado y del lide-
razgo politico que, como hemos indicado repeti-
damente, caracterizé al proceso de formulacion
y aprobacion de ambas Directrices, sobre todo,
tras la promulgacion del Decreto 176/2001. Asi-
mismo, solvento el riesgo existente en la Ultima
fase de tramitacion de un uso desmesurado de
las enmiendas de detalle no planteadas antes de
la primera tramitacion parlamentaria, asi como
de una posible modificacion del TRLOTENC o
de otras leyes similares; prueba de ello es lo se-
falado por el portavoz del Grupo Parlamentario
Socialista, en la citada sesion planearia num. 81,
“el alto grado de coincidencia en muchas de las
enmiendas y casi el 70% de las enmiendas que
son iguales”.

La etapa de degeneracion
del instrumento de ordenacion
del turismo: la inaplicabilidad
de las Directrices de Ordenacion
del Turismo

Tras las elecciones autonémicas de mayo de
2003, parecia que el gobierno de coalicion, for-
mado por los grupos parlamentarios de Coalicion
Canaria y Partido Popular de Canarias, iba a
seguir una linea continuista en la aplicacion de
ambas Directrices, al menos en relacion con los
actos formales de escasa trascendencia publi-
ca (Garcia, 2007). Asi, entre febrero y septiem-
bre de 2004, el Gobierno decretd el inicio de la
formulacion de diez de las doce de Directrices
sectoriales que debian desarrollar a las DOG.
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Asu vez, se consigno casi un millén de euros en
los Presupuestos Generales de la Comunidad
Auténoma de Canarias de 2005 para acometer
su desarrollo normativo.

Sin embargo, este ligero avance en la aplica-
cion de las DOT quedé paralizado a finales del
ano 2004. Asi, omitiendo el debate acerca de
la conveniencia del instrumento en si —esto
es, las DOT y la Ley 19/2003—, se produjo un
debilitamiento del proceso, cuando no un franco
retroceso (Garcia, 2007). Prueba de ello fue la
reestructuracion realizada en virtud del Decreto
84/2004, de 29 de junio, por el que se aprueba
el Reglamento Organico de la Consejeria de
Turismo, pues la competencia de “Ordenacion”
se traslado a la Direccion General de Promocion
Turistica en detrimento de la de Infraestructura
Turistica.

Entre las razones que explican esta situacion, se
destaca, en primer lugar, el reducido interés, com-
promiso y liderazgo politico en el cumplimiento y
aplicacion del contenido de la Ley 19/2003 —y,
por ende, de las DOT— por parte del Gobierno
surgido de dichas elecciones. Ello contrasté con
la decidida voluntad que caracterizé al proceso de
formulacion y aprobacion de las DOT.

En segundo lugar, destaca el hecho de que el
anterior Vicepresidente, ahora Presidente del Go-
bierno, no compartié la opciéon tomada en relacién
con la modulacion del crecimiento de la oferta de
alojamiento turistico. Si bien consideraba que
su control publico era preciso y apoyo la segun-
da y tercera fase del proceso de aprobacion de
las DOT, estimaba que la herramienta seleccio-
nada (las DOT) y la imposicion descendiente,
via legislativa, de las decisiones con la que se
inicio el proceso de moratoria turistica con la pro-
mulgacién del Decreto 4/2001, no eran las mas
apropiadas, prefiriendo la secuencia de lograr
el Compromiso “Hacia un futuro sostenible para
Canarias”.

Una tercera razon fue la orientacion impositiva de
la norma vy, por tanto, su excesiva y rigida verti-
calidad, de arriba hacia abajo, con imposiciones
enmarcadas en paradigmas estaticos, a modo
de sistema cerrado, sin retroalimentacion (positi-
va o negativa), con preeminencia de explicacio-
nes lineales del tipo causa-efecto, que caracterizd
al proceso de moratoria turistica. La orientacion
de la norma desbordé y ahogé la via de abajo a
arriba (bottom-up) y, por tanto, la incorporacién
de los actores y el contexto de los distintos
ambitos territoriales, asi como el pacto, el consen-
so y la interactuacion del sector turistico que se
planteaba el citado Compromiso por el Desarrollo
Sostenible (Garcia, 2003).
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El cuarto factor, quizas, el mas decisivo, fue el
debilitamiento del peso politico del sector mas
comprometido con la sostenibilidad del conglo-
merado de intereses reunidos en Coalicién Cana-
ria. Este se acentué en enero de 2005 cuando el
que fuera Presidente del Gobierno en la prime-
ra etapa de la moratoria turistica, dejo el partido
que lo habia integrado a Coaliciéon Canaria. Esta
circunstancia coincidié con el incremento de la in-
fluencia del Partido Popular, expresamente critico
con la moratoria turistica —y, por ende, con las
DOT—, por estimar que, a pesar de que voté a
favor de la Ley 19/2003, suponia un ejercicio de
excesivo intervencionismo publico, en general, y
contraciclica, propia de cualquier politica keyne-
siana, en particular. Esta posicion del Gobierno
de Canarias, con una ideologia mas liberal, tam-
poco cambié en mayo de 2005 tras la ruptura
del pacto entre Coalicion Canaria y el Partido
Popular, quedando el primero gobernando con
minoria. Esto prueba el planteamiento de que la
implementacién de politicas publicas reposa en
modalidades de interaccién entre actores cuya
posicion es relativamente dependiente de la mis-
ma. Asi, la pérdida de poder por parte de una
persona explica la degeneracion de las DOT v,
por tanto, las acciones y redes de accion publica
ge-neradas en la etapa anterior. Asimismo, dan
cuenta que la debilidad de las DOT ante el cambio
de su responsable politico, la dependencia de la
posicion de liderazgo del responsable y de su po-
der, asi como la complejidad de separar la con-
cepcidn politica de una estrategia publica turistica
de la parte técnica u operativa. El resultado es
que, practicamente “todo estaba por hacer” al fi-
nal de la VI Legislatura (2003-2007).

Entre las consecuencias mas importantes de esta
desidia es que una vez finalizado el primer trienio
(16 de abril de 2006) y, por tanto, la occasio legis,
la siguiente ley trienal que, en virtud de la DOT
27 debia revisar y fijar, si procedia, los nuevos
limites y ritmos de crecimiento anual maximo de
la oferta de alojamiento turistico no se aprobaron
en la fecha indicada. Asi, los fijados inicialmente
para el primer trienio (2003-2006) se prorrogaron
automaticamente, con las consiguientes limita-
ciones reglamentistas y consecuentes interven-
ciones sobre el funcionamiento y la dinamica del
mercado turistico. Este problema se agravo si
consideramos que no solo las previsiones de
revision trienal previstas en la Directriz 27 no se
respetaron, sino que, en ningin momento, se dio
la minima certeza sobre cuando se iban a pro-
ducir. Asi, el inicial caracter temporal y transitorio
de la estrategia de contencion del crecimiento de
la oferta de alojamiento turistico se convirtié en
otro cuasi-permanente, estatico y restrictivo, o, al
menos, indefinidos.
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Este desarrollo temporal de la moratoria turistica
denotd un conjunto de fallos y cargas innecesarias
y accesorias para el cumplimiento de sus obje-
tivos, obteniéndose situaciones alejadas de los
objetivos pretendidos. Asi, surgieron problemas
de “inconsistencia dinamica”, en cuanto se produjo
un incumplimiento de los compromisos adoptados
por el Parlamento y Gobierno de Canarias, con
la consiguiente ruptura del principio de eficacia
exigible a cualquier normativa. Un ejemplo pa-
radigmatico de esta conducta publica negligente
es lo sucedido con la preceptiva “Comunicacion
sobre las condiciones y evolucion del mercado tu-
ristico en el trienio 2003-2006". En virtud de la Dis-
posicion Transitoria Segunda apartado 5 de la
Ley 19/2003, se trat6 de un instrumento informati-
vo necesario y justificativo para fijar el crecimiento
del siguiente trienio —y, por tanto, el mantenimien-
to o la modificacion de las medidas limitativas
contenidas en la esta norma—, asi como el érgano
competente para establecerlo. Aunque el Gobier-
no de Canarias la elevo a la Comision de Turismo
y Transportes del Parlamento en mayo de 2006
(Boletin Oficial del Parlamento de Canarias, num.
130, de 2 de mayo), éste aplazé su tramitacion
por dos veces, siendo debatida finalmente en la
sesion del 18 de enero de 2007. En ella, dicha Co-
mision instd al Gobierno de Canarias a presentar
una iniciativa legislativa que determinase la con-
tencion, seleccion y progresiva mejora de la oferta
de alojamiento turistico. A pesar de ello, una de
las Resoluciones aprobadas por el Parlamento de
Canarias, en relacion con el Debate General sobre
el Estado de la Nacionalidad Canaria de marzo
de 2008, inst6 al Gobierno de Canarias para que
elevase una nueva comunicacion, con la infor-
macion suficiente para poder fijar el crecimiento,
en su caso, de las plazas de alojamiento turistico
(Boletin Oficial del Parlamento de Canarias, num.
61, de 3 de abril de 2008). Ello explica, en gran
medida, que ningun proyecto susceptible de aco-
gerse a la expensa del interés general se pudiera
tramitar durante esos afios.

Este incumplimiento reiterado del plazo previsto
para la entrada en vigor de la siguiente ley trienal
(abril de 2006), y, por ende, su permanencia inde-
finida contraria al concepto de moratoria, provocé
la paralizacion sine diem de los aprovechamientos
urbanisticos. Ello generé un escenario de incerti-
dumbre para las empresas afectadas, con el con-
siguiente efecto negativo sobre las decisiones de
inversion. Este dio lugar a un proceso de judicia-
lizacion con la presentacion de reclamaciones de
responsabilidad patrimonial, interpuestas en forma
de recursos contencioso-administrativos contra el
Gobierno de Canarias ante la Sala de lo Conten-
cioso Administrativo del TSJC (Simancas, 2019).
Esto favoreci6 la aparicion de procesos de rent
seeking en forma de cuantiosas indemnizaciones
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solicitadas por parte de promotores, fundamen-
talmente con el lobby de la construccion, que
pretendieron obtener tantos o mas beneficios
con dicha eternizacion temporal de la moratoria
turistica que con la construccion de los estable-
cimientos turisticos de alojamiento; de nuevo, el
problema no radicé en la herramienta, sino en el
uso que se hizo de la misma (Simancas, 2015). Por
tanto, la negligencia —y no las determinaciones
de las DOT— del Gobierno y del Parlamento de
Canarias en el cumplimiento de las Disposiciones
Adicionales y Transitorias de la Ley 19/2003 y
de las DOT fue la que genero esa incertidumbre
juridica y econdémica.

Una situacién similar padecié la regulacién de
la revisién de las DOT, fijada en un plazo de
cinco afios de vigencia (15 de abril de 2008),
con el fin de adaptarse a la evolucion del sector.
Hasta el afio 2009 no se tom¢ tal iniciativa, con
el consiguiente incumplimiento de la norma. Asi,
la duracion de la suspension transitoria o cau-
telar por un tiempo determinado se convirtié en
imprecisa e indeterminada segun la voluntad de
las Administraciones Publicas competentes a es-
cala regional —el Parlamento de Canarias, que
debia adaptar la ordenacion turistica a los limites
y ritmos de crecimientos fijados trienalmente—,
insular —los Cabildos, que debian elaborar y
aprobar los Planes Territoriales Especiales de
Ordenacion Turistica— y municipal —los Ayun-
tamientos, que debian adaptar su planeamiento
general y de desarrollo a las DOT—. En este
sentido, destaca la nula reacciéon administrativa
frente a los incumplimientos de algunas disposi-
ciones de las DOT, cuya implementacion quedo
limitada a un desarrollo reglamentario que nun-
ca llegé, unas Disposiciones Transitorias que se
convirtieron en definitivas, unos plazos de eje-
cucion que no se han cumplido, asi como un ex-
ceso de voluntarismo tedrico a ultranza que ha
contrastado con un retérico discurso politico y
una apatia en su aplicacion. Por tanto, aunque
el objetivo y el medio fueron los correctos, el pro-
blema radicé en la intencién de aplicarlos.

Del mismo modo, la demora en el desarrollo re-
glamentario de la Ley 19/2003 explica dicha falta
de efectividad. La congelacién de los 31 instru-
mentos de desarrollo fue otra de las formulas de
debilitamiento del sistema; a ello también con-
tribuy6 que el régimen transitorio fue poco cla-
ro y agil. A su vez, el advenimiento del proceso
electoral practicamente de manera inmediata a
la aprobacion de la Ley 19/2003 y el consiguiente
proceso de creacion de un nuevo Gobierno, resul-
taron dos circunstancias decisivas en el incum-
plimiento de esos plazos tan ajustados. Si bien
la intencion de fijar esos plazos maximos fue lo-
grar una rapida implementacion de las DOT, en
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la practica resultaron de dificil cumplimiento, no
s6lo por el “coste” burocratico-institucional del pro-
pio funcionamiento de la Administracion Publica,
sino porque, en su mayoria, constituyé un objetivo
materialmente irrealizable, limitandose a un claro
ejercicio voluntarista del Parlamento de Canarias
y a una intencién tedrica del equipo redactar de
la norma del instrumento.

Esta dinamica negativa parecié cambiar tras las
elecciones de mayo de 2007 y, sobre todo, con
la aprobacion de la Ley 6/2009, de 6 de mayo,
de medidas urgentes en materia de ordenacién
territorial para la dinamizacién sectorial y la or-
denacion del turismo. A diferencia de lo sucedido
con la Ley 19/2003, ésta se aprobé sin consenso
parlamentario y con la oposicién del Grupo Par-
lamentario Socialista Canario. Esta norma no sélo
supuso la revision de la 19/2003 tres afios des-
pués de lo previsto (abril de 2006), sino que tam-
bién inicié lo que Simancas (2015) ha denominado
como “tercera moratoria turistica”, en la medida
en que supuso un punto de inflexién en esta politi-
ca turistica. A pesar de ello, las DOT siguen aun
vigentes.

Conclusiones

La ordenacion territorial del turismo constituye
una parte de la Ordenacion del Territorio (FAJARDO,
2006), en detrimento de la planificacion econo6-
mica/sectorial. De esta manera, las DOT forman
parte de una politica publica sustantiva (la mo-
ratoria turistica), constituyendo, por tanto, una
ideologia, una voluntad politica, una funcién, una
practica y una actuacion competencia de las ad-
ministraciones publicas y, por ende, una accion
gubernamental. A su vez, en coherencia con lo
planteado por VeLasco (2005), las DOT constitu-
yen, en si mismas, una politica turistica general,
en cuanto han supuesto un conjunto de acciones
politicas que han afectado al turismo, asi como
una politica turistica especifica, en la medida en
que han sido disefiadas exclusivamente para el
sector.

El analisis realizado del ciclo de vida de las DOT
pone en evidencia el papel de los lideres politicos
en los avances y retrocesos de la politica publica.
Tras una primera etapa (2001-2003) de la denomi-
nada “moratoria turistica” de Canarias (Espafia),
marcada por constantes cambios de criterios y la
sucesion de normas legislaciones, la segunda
etapa (2003-2009) se produjo la formulacién y
aprobacion de las Directrices de Ordenacion del
Turismo, entendido como un instrumento de pla-
nificacion turistica de base territorial. Esta tltima
se dieron dos hechos de gran relevancia desde
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el punto de vista de las politicas publicas: mien-
tras durante la primera fase de disefio de las Di-
rectrices se produjo una perfecta coordinacion
interadministrativa, su tramitacién y aprobacion
(Ley 19/2003) en la segunda se produjo con la
unanimidad de las fuerzas del Parlamento de
Canarias. Sin embargo, la aplicacién de las Di-
rectrices no fue similar, hasta el punto de que
desaparecio practicamente de la agenda politica,
iniciandose una fase de degeneracion del instru-
mento de ordenacion turistica. Por consiguiente,
existe un desajuste entre lo sucedido durante el
procedimiento de formulacion y aprobacion y de
implementacion.

En coherencia con lo planteado por DrRebpce &
JENKINs (2007), la mejor forma de entender la
evolucién de las DOT es tomar en consideracion
la importancia de los cambios ideoldgicos de los
lideres politicos, en la medida en que su formu-
lacion implicd un juego dinamico entre actores.
La actitud activa del Gobierno de Canarias en
un primer momento, con la fijacién de objetivos
y la dotacién de las herramientas legislativas ne-
cesarias para su consecucion, asi como la impli-
cacion de los responsables politicos y técnicos,
resultaron determinantes. Asimismo, la perfec-
ta coordinacion interadministrativa constituy6
un ejemplo de celeridad nunca alcanzado por
una Administracion Publica canaria. Lo mismo
sucedio con la de la efectividad del sistema ins-
titucional y politico regional de Canarias (Go-
bierno y Parlamento), posibilitando la adecuada
gobernabilidad del proceso al darse una perfecta
coordinacion administrativa. Todo ello permitid
culminar adecuadamente el proceso de formu-
lacion y aprobacion de ambas Directrices en el
plazo previsto (diecinueve meses), superando la
“marafia normativa” que caracteriza el sistema
normativo canario de ordenacion territorial. Prue-
ba de ello es que la redaccion del texto inicial
se hizo en cuatro meses y medio (del 1 de febre-
ro al 10 de junio de 2002), sdélo pasaron cinco
meses desde la aprobacion inicial (24 de junio)
hasta la aprobacion provisional y remisién al Par-
lamento de Canarias (4 de noviembre), la apro-
bacion del texto final (5 de marzo de 2003) se
produjo antes de cuatro meses y la Ley 19/2003
se promulgé un mes y medio después (11 de
abril de 2003) (ver Fic 1). Ello muestra como no
solo las relaciones publico-publico fueron funda-
mentales para la formulacién y aprobacion de las
DOT, sino también el liderazgo e interés politico
de sacarlas adelante.

El éxito del proceso de formulacién y aprobacion
de las DOT fue consecuencia del protagonismo
politico del Presidente de Canarias en un primer
momento y del Vicepresidente en un segundo,
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asi como de sus respectivos equipos. Esta actitud
denota su capacidad como actores con poder su-
ficiente como para influir deliberadamente en el
proceso (ReaL, 2006). Este se convirtié en un es-
pacio de liderazgo politico, en cuanto se enmarco
el proyecto politico. Ello supuso una apropiacién
de la planificacion y gestion del turismo desde
lo publico por parte de los lideres tomadores de
las decisiones, para lo cual, estaban legitimados,
hasta el punto que se convirtieron en determinan-
tes, aunque no exclusivos, del proceso.

Sin embargo, la situacion cambié a partir del afio
2003y, sobre todo, 2006. Asi, de la actitud “proac-
tiva”, operativa o especialmente activa se paso a
una “pasiva” cuando dicho lider perdio su poder
politico. Esta falta de liderazgo politico explica la
escasa eficacia en la implementacién del instru-
mento (las DOT) y de la norma (Ley 19/2003).
De esta manera, ésta no fue consecuencia de un
defecto de ambos, sino que fue apartada de la
agenda, quizas, de manera intencionada por parte
de los responsables politicos. Por tanto, lo que
fallé fue la voluntad politica que debia favorecer
la efectividad de cualquier proceso de ordenacion
territorial, asi como la capacidad institucional ne-
cesaria para gestionar la ejecucion, el seguimiento
y el control de sus acciones y, en suma, para hacer
que sus previsiones se cumplieran. Ello convir-
tio las DOT no sélo en un Derecho indtil, sino tam-
bién en un Derecho perjudicial (ViLLAR, 2009), con
el consiguiente desprestigio del marco institucional
y normativo. Asimismo, se convirtieron en un ejem-
plo de “derecho ornamental o ceremonial” (VILLAR,
2008), al transformarse en un “Derecho no aplica-
do” o “simbdlico” (ViLLAR, 2009), dado que no han
tenido la aplicacion que se esperaba, a la vez que
han surgido efectos “inesperados” de su aplicacion
parcial, como consecuencia fundamental de su es-
caso desarrollo por parte del propio Gobierno y el
Parlamento de Canarias; en este sentido, parece
que las DOT fueron una respuesta normativa a las
presiones sociales o empresariales que exigian
una medida o reaccion del poder publico, sin pre-
tender que fuera eficaz.

En definitiva, la eficacia de las DOT se relaciona
directamente con los cambios de los criterios po-
liticos e institucionales. A su vez, éstos dependen
de vaivenes e imprecisiones politicas. Ello denota
la importancia de la voluntad, el liderazgo poli-
tico y capacidad institucional en la formulacion,
aprobacién y, sobre todo, implementacion de los
instrumentos de las politicas publicas turisticas.
Esta perspectiva da cuenta de la relevancia de
identificar y valorar los actores politicos, en ge-
neral, y de los objetivos e intereses de los lideres
politicos, en particular, que intervienen en la de-
finicion, estructuracion e implementacion de una
determinada politica publica resultan cuestiones
esenciales de analisis.
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Introduccion®

| articulo que presentamos es la continua-
cion de una investigacion sobre los pro-
cesos de diferenciacion socioresidencial
en la ciudad de Bilbao que se publicé en esta
revista (n.° 163: 2010) siguiendo un enfoque
tedrico y metodoldgico similar, aunque actuali-
zados en funcion de los estudios mas recientes
e incorporando nuevos aspectos que nos per-
miten ampliar la comprension de este proceso.

El concepto de segregacion ha estado sujeto a
importantes debates; en los enfoques clasicos
de la Ecologia Humana, con sus diversos mati-
ces (Park, 1915: 577-612; Mckenzig, R. D., 1924:
287-301; BurcEss, 1928: 110-115; Mckenzig, R.
D., 1924: 287-301), la segregacion residencial ha
servido para designar la simple constatacion em-
pirica de que las familias o individuos de similares
caracteristicas (socioeconémicas, demograficas,
etc.) tienden a agruparse en el espacio desde un
punto de vista residencial.

Hay que esperar a la década de los ochenta para
que el socidlogo J. White definiera el concepto de
segregacion residencial “en un sentido geogra-
fico como la distribucién desigual de los grupos
sociales en el espacio fisico” (WHiTe, 1983: 1008).
Como sefiala Leal,

“la segregacioén es un fenémeno espacial resul-
tado de la combinacion de desigualdad social
y heterogeneidad en el espacio urbano” (LeaL
2002: 63).

Esta definicion puede ir acompariada de una se-
rie de precisiones ya que no todo grupo des-
igualmente distribuido en el espacio es un grupo
segregado y hay segregacion si es el resultado
de la accion llevada a cabo por parte de otros
agentes sociales (GonzALEz & RopriGuEz 2014:
1). Fisicamente se manifiesta como una distri-
bucion desigual de los grupos en el espacio que
produce zonas homogéneas en funcion de una
serie de variables e indicadores seleccionados.

1 Este articulo forma parte de la investigacion financiada por
el Ministerio de Economia, Industria y Competitividad (2017)
(CS02017-83968-R), que lleva por titulo “Influencia de los
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Para N. Smith, la ocupacion del espacio fisico
por un grupo social es el efecto y no la causa
de los procesos de segregacion, al tiempo que
subraya que los intentos por establecer explica-
ciones causales han sido escasos frente a los
estudios que describen las consecuencias de
este proceso (SmitH, 2015: 78). No se han tenido
en cuenta, o no de manera significativa, la cues-
tién de la vivienda y el papel de los promotores,
propietarios, inquilinos, agentes inmobiliarios y
agencias de rehabilitacion o la importancia del
capital productivo vinculado a la produccion re-
sidencial y a la busqueda de beneficios en el es-
pacio urbano.

Centrandonos en el caso de Bilbao, la ciudad
ha experimentado una importante transforma-
cion urbana, social y econémica entre 1992 y
2008 tomando como referencia la renovacion de
otras ciudades como Baltimore, ejemplo de la
renovacion del area portuaria, Pittsburg y su re-
novacion del centro de la ciudad, o Glasgow que
utilizo los recursos culturales y desarrollo inmo-
biliario como prioritarios de la regeneracion ur-
bana. Bilbao, al igual que otras “viejas” ciudades
industriales, siguié el modelo del entrepreneu-
rialism descrito por Harvey (Harvey, 1989); un
“nuevo estilo emprendedor” que sustituye al “vie-
jo” modelo administrativista considerado el res-
ponsable de casi todos los problemas urbanos
y que ha servido de guia para disefiar y ejecu-
tar los proyectos urbanisticos mas importantes y
emblematicos (AnToLIN & al, 2010). Fueron afios
de bonanza econdmica vy la ciudad tenia impor-
tantes reservas de suelo de titularidad publica
lo que permitié la metamorfosis urbana (1992-
2008) que se acentud con la construccion de
infraestructuras equipamentales (museos), de
transporte (metro, aeropuerto) residenciales (To-
rres Izoaki) o dotacionales, (Paseo de Uribitarte),
sobre suelo publico en el area central de la ciu-
dad (restos portuarios, viejas industrias sidero-
metalurgicas) mediante su recalificacion y con
una fuerte inversion de las administraciones pu-
blicas (Gobierno Central, Gobierno Vasco, la Di-
putacion Foral de Bizkaia y el Ayuntamiento de

cambios de régimen de producciéon y acceso a la vivienda
sobre la restructuracién social de las grandes ciudades es-
pafolas”.
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Bilbao). La ausencia de una visién global benefi-
cio a determinadas zonas centrales recuperadas
convertidas en “exclusivas”, es decir, generé un
efecto mosaico (centro-periferia) que no solo in-
cremento el proceso de diferenciacion socioes-
pacial, sino que la segregacion residencial fue
una condicion necesaria, aunque no suficiente,
para que la renovacion de Bilbao se convirtiera
también en la ciudad de “promotores”.

A partir del 2008 se pone fin a este modelo de
transformacién urbana ya que asistimos a un
agotamiento del suelo publico? y a la caida de la
tasa de beneficio de la construccion con el “es-
tallido” de la denominada “burbuja inmobiliaria” y
la crisis financiera y crediticia.

Entre el 2008 y el 2017 el precio de la vivienda
libre se reduce en un 33% el m? (de 5.346,5 a
3.578,7 euros) y el precio de la vivienda usada
en un 30% (de 4.651 a 3.303,3 euros). La vi-
vienda en alquiler, por el contrario, se encarece
a partir del 2013, y el precio medio pasa de 890
euros a 1.030 euros en 20173. Este incremento
del precio de la vivienda en alquiler se debe fun-
damentalmente a dos causas: el aumento del
numero de turistas que vienen a Bilbao* que ha
propiciado que parte de la vivienda de alquiler se
transforme en pisos turisticos, y la modificacion
del marco legislativo a partir del 20135. En el
caso de Bilbao la mayoria de los pisos turisti-
cos se situan fundamentalmente en el Casco
Histdrico y barrios periféricos (Bilbao La Vieja'y
San Francisco) y barrios que en algunos casos
han estado sujetos a fuertes ayudas a la rehabi-
litacion a partir de los noventa®; y en el ensanche
de la ciudad’. Este proceso de “turistificacion” ha
favorecido la aparicion de grupos de inversores
inmobiliarios que compran pisos y edificios® des-
plazando a antiguos inquilinos a zonas periféri-
cas. Algunas de las zonas donde se han ubicado
eran hasta no hace mucho, areas degradadas
que han sufrido un lavado fisico y de imagen con

2 Actualmente solo quedan reservas de suelo publico para
desarrollos urbanisticos e inmobiliarios en zonas préoximas
al ensanche como Garellano, Punta Zorroza o Zorrozaurre
zona calificada por el city marketing local como el “Manhattan
bilbaino”.

3 Ayuntamiento de Bilbao: Observatorio. Indicadores socioeco-
némicos 2008-2017.

4 De 729.715 turistas en el afio 2013 hemos pasado a 932.771
turistas en el 2018, sector que se ha convertido en uno de los
motores de la economia de la ciudad.

5 En este incremento del precio de los alquileres también
influyen factores como la reforma legal de la L.A.U. (Ley de
Arrendamiento Urbanos) en el 2013 que modificé los plazos
de arrendamiento estableciendo que el limite legal de per-
manencia en un piso pasase de ocho a cuatro afios. El Go-
bierno permitié que los propietarios pudieran recuperar su
vivienda en cualquier momento con independencia de lo que
establezca el contrato. El inquilino también puede dejar el
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las galerias de arte, de disefio, etc., convirtién-
dose en con “barrios con potencial” en la senda
de la “gentrificacién creativa” (Peck, 2015: 54)
como ha sucedido en numerosas ciudades, pero
a escala “bilbaina”.

La confluencia de dos factores —agotamiento de
las reservas de suelo publico, y la crisis inmo-
biliaria— ha dirigido la mirada de la intervencion
urbana a la ciudad construida, tal como se recoge
en la renovacion del actual Plan General de Orde-
nacion Urbana Bilbao en fase de avance. El Plan
se basa en dos premisas: intervenir sobre aque-
llas parcelas que quedan libres en el suelo urba-
no consolidado, incrementando sus densidades
de edificabilidad y actuar sobre barrios vulnerables
a través de politicas de rehabilitacion de edificios
y viviendas. En el mercado de la rehabilitacion ur-
bana, a diferencia de los noventa, adquieren ma-
yor importancia los aspectos relacionados con la
sostenibilidad energética, los factores ambientales
(aislamientos, paneles solares, etc.) y la movilidad
de grupos “vulnerables” (rampas de acceso, as-
censores, etc.). En este nuevo contexto socioe-
condmico y de renovacion urbana, el estudio del
proceso de diferenciacion socioresidencial en Bil-
bao (2011) que presentamos es una continuacion
del analisis realizado en 1991 y en 2001 (ANTOLIN
&al, 2010).

Nuestro objetivo es, por tanto, el analisis de las
pautas de localizacion y diferenciacion residencial.
La hipotesis que sostenemos es que, trascurridas
dos décadas 1991-2011 se mantiene la légica cen-
tro — periferia, pero con una periferia que se frag-
menta como consecuencia del desarrollo urbano
y residencial de la ciudad impulsado, fundamen-
talmente, por la construccion de V.P.O. Asi mismo,
el factor socioeconémico sigue teniendo un peso
fundamental para comprender este proceso de di-
ferenciacion residencial.

piso comunicandolo con un mes de antelacién. Con la actual
ley los contratos de arrendamiento tenian una duracién de
cinco afios (“prérroga forzosa”) y de tres mas si ninguna de
las partes decia lo contrario. Con la actual ley la obligacién
es de tres afios de contrato con una prorroga de un afio mas.
6 Estos pisos se gestionan a través de plataformas digitales
como Airbnb (a partir del 2012) y en menor medida Wimdu
(a partir del 2015).

7 En abril del 2017 Airbnb ofert6é 456 alojamientos de los cua-
les 177 estaban en el Casco Viejo (se ve afectado el 4,2% del
parque de vivienda), 154 en Abando y 89 entre Bilbao La
Vieja y S. Francisco.

8 En estos momentos nos encontramos con que una parte
de los edificios “emblematicos” de Bilbao estan en venta. El
rascacielos del BBVA (alquilado a Primak las cinco primeras
plantas), el antiguo edificio de la BBK en la Gran Via (com-
prado por la cadena Isak Andric), el edifico de la Caja Rural
en el Arenal (comprado por la cadena israeli Fattal Hotels).
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Pautas de localizacion residencial
(1991-2011)

Se ha sefalado que la Ecologia Factorial es una
técnica que genera una reducida informacion so-
bre los procesos reales de diferenciacion residen-
cial ya que se limita a describirlos, relacionandolos
con una evolucion “natural” del desarrollo urbano
(CHeca, 2006: 181)°. Una de las cuestiones mas
importante a dilucidar es la seleccion adecuada
de las variables que contribuyan a la comprension
y explicacion de este proceso. En la ecologia fac-
torial son las variables las que definen y dibujan
la situacion antes que la propia técnica por eso es
fundamental que estén relacionadas con la cons-
truccion tedrica y con el conocimiento detallado
del ambito de estudio, esto es, hay que conocer
en profundidad el contexto urbano donde se de-
sarrolla la investigacion'. Otra cuestion también
crucial es el uso de los datos censales (distritos o
secciones) que en el caso de Esparia se deducen
a partir de zonificaciones prefijadas que emplea-
mos para seleccionar las variables. El problema
es que cada unidad censal se constituye como
unidad de observacion independiente. Ademas,
el Censo de Poblacién y Vivienda del 2011 se
ha realizado través de muestreo'. Teniendo en
cuenta estas precisiones, el analisis se basa en

Variables

Vivienda

Nivel de estudios
Edad

Situacion laboral . % de parados

S © N aOhA WN =

-

Condicién socioeconémica

la informacién aportada por los Censos Poblacion
y Vivienda (1991, 2001 y 2011).

Conviene recordar los criterios metodologicos
que se han utilizado en el estudio a la hora de
seleccionar las variables. Inicialmente, hemos
elegido siete dimensiones: la vivienda, el nivel
de estudios, edad, situacion laboral condiciones
socioecondmicas, el hogary la inmigracion. Esta
seleccion es el resultado de un proceso de depu-
racion sistematico llevado a cabo en base a los
siguientes criterios:

Primero, se han seleccionado aquellas variables
que tienen un poder discriminatorio mayor, elimi-
nando aquellas que, aunque puedan tener inte-
rés, no se posicionan claramente en ninguno de
los factores descritos.

Segundo, tratamos de suprimir aquellas variables
que estan muy relacionadas entre si dado su ca-
racter repetitivo y que no aportan nada en la expli-
cacion de los factores. Nuestro objetivo es reducir
al maximo el niumero de variables consideradas
sin perder informacion.

Una vez depuradas las variables segun los crite-
rios anteriormente descritos, hemos elegido ca-
torce indicadores (Fic. 1) que aparecen en los
censos 1991, 2001 y 2011 y sobre los que hemos
basado nuestro estudio.

Indicadores

. % de vivienda en alquiler
. % de vivienda desocupada
. % de vivienda pagada

. % de poblacién sin estudios, analfabeta o con estudios primarios
. % de poblacién con estudios universitarios

. % de menores de 15 afios
. % de 65 afios 0 mas

. % Empresarios con asalariados, directores gerentes y altos funcionarios,

profesionales, técnicos y asimilados por cuenta propia o ajena.

-
ry

. %Operarios cualificados o no, de establecimiento no agrarios y resto de personal

administrativo comercial y de servicio

Hogar 13. Tamafio medio del hogar

Inmigracién 14. % de personas residentes extranjeras con respecto a la poblacién

Indicadores de diferenciacion social.

Fuente: Elaboracion propia a partir de los Censos 1991, 2001 y 2011.

® En algunas investigaciones la falta de un marco teérico
se sustituye por la seleccion de innumerables variables
que dan lugar a un material empirico inconexo.

' De las diferentes técnicas de andlisis multivariante apli-
cable a este tipo de estudios se ha elegido el Analisis Fac-
torial de Componentes Principales. Esta técnica permite
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obtener una Matriz Factorial Rotada por la que conocemos
los factores de diferenciacion residencial mas representa-
tivos.

" El censo de Poblacion y Vivienda del 2011 se realizd por
un sistema de muestreo llegando la muestra a alcanzar al
10% de la poblacion del 2011 (46,6 millones de personas).
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Factores
1
2
1991
3
4
1
2
2001
3
4
1
2011 2
3

QT

% Varianza % Varianza acumulada

34,9 34,9
24,8 59,7
13,9 73,6
11,2 84,8
33,1 33,1
22,0 55,1
16,3 71,5
10,9 82,4
43,2 43,2
23,5 66,7
14,7 81,4

Porcentaje de varianza explicada. Analisis del Factorial 1991-2001-2011.

El analisis comparativo de los tres censos nos
permite destacar las siguientes caracteristicas:

En primer lugar, aparecen una serie de indica-
dores relacionados con las diferencias socioe-
conomicas de los habitantes: tasa de paro, la
condicion socioprofesional en sus categorias
mas extremas — indicadores 10y 11 (Fic. 1) -y
el nivel de instruccion educativa también en sus
extremos formativos: indicadores 4 y 5 (FiG. 1).

En segundo lugar destacan tres indicadores re-
lacionados con la vivienda, variable central en la
explicacion de las pautas de localizacién residen-
cial: la propiedad, forma de acceso mayoritario, el
alquiler y el porcentaje de vivienda desocupada’?
indicadores 1,2y 3 (Fic. 1).

En tercer lugar hemos introducido indicadores so-
ciodemograficos (edad: personas menores de 15
anos y personas de 65 afios o0 mas; tamafio medio
del hogar®) que nos informan de la existencia de
zonas residenciales en “declive demografico”,
envejecidas frente a otras zonas mas dinamicas
donde se ubican los nuevos hogares.

Por ultimo, el porcentaje de poblacién inmigrante
extranjera que, aunque es menor que en otras
ciudades del Estado, se ha incrementado con
respecto a la década de los noventa', y cuyas
pautas de asentamiento en la ciudad nos ayudan

2 En la década de los noventa el problema del acceso a la
vivienda es especialmente grave ya que, el parque de la vi-
vienda aumenta un 7%, y el porcentaje de Vivienda de Pro-
teccion Oficial (V.P.O) es practicamente inexistente. A esto
hay que afiadir, el alto precio de los préstamos hipotecarios y
un elevado porcentaje de vivienda desocupada.

3 Se produce un descenso paulatino del tamafio del hogar y
un declive demografico que a partir de 1981 supera al resto
de areas metropolitanas espafiolas. Bilbao llega a perder el
5% de su poblacion en esta década.

4 Sera a partir del 2000, coincidiendo con la revitalizacion
economica y urbana de Bilbao, cuando se produce un cre-
cimiento sostenido y relevante de la poblacién inmigrante

Fuente: Elaboracion propia a partir del Censo de 1991 -2001-2011.

a comprender la distribucion residencial en Bilbao
(indicador 14).

La investigacion nos va a permitir dibujar un “ma-
pa” de Bilbao a lo largo de dos décadas relacio-
nandolo con las importantes transformaciones
urbanas y el contexto socioeconémico y, por tan-
to, describe los efectos de estos cambios en el
proceso de segregacion urbana.

Centrandonos en los datos aportados por el
Censo de 2011, constatamos que, transcurridas
dos décadas, existe continuidad ya que en los
3 momentos del desarrollo urbano de Bilbao
aparece un factor de caracter socioeconémico
con capacidad explicativa que incrementa su in-
fluencia (43%) en los procesos de diferenciacion
residencial al que hay que anadir el indicador de
vivienda'® - en alquiler y vivienda desocupada -
relacionando, en cierta medida, con la situacion
socioecondmica. La segunda dimension tiene
que ver con los indicadores demograficos que
nos describen zonas con mayor “dinamismo -
estancamiento” demografico, y con la tasa de
dependencia al que se le afade otro indicador
de vivienda — vivienda pagada — mayoritaria en
el conjunto de Bilbao y que, obviamente, esta
relacionada con la edad de los residentes. Por
ultimo, el tercer factor esta relacionado con el
tamano de la poblacion y el porcentaje de po-
blacién extranjera®®.

extranjera, aunque lejos de las cifras de ciudades como
Madrid, Barcelona y de la tasa global espafiola. Hasta el
2000 el peso relativo de inmigrantes extranjeros en Bilbao
es superado por Vitoria o San Sebastian y, en ningun
caso, llega al 2% (lkuspegi- Observatorio Vasco de Inmi-
gracion: boletines n°1 (diciembre 2004) y n° 7 (diciembre
2005).

5 Hay que subrayar que estos factores también estan pre-
sentes de manera significativa en el factor 3.

6 Conviene tener presente que la poblacién migrante viene
al pais generalmente sola y sin familia para luego, segun las
circunstancias, reagrupar a la familia directa en el caso de
que la tengan.
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Variables

% de la poblacién con estudios primarios 0 menos
% de la poblacién con estudios universitarios

% Condicién socioeconémica 1

% Condicién socioeconémica 2

Tasa de paro

% de vivienda desocupada

% de vivienda alquiler

% de poblacion mayor de 64 afios
% Tasa de dependencia

% Menores de 15 afios

% de vivienda pagada

% Tamafio medio hogar

% Poblacion extranjera

Factor 1 Factor 2 Factor 3
-0,971 -0,015 -0,005
-0,970 -0,075 -0,041
0,955 -0,054 0,163
0,952 0,099 0,143
0,741 0,105 0,535
-0,607 0,023 0,581
0,603 0,331 0,575
-0,023 -0,891 -0,043
-0,024 0,874 -0,144
0,016 0,871 -0,004
-0,202 -0,855 -0,324
-0,026 0,096 -0,784
0,240 0,104 0,737

Método de extraccion: Andlisis de componentes principales. Método de rotacién: Normalizacion Varimax con Kaiser

Factores 2011 Bilbao.

Variables

% poblacion sin estudios

analfabetos/primarios/ 33,3 62,2 46,5

obligatorios

% poblacion estudios
universitarios

Tasa paro 9,4 20,8 16,6

% Directivos y gerentes/
técnicos profesionales

44,0 74 26,1

43,2 7,0 26,1
% Operarios y montadores 8,5 33,7 19,2
% poblacién menor de 15 afios 11,5 13,5 12,2
% poblacién mayor de 65 afios 25,3 21,9 16,9

Tasa de dependencia 57,4 59,0 66,1
Tamafo medio del hogar 1,8 1,7 1,6
% Vivienda en alquiler 7,0 15,2 13,0
% Vivienda pagada 55,0 45,6 41,4
% Vivienda desocupada 13,51 7,06 13,08
% poblacion extranjera 6,77 10,29 19,53

Fuente: Elaboracion propia a partir del Censo de 2011.

Factor 1 Factor 2 Factor 3 Factor 4 Factor 5 Factor 6 Factor 7 Factor 8 TOTAL

53,5 46,0 45,2 41,6 45,2 45,3

16,0 22,4 21,2 25,5 25,1 25,7
13,9 13,0 10,9 10,1 10,4 12,6
16,7 21,8 19,3 22,9 25,2 25,3

22,2 19,4 19,5 17,4 16,3 18,0
10,4 12,7 11,8 20,3 9,2 11,9
29,1 20,6 18,0 8,6 29,3 231
58,5 57,1 64,5 68,1 54,6 59,3
1,7 1,8 2,0 1,9 1,9 1,8
9,3 9,2 7,6 9,7 6,7 9,1
53,9 49,3 51,2 33,6 58,8 51,0
8,60 9,02 5,2 7,3 6,1 9,3
9,89 10,95 4,84 5,76 55 9,0

Método de extraccion: Andlisis de componentes principales. Método de rotacién: Normalizacion Varimax con Kaiser

Caracteristicas sociodemograficas de las tipologias residenciales 2011.

Sin embargo, aunque se mantienen los patrones
basicos constatamos que las pautas de diferen-
ciacion residenciales se han simplificado (Fic. 2),
incrementando la importancia con un peso ma-
yor de los indicadores socioecondmicos (43%)
seguidos de los aspectos demograficos (23,5%)
(Fic. 3).
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Fuente: Elaboracion propia a partir del Censo de 2011.

En relacién a la evolucion de las tipologias so-
cioresidenciales en estas dos décadas vemos
cuales son las caracteristicas mas significativas
enla Fic. 4.

La tipologia 1, que incluye el centro de Bilbao
(Abando, Indautxu, Castafios y Deusto (zona
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colindante con el rio Nervion), sigue siendo el
lugar de residencia de los estratos medios y altos
segun establecen los indicadores relacionados
con la condicién profesional y el nivel de instruc-
cion. En el centro reside el 11,8% de la pobla-
cion practicamente como en el 2001. Es la zona
que tiene la tasa de paro mas baja (9,5%). Los
aspectos demograficos describen una poblacién
envejecida, como el conjunto de Bilbao, al igual
que son el tamafio del hogar (1,84) y su tasa de
dependencia (52,5%). Es la zona que presenta
el mayor porcentaje de vivienda en propiedad y
pagada (55%) y el menor porcentaje de vivienda
en alquiler (7%). Es ademas la tipologia donde
residen menos inmigrantes, (7%). La diferencia
mas significativa que se produce con respecto a
las tipologias residenciales del afio 2001 es su
expansion hacia el barrio de Deusto y la zona
colindante con la Ria, zona situada enfrente del
Museo Guggenheim. La construccién de infra-
estructuras como el Puente Euskalduna ha fa-
vorecido esta expansion.

En el extremo opuesto se encuentran los barrios
mas vulnerables con una situacion de pobreza
cronificada (tipologia 2): Otxkoaga, ltgurrigorri —
Pefascal, Uretamendi y algunas zonas de S.
Francisco. Sus habitantes suponen el 6,2% de
la poblacién de Bilbao. Aunque la ciudad ha mejo-
rado urbanisticamente, el paro existente en esta
tipologia es el méas alto de la ciudad (20,8%)"".
Los indicadores de cualificacion profesional y ni-
vel de instruccidon nos hablan de colectivos de
dificil “empleabilidad”. Tiene la mayor oferta de
vivienda en alquiler (15,3%) y la poblacion extran-
jera supone el 10,3% de la poblacién un punto
por encima de la media de Bilbao. Aunque han
pasado dos décadas sigue presentando, aunque
“suavizadas”, alguna de las caracteristicas de los
“pbarrios en crisis” y zonas “vulnerables” de Bilbao
que corren el riesgo de convertirse en “guetos”.

La tipologia 3 comprende barrios localizados en
el area central préximos al casco histérico de
la ciudad (exceptuando Olabeaga) inmersos en
procesos de transformacion socioresidencial y de
su base social. Son barrios como S. Francisco,
Bilbao La Vieja, Casco Viejo y la zona colindante
del barrio de S. Francisco con Abando, en la zona
reside el 9,4% de la poblacién. Se caracterizan
por ser una zona de “contrastes”: el 46,5% de la
poblacién no tiene estudios (un punto por enci-
ma de la media), en contraposicion el 26,1% de
la poblacion tiene estudios universitarios, mismo
porcentaje de habitantes que se situan en las
categorias socioprofesionales mas altas (directi-
vos, gerentes, profesionales) es la segunda zona

7 El promedio de paro en la ciudad en el afio 2001 era del
12,6%.

QT

residencial con un mayor porcentaje de personas
con estudios universitarios. La tasa de paro esta
por encima de la media (16,6%, la segunda ma-
yor de la ciudad). Presenta un bajo porcentaje de
poblaciéon mayor de 65 afos (16,9%), cuando el
promedio de la ciudad es de 23,1%, y el tamafio
medio del hogar es el menor de todo Bilbao (1,6).
Concentra los mayores porcentajes de poblacion
extranjera (19,5%) y es la segunda zona con el
mayor porcentaje de vivienda desocupada (13%).
En definitiva, es un espacio residencial que en
estos momentos esta sujeto a conflictos sociales
y a un proceso de cambio de su base social con
la incorporacioén de poblacion joven que convive
con viejos “residentes”.

La tipologia 4 representa la periferia tradicional
de la “vieja” ciudad industrial: los barrios de La-
rraskitu, Maustegui, Zorroza, Arangoiti, Zurbaran
y Uribarri, y algunas zonas de Bolueta. Estamos
en una zona donde vive el 15, 6% de la pobla-
cion. Presenta el mayor porcentaje de personas
mayores de 65 afios (29,1%) de toda la ciudad.
En su poblacién existe, un alto porcentaje de per-
sonas sin estudios (53,5% ocho puntos por en-
cima de la media), asi mismo, existe un nimero
importante de viviendas pagadas (53,9%). La ta-
sa de paro es superior a la media (14%) y el 22%
esta ocupado en actividades manuales (opera-
rios y montadores).

La tipologia 5 esta representada por los barrios
periféricos en transicion: Errekaldeberri, La Penia,
Bolueta (parte), algunas zonas de S. Ignacio que
suponen el 17% de la poblacion. Se caracteri-
za por ser espacios urbanos periféricos en tran-
sicion donde conviven una importante poblacion
mayor de 65 afos (20,6%) junto con una pobla-
cion joven menor de 15 afios (el 12,7%). Exis-
te un alto porcentaje de poblacion sin estudios
(45,2%) que coexiste con un alto porcentaje de
poblacion con estudios universitarios (22,4%).
Hay un alto porcentaje de personas situadas en
ocupaciones profesionales superiores directivos,
gerentes y técnicos profesionales (21,8%). Pre-
senta una alta tasa de vivienda pagada (49,3%)
y la vivienda en alquiler (9,2%). Su tasa de paro
superior a la media (13%).

La tipologia 6 esta configurada por zonas con
un parque de vivienda construido en los afos
ochenta (Txurdinaga, Zorroza e Ibarrekolanda)
donde reside el 9,6% de la poblacion de Bilbao.
Son zonas que se expandieron en la década de
los 80 construyendo barrios nuevos (Txurdinaga)
o transformando el existente (Ibarrekolanda). El
porcentaje de la poblacién con estudios univer-
sitarios es alto (21,2 %). En cuanto a la edad de
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sus habitantes, la poblacién menor de 15 afios
es del 11,8% y la poblacién superior a 65, del
18% (por debajo de la media). El tamafio medio
del hogar es el mas alto de la ciudad (2,0) y
su tasa de dependencia es la mayor de toda la
ciudad (64%). El porcentaje de vivienda paga-
da es elevado el (51,2%) y contrasta con uno
de los indices mas bajo de vivienda en alquiler
(7,6%) y vivienda desocupada (5,2%). El por-
centaje de poblacion inmigrante es el mas bajo
de la ciudad (4,8%).

Los espacios de expansion residencial confor-
man la tipologia 7. Barrios construidos entre los
afos 2000 y 2010 (Miribillas, Ametzola, parte de
los barrios de Txurdinaga y Basurto) donde vive
el 6,7% de la poblacion. Algunos de estos ba-
rrios se construyeron sobre parcelas desocu-
padas que anteriormente fueron explotaciones
mineras, infraestructuras industriales o ferrovia-
rias como, por ejemplo, Miribillas (2000-2003)
o Ametzola (1995-2000). Es la zona donde se
concentra la construccion de vivienda nueva y
en una proporcion importante las V.P.O. (Vi-
viendas de Proteccion Oficial) y, por tanto, son
hogares recién creados formados por parejas
jovenes y presenta el porcentaje mas alto de
personas menores de 15 afios (20,3%) mien-
tras que la poblacion mayor de 65 afios es la
mas baja (8,6%) de la ciudad. Presenta una
poblacién con estudios universitarios (25,5%) y
un alto porcentaje (22,9%) de residentes en los

Tipologias residenciales 1991.
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estratos profesionales mas altos (directivos, ge-
rentes y técnicos profesionales). El tamafio medio
del hogar es el mas elevado de la ciudad (1,9).
La vivienda pagada apenas llega al 33,6%, la
mas baja de la ciudad y la tasa de vivienda deso-
cupada es la mas baja (5,2%).

Por ultimo, la tipologia 8 se corresponde con ho-
gares envejecidos de clase media. Son barrios
como Santutxu, Begofia y partes de S. Ignacio y
Zurbaran donde vive el 24% de la poblacién. Las
personas con una edad superior 65 afos es la
mas elevada de la ciudad (29,3%) y con un nivel
de estudios universitarios del 25,2%. El tamafio
medio del hogar es alto (1,9) y presentando los
niveles mas altos de vivienda pagada (58,8%) de
toda la ciudad. El nimero de poblacion inmigran-
te es uno de los mas bajos (5,5%).

Después de esta descripcién, podemos afirmar,
que transcurridas dos décadas se mantiene la
l6gica centro-periferia: la zona central sigue sien-
do el lugar de residencia de las clases medias
y altas y parte de la periferia de la antigua ciu-
dad industrial (Otxarkoaga, Pefiascal, Uretamendi)
presentan todas las caracteristicas de barrios en
crisis, barrios vulnerables con riesgos de gueti-
zacion. La “nueva” periferia ligada al desarrollo
urbano y residencial de la ciudad se fragmenta
desde el punto de vista de las caracteristicas so-
cioeconomicas y demograficas de sus habitantes
(ver Figs. 5,6y 7).

1991

TIPOLOGIAS:

Fuente: Elaboracion propia partir del censo 1991.
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Fic. 6/ Tipologias residenciales 1991.

Fuente: Elaboracion propia partir del censo 2001.

2011

- by G R A B oy D

Fic. 7/ Tipologias residenciales 2011.

Fuente: Elaboracion propia partir del censo 2011.
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Construccion de vivienda,
rentas familiares y diferenciacion
residencial en Bilbao (2001-2011)

El analisis se completa con dos nuevas variables
que consideramos que son fundamentales para
comprender las pautas de diferenciacion residen-
cial, las tipologias descritas, asi como su evolucion:
las politicas de construccion de vivienda libres y
V.P.O. (Vivienda Proteccién Oficial) y la evolucion
de las rentas familiares.

El modelo de transformacion urbano desarrollado
en Bilbao 2001-2011 desde un punto de vista resi-
dencial tuvo dos consecuencias importantes: por
un lado, una parte de la periferia urbana se frag-
mento debido a la construccion masiva de V.P.O.
(Vivienda de Proteccion Oficial) en las ultimas re-
servas de suelo urbanizable que quedaban. Por
otro lado, la distancia socioecondmica entre el
centro de la ciudad y algunas zonas periféricas,
aquellas que tenian las rentas familiares mas ba-
jas se incremento6.Veamos cuales son las conse-
cuencias de ambos procesos comenzando por la
produccion de vivienda y su relacion con las tipo-
logias socioresidenciales.

Caracteristicas y evolucion
del parque de vivienda

Del total del parque de viviendas existente en
Bilbao segun el Censo de 2011, el 91% son vi-
viendas principales (147.655 viviendas), esto es,
viviendas que constituyen la residencia perma-
nente. Este porcentaje es superior al registrado
en los dos censos anteriores (85% en 1991 y
88% en 2001).

En cuanto a la distincion entre vivienda secundaria
y vacia, existe un problema metodolégico ya que,
en algunos casos, una vivienda vacia no implica
que esté desocupada porque es posible que los
inquilinos por motivos de viaje, trabajo, etc. no la

8 En el Censo del 2011 el nimero de viviendas vacias era el
13,7% del parque de vivienda.

9 Censo de poblacién y vivienda y Estadistica Municipal de
Vivienda. Eustat.

20 Gobierno Vasco. Estadistica de vivienda terminada 2001-2011.
2! Gobierno Vasco. Estadistica de vivienda terminada 2001-2011.
2 | ey 2/2006, de 30 de junio, de Suelo y Urbanismo ampliaba
la obligatoriedad de reserva de suelo a municipios de menor
tamario. Las nuevas reservas seran de aplicacion en los mu-
nicipios de mas de 3.000 habitantes -hasta la fecha sélo se
contemplaban en los de mas de 7.000- y en aquellos otros
menos poblados pero que tengan continuos urbanos de mas
de 2.000 residentes. Ademas, en todos los municipios de mas
de 20.000 habitantes por cada nueva vivienda levantada se
destinara en suelo dotacional 1,5m de superficie destinada a
la construccién de apartamentos en régimen de alquiler. Estas
medidas suponen en la practica un incremento del 15% en las
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ocupen en ese momento. Por este motivo el Ayun-
tamiento de Bilbao realizo en 2016 una primera
aproximacion a la cuantificacion real de la vivien-
da vacia, cifraba el parque de vivienda vacia o de
baja utilizacién en un 5,3% con respecto al par-
que total de vivienda (Ayto. de Bilbao: 2017) una
cifra baja'.

En relacién al tipo de tenencia, la propiedad es
el régimen de tenencia mas habitual de vivienda.
Tomando los datos del Censo del 2011 (Fic. 11),
el alquiler representa el 12,6% del conjunto de
las viviendas principales, frente a un 82% de las
viviendas en propiedad pagada (50,1%) A tenor
de la misma fuente, el 27% de las viviendas tie-
nen aun pagos pendientes, esto es, una de cada
cuatro familias tiene que afrontar los pagos de un
crédito hipotecario™.

Una de las caracteristicas que tiene el parque de
vivienda en Bilbao es la importancia que tiene
las V.P.O. (Viviendas de Proteccion Oficial)®. La
construccion de vivienda entre 2001 y 2011 se
incrementd en un 10,8% (15.941 viv.) de la cua-
les un 38% (6.030 viv.) fueron viviendas V.P.O.2".
La Comunidad Auténoma del Pais Vasco ha en-
cabezado la construccion de vivienda publica en
las cuatro ultimas décadas desde que se trans-
firieron las competencias en 1981. En el periodo
1981-2018 se han construido mas de 104.000
viviendas de proteccion oficial, de las cuales una
tercera parte, 35.200 viviendas, han sido promo-
vidas directamente por el Gobierno Vasco. Esta
produccion de vivienda de V.P.O sufri6 un fuerte
impulso con la Ley 17/1994, también conocida
como la “Ley Maturana” que obligaba a reservar
el 65% del suelo para vivienda protegida cuan-
do el suelo era de nueva urbanizacion y un 20%
cuando el suelo era urbano en transformacion.
Ademas, el Plan General de Ordenacion Urba-
na de Bilbao (1995) ya habia previsto suelo su-
ficiente para poder construir sobre viejo suelo
industrial localizado en el centro de la ciudad?.
En este escenario algunas promotoras privadas
construyen V.P.O. de manera importante?® dada
su “rentabilidad”?.

reservas de suelo destinadas a vivienda protegida.

% En la promocion de vivienda de V.P.O. en Bilbao tomaron
parte diversas administraciones Organos para-publicos de-
pendientes de Gobierno Vasco como VISESA, el propio
Dpto. de Gobierno Vasco (en Bilbao La Vieja), el Ayto. de
Bilbao (Programa de Inversién de Vivienda Municipales en
alquiler) y Ria 2000 (en Garellano). La iniciativa privada
también promovié V.P.O. por ejemplo, la actuando en Miribi-
llas o la promotora de vivienda Jauregizar promocionando
vivienda en la Plaza del Gas y El Fango.

24 Sobre la relevancia que tiene la V.P.O. en la construcciéon
del parque residencial en el periodo que hemos analizado
sefialar que se terminaron de construir 4.054 viviendas de
V.P.O. frentes a 3.972 viviendas libres si atendemos a las
licencias de edificacion dadas por el Ayuntamiento de Bil-
bao. Hemos tomado como referencia el afio 2004 porque no
se disponen de datos anteriores.
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Desde un punto de vista urbanistico, y en el pe-
riodo analizado (1991-2011), hay una doble estra-
tegia en la construccioén de vivienda por parte de
las administraciones publicas:

- Se interviene en el area central de la ciudad
sobre un suelo estratégico de caracter publi-
co. La gestion urbanistica de dichos suelos
fue asumida por la sociedad Bilbao Ria 2000
(organismo para-publico)?® que se dedico a
convocar concursos, adjudicar proyectos, ur-
banizar los terrenos y la venta de las parcelas.
Las plusvalias generadas en estas operacio-
nes se dedicaron a promover actuaciones de
regeneracion en otras zonas degradadas co-
mo, por ejemplo, el soterramiento de las vias
del tren en la avenida del Ferrocarril?. Sobre
este suelo localizado en el area central ape-
nas se construyo V.P.O.

- Se actua sobre las importantes reservas de
suelo de la periferia urbana. Es suelo sin con-
solidar, resultado de las viejas minas agota-
das existentes alrededor de Bilbao (Miribillas
o Mina del Moro) y también suelo derivado de
viejos equipamientos portuarios o industriales
como, por ejemplo, Punta Zorroza, y Zorro-
zaurre, Ultimas reservas de suelo residencial.
Es sobre ese suelo periférico, en aplicacion
de la Ley Maturana, donde se construyen las
viviendas de V.P.O. lo que explica que algu-
nas de las tipologias descritas sufran impor-
tantes cambios en el periodo 2001-2011. Se
construyen barrios nuevos como Miribillas
(donde la V.P.O. es fundamentalmente de pro-
mocién privada) o se modifican y transforman
parcialmente como sucede en los barrios de
Santutxu (Mina del Morro) y en Olabeaga.

Dos interrogantes se plantean: ja quién benefi-
cian estas promociones? y ¢cuales son las ti-
pologias residenciales mas afectadas por esta
construccion? Beneficia sobre todo a los hijos de
las clases medias, especialmente cuando la pro-
mocidn era privada ya que se necesitaban ava-
les y tener una némina para poder acceder a la
promocién. Asi, en el nuevo barrio de Miribillas
se construye el mayor conjunto de V.P.O. de este

% Bilbao Ria 2000 es una sociedad anénima de capital pu-
blico creada el afio 1992 iniciativa de las administraciones
publicas para ejecutar actuaciones de urbanismo, transporte
y medio ambiente, regenerando sobre todo espacios indus-
triales no utilizados. Forman parte Entidad Publica Empre-
sarial de Suelo (SEPES) (25%), Autoridad Portuaria de Bil-
bao (10%) ADIF (15%), Gobierno Vasco (15%), Diputacion
Foral de Bizkaia (15%), Ayuntamiento de Bilbao (15%) y el
Ayuntamiento de Barakaldo (5%).

2 Al dia de hoy este suelo esta practicamente agotado salvo
en Abandoibarra y Punta Zorrotza. Ria 2000 llego a acumu-
lar unas deudas en 2013 de 195,7 millones de euros con los
bancos.

27 Entre los afios 2000-2003 se construyen 1.935 viviendas
de V.P.O. y 1.042 viviendas libres.
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periodo?, la renta familiar media en el afio 2011
en este barrio superaba la renta media familiar
de Bilbao en 3.727 euros?. Son las zonas que
se han definido como barrios periféricos en tran-
sicion sujetos a importantes transformaciones de
su base socioeconémica y son las zonas de ex-
pansion urbana en la década 2001-2011, es de-
cir, las tipologias 5y 7.

Con respecto a las politicas de rehabilitacion,
Bilbao cuenta con un parque de viviendas muy
envejecido, la antigiiedad media del parque es
de 50 afios. Su periodo expansivo tuvo lugar en
la década de los 60 en la que fueron construidas
un total de 46.840 viviendas, que representan el
29% del parque total actual. Atendiendo al Censo
del 2011, 8.715 viviendas (6,4% del total) se en-
cuentra en edificios en mal estado.

La rehabilitaciéon del parque de vivienda en el pe-
riodo 2001-2011 se llevo a cabo través de una em-
presa publica constituida por el Ayuntamiento de
Bilbao denominada Surbia (1985) y cuyo objetivo
era incentivar la rehabilitacion urbanistica de los
edificios residenciales del municipio?. Un analisis
de las inversiones realizadas por Surbisa® pone
de relieve que entre 1986 a 2011 se han invertido
181.876 miles de euros en ayudas a la rehabilita-
cién. Estas ayudas han ido fundamentalmente a
dos barrios, el Casco Viejo el 57,1%, Bilbao La
Vieja 39,5% y en menor medida en Zorrozaurre,
3,4%. Son barrios localizados en el area central
de la ciudad (tipologia 3) y colindantes que en es-
tos momentos estan sujetos a un fuerte proceso
de transformacién residencial debido a la progre-
siva ocupacion por clases medias o hogares re-
cién creados (jovenes) que buscan una vivienda
mas adecuada. Mas que un proceso de gentri-
ficaciéon asistimos a un proceso de “reposicion”
del parque residencial, este parque residencial es
ocupado por los nuevos inquilinos, a medida que
sus residentes, fundamentalmente personas ma-
yores, se mueren, son traslados a una residencia
0 van vivir con un pariente, normalmente a casa
de uno de sus hijos o hijas. Estos espacios son
atractivos por su centralidad y por los precios de
las viviendas.

28 La renta familiar media en Bilbao 41.920 euros y la de
Miribillas 45.647 euros.

2% A partir del 2014 se genera la normativa de ITE (Inspec-
cién Técnica de Edificios) recogida en el Decreto 80/2014.
Segun dicha normativa las inspecciones visuales de la es-
tructura y la cimentacion, las fachadas, la cubierta y las ins-
talaciones principales del edificio son obligatorias para aque-
llos edificios que tengan una edad superior a 50 afios o
estén en edificios catalogados o edificios que solicite sub-
venciones. De estas inspecciones se genera un informe en
el que se recoge el estado de todos los elementos inspec-
cionados. Este se acompafa de un dictamen final sobre el
estado en general del edificio y sobre las medidas correcto-
ras y preventivas que se deben aplicar.

30 Ayuntamiento de Bilbao. Memoria de Surbisa 2017.
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Rentas familiares y segregacion
residencial

Juntos a la construccion de vivienda V.P.O. las
rentas familiares nos ayudan a explicar las pautas
de diferenciacién socioresidencial. Este indica-
dor sintetiza generalmente otra serie de factores:
condicién socioeconémica, propiedades mobilia-
rias e inmobiliarias. Si analizamos la evolucion de
la renta familiar media en Bilbao entre los afios
2001-2011 se observa un aumento significativo,
se pasa de 29.730 euros (2001) a 41.290 euros
(2011)3", es decir un incremento de 12.190 euros
(41%) (F1c. 8)32. Este momento coincide con una

2001 29.730
2003 32.463
2006 39.679
2009 43.119
2011 41.920
2013 40.806
2015 41.535

Evolucion de la renta media familiar en Bilbao
2001-2015.

Fuente: EusTat. Rentas familiares.
Barrios de Bilbao 2001-2015.

Poblacién

Barrio 2011 %
1 Abando (tipologia1) 24.072 6,8
2 Indautxu (tipologia1) 27.930 7.9
3 Castaiios (tipologia1) 5.950 1,7
4 S.P. Deustu (tipologia1) 10.055 2,8
Total 68.007 19,2
Bilbao 353.256 100

Barrios con la renta mas alta en Bilbao. 2001 -2011.

31 La renta familiar media en el afio 2011 estaba en Espafia
23.972 euros (Encuesta de Condiciones de Vida — INE).
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fase de expansiéon econdmica que finalizo el afio
2009 y que beneficié al conjunto de la ciudad,
pero de forma desigual. Posteriormente, la renta
media familiar empieza a caer: en el aiio 2015,
ultimo dato disponible, la renta media familiar
era inferior a la del afo 2009 en 1.584 euros.

Si tomamos como referencia los extremos, los ba-
rrios con mayor y menor renta econémica consta-
tamos que la diferencia o distancia entra ambos
se ha ido incrementado. Los barrios con las ren-
tas familiares mas altas son los que mas han cre-
cido teniendo un crecimiento intercensal entre
los 39,4% de S. Pedro de Deusto y el 51,1% de
Abando. Abando, Indautxu, Castafios y S. Pedro
de Deusto, representan el 19,2% de la poblacién
de Bilbao y configuran la tipologia 1 anteriormente
descrita (Fic. 9).

Por el contrario, los barrios con las rentas mas
bajas, han experimentado crecimientos intercen-
sales que van desde el 63,3% del barrio de S.
Francisco hasta el 24,9% de Otxarkoaga o el
29,7% de lturrigorri- Pefiascal. En esta area re-
sidencial se situan los habitantes con unas ren-
tas muy inferiores a la rentra media de Bilbao
(41.920 euros en 2011), ninguno de estos barrios
llega a los 25.000 euros (Fic.10). Representan la
tipologia 2 y el 6,5% de la poblacion de la ciudad.

Como conclusion podemos afirmar que trans-
curridos diez afios (2001-2011) los barrios con
rentas mas altas y mas bajas siguen siendo los
mismos.

Renta Renta . Crecimiento
Dif. . o
2001 2011 intercensal %
46.793 70.283 23.490 51,1
46.486 69.785 23.299 50,1
39.882 56.410 16.528 414
36.035 50.242 14.207 39,4
29.730 41.920 12.190 41,0

Fuente: EusTaT. Rentas familiares. Barrios de Bilbao 2001- 2011.

32 En el afio 2013 la renta familiar bajo hasta 40.806 euros
y en el afio 2015 en 41.535 euros.
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Barrio Poblacion %
2011

1 lturrigorri-Pefiascal (tipologia 2) 2.030 0,6
2 Otxarkoaga (tipologia 2) 10.951 3,1
3 Uretamendi(tipologia 2) 2.623 0,7
4 San Francisco (tipologia 2/3) 7.508 2,1
Total 23.112 6,5
Bilbao 353.256 100

QT

Renta Renta . Crecimiento
Dif. . o
2001 2011 intercensal %
16.375 21.247 4.872 29,7
17.046 21.291 4.245 24,9
17.769 22.544 4775 26,8
15.068 24.660 9.592 63,6
29.730 41.920 12.190 41.0

Barrios con renta mas bajas en el 2001 y su situacion en el 2011.

Crisis econémica
y transformacion urbana

La crisis econémica iniciada en el 2008 ha afec-
tado a Bilbao al igual que al resto de las ciudades
espafolas, aunque en menor medida ya que el
sector de la construccién no esta tan sobredi-
mensionado como en otras ciudades del Estado.
Para evaluar el impacto que tiene en las pautas
de diferenciacion y en las tipologias socioresiden-
ciales habra que esperar al Censo del 2021 pero
se pueden constatar algunas tendencias signifi-
cativas en el desarrollo urbano.

Una de las consecuencias es que la tasa de paro
que ha pasado del 13,2% en el 2011 al 19,4% en
el 2015 y en las ayudas sociales a través de las
prestaciones econdmicas gestionadas por las di-
versas administraciones. Si en el 2010% el nimero
de personas que recibian algun tipo de prestacion
economica era de 18.948 en el 2015 habia llegado
a 29.969 personas (7,2% de la poblacion). Son,
precisamente, las ayudas vinculadas a las pres-
taciones a complementarias a la vivienda las que
mas suben: de 4.366 personas beneficiarias sea
7.348 personas.

También se resiente la construccion de vivienda:
del 2006 al 2010 se construyeron 2.681 viviendas
libres y 2.095 V.P.O. entre los afios 2011 al 2015

 Ayuntamiento de Bilbao. Memoria del 2016. Area de Accion
Social.

34 Ayto. de Bilbao. Licencias de edificacion 2011-2015.

% En el afio 2016 se modificaron las Directrices de Ordenacion
del Territorio. Seguin esta modificacion las previsiones de vivienda
para Bilbao previstas para el periodo 2016-2024 sittia la capacidad
maxima en 15.916 viviendas y la minima en 7.958 viviendas.

Fuente: EusTat. Rentas familiares. Barrios de Bilbao 2001- 2011.

la produccion baja a 1.538 viviendas libres y 1.354
V.P.O. es decir, un 42,6% y un 35,3% respectiva-
mente*. Lo mas destacable es que se construye
mas vivienda de V.P.O. que vivienda libre y, aun-
que baja su produccién, ésta no desaparece, so-
bre todo, en la periferia urbana (Bolueta), lo que
nos sugiere que las tipologias socioresidencial en
la periferia urbana siguen transformandose®.

En el afio 2015 Gobierno Vasco aprueba la Ley
3/2015 de Vivienda, que introduce una serie de
modificaciones importantes: el derecho subjetivo
de la vivienda (art. 7), la expropiacion forzosa de la
vivienda de proteccion publica por motivo econo-
mico (art 73, 1g), el canon a las viviendas vacias
y alquiler forzoso mediante expropiacion de las vi-
viendas deshabilitadas (art, 57, 59y 72), etc. Des-
tacamos dos aspectos:

Primero, la Ley apuesta por el régimen de alquiler
(exceptuando en el caso de viviendas destinadas
a zonas de rehabilitacion urbana). En concreto es-
tablece que el 80% de los recursos en materia
de vivienda se destinaran a politicas de alquiler
(art7.4).

Segundo, los tipos de vivienda protegidas y aloja-
mientos dotacionales® se reducen a dos: vivienda
de proteccion social (engloba las anteriores mo-
dalidades de vivienda de proteccion oficial en ré-
gimen general y vivienda de proteccion oficial en

36 Alojamiento dotacional: Edificacion residencial, de titulari-
dad publica, favorecida por las ayudas previstas en materia
de vivienda protegida y ocupada por sus usuarios/as con
caracter temporal, mediante cualquier férmula admitida en
derecho (arrendamiento, derecho de habitacién, usufruc-
to...) y, dada su naturaleza dotacional, en ningun caso seran
susceptible de venta.
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Afio Viv.ienda Vivienda Vivient.ia
libre usada en alquiler
2011 4654,6 4249,0 953,0
2012 4431,2 4148,3 934,9
2013 4067,6 3633,6 894
2014 3892,7 3504,6 895,8
2015 3884,5 3382,7 924,8
2016 3625,8 3271,5 962,6
2017 3578,7 3303,3 1.052,2
Dif. -1.075,9 -945,7 99,2

Evolucion del precio de la vivienda en Bilbao.
2001-2017.

Fuente: Gosierno Vasco. Estadisticas Municipales.

régimen social) y la vivienda tasada. En el caso de
los alojamientos dotacionales no sera calificado
como vivienda protegida, pero a efectos de la ho-
mologacion con la normativa europea tendra la
condicion de vivienda social.

Tercero se establece como minimo un 40% del
incremento de edificabilidad sometido a algun tipo
de proteccion publico y un minimo del 20% de
proteccion social.

En cuarto lugar, y como efecto derivado de la cri-
sis, se estan detectando importantes cambios en
el mercado de vivienda en Bilbao en el periodo
2011-2017 (tabla 8). Se constata una caida im-
portante de la vivienda libre en un 23,1% (1075,9
euros el m?) y de la vivienda usada 22,2% (945,7
euros el m?). Por el contrario, se dan importantes
incrementos de la vivienda en alquiler especial-
mente en el periodo 2013-2017, se pasa de 894
euros de alquiler media mensual a 1052,2 euros.
Los procesos de “turistificacion” asi como la nueva

7 El Real Decreto-ley 7/2019, de 1 de marzo, de medidas ur-
gentes en materia de vivienda y alquiler (BOE 55, 5 de marzo)
introduce importantes modificaciones entre otras: los contratos
pasan de tres cinco afios y siete cuando quien alquile sea per-
sona juridica, se limita la facultad de los propietarios de recupe-
rar el piso en caso de que la familia necesite ocuparlo avisando
con dos meses. Se establece que en casos de desahucios se
notificara de oficio a los servicios sociales (en la anterior versién
era la propia persona en situacion de vulnerabilidad quien debia
ponerse en contacto con ellos), que pueden pedir al juez que
paralice el proceso durante un mes (dos en caso de que quien
alquile sea una sociedad) para encontrar una solucion.

38 AYUNTAMIENTO DE BiLBao. Memorias de Surbisa 2017.

% Los habitantes de Bilbao han ido envejeciendo al igual que
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Ley de Arrendamientos Urbanos (2013), que acorto
a tres afos los plazos para renovar los contratos
de alquiler, pueden estar detras de dicha subida®.

Por ultimo, las politicas de rehabilitacion urbana
llevadas a cabo por Surbisa se mantienen en el
Casco Viejo asi como en Bilbao La Vieja (tipologia
3) y Zorrozaurre, pero, al mismo tiempo se extien-
de, su area de actuacion a otras zonas periféricas
como Olabega o Zorroza.*®

Conclusiones

La ciudad de Bilbao ha experimentado una pro-
funda renovacioén urbanay la “vieja” ciudad indus-
trial en declive se ha convertido en una ciudad
nueva de servicios que compite en el mercado de
ciudades de tipo medio. Desde el punto de vista
de las pautas de localizacion residencial, en las
dos décadas transcurridas desde que se inici6 el
proceso de transformacion urbana (1991-2011) se
han producido cambios y continuidades.

Se mantiene la importancia de la dimensién so-
cioeconémica como factor de diferenciacion re-
sidencial que, incluso, incrementa su capacidad
explicativa. A continuacion destaca un factor socio-
demografico que, basicamente, esta relacionado
con el envejecimiento de sus habitantes® en de-
terminadas zonas de la ciudad frente a la creacion
de nuevos hogares en las areas de la expansion
de la ciudad“°. En cuanto a las tipologias residen-
ciales que dibujan el mosaico urbano, se mantiene
la diferenciacién centro-periferia, aunque con al-
gunas diferencias significativas. Existe una zona
central (tipologia 1) donde las clases medias—altas
y altas segun establecen los indicadores socioeco-
némicos, incrementan los ingresos medios en tér-
minos de renta familiar*'. La periferia se fragmenta
(tipologias 5 y 7) en términos socioresidenciales
debido a que es donde existen las mayores reser-
vas de suelo publico y donde se produce el mayor
incremento del parque de vivienda de V.P.O. La
periferia tradicional de “la vieja ciudad industrial”

la Comunidad Auténoma en su conjunto y la poblacién mayor
de 65 afios alcanza al 23%.

40 Entre el 2011 y el 2011 se construyeron en Bilbao 15.941
viviendas de las cuales el 37,8% fueron V.P.O. Promociones
construidas por organismos publicos y privados dirigidos a
las clases medias ya que necesitaban avales y un sueldo
estable para acceder a ellas, especialmente, en las promo-
ciones privadas.

41 Conviene sefalar que entre 2011-2011 se produjo un ciclo
econdémico de expansion econémica que se reflejo en el in-
cremento de la renta familiar media, pasando de 29.730 eu-
ros a 41.190 euros, pero se distribuyé de manera desigual
incrementandose mas precisamente en las zonas centrales
de la ciudad donde los estratos medios-altos y altos.
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esta representada por la tipologia 4. Han surgi-
do nuevos espacios de “transicion” donde convi-
ven antiguos y nuevos residentes, nuevos hogares
que han ido ocupando los pisos vacios de perso-
nas avanzadas a precios asequibles, es decir, se
produce una reposicion del parque de vivienda.
Por ultimo, se mantiene, aunque ha mejorado su
aspecto fisico, una zona representada por barrios
situados en la antigua periferia de la ciudad in-
dustrial (Otxarkoaga, Pefiascal, Uretamendi) y que
presentan todas las caracteristicas de barrios en
crisis, en riesgo de “guetizacion”.

En el periodo analizado, la Administracion publica
(Gobierno Central, Gobierno Vasco y Ayuntamien-
to de Bilbao), directamente a través de paternarios
(Bilbao Ria 2000) y sociedades publicas (Visesa),
se ha comportado un auténtico “promotor habita-
cional” y ha contribuido de manera significativa
a la distribucion de la poblacion en la ciudad (re)
construida y, en cierta medida, a la segregacion
socioresidencial.

Sin embargo, a finales del 2008 el “estallido” de la
denominada burbuja inmobiliaria y la crisis credi-
ticia junto con el agotamiento paulatino del suelo
publico, han provocado un cambio de estrategia
por parte del Ayuntamiento tal y como se consta-
ta en el Avance del Plan General de Ordenacion
Urbana de Bilbao. La intervencion se realiza en
las parcelas o edificios que quedan libres recalifi-
cando su uso si fuera necesario o incrementando
su edificabilidad e impulsando el mercado de la
rehabilitacion de vivienda o edificios (I.T.E. inspec-
cién técnica de edificios). Teniendo en cuenta que
actualmente existen claros indicios de reactivacion
del mercado inmobiliario sobre todo en las capi-
tales de la Comunidad Auténoma y que el stock
de vivienda vacia en Bilbao es bajo, sobre todo
si lo comparamos con otras capitales del Estado
espafiol, la incipiente recuperacion econémica se-
guira siendo una pieza clave en la economia pro-
ductiva de la ciudad junto con el turismo incluido
el turismo de negocios*.

La cuestion central sigue siendo crear espacios
urbanos en los que se tenga en cuenta no solo la
opiniodn de los “expertos” (urbanistas, arquitectos,
promotores, etc.) sino también la de sus habitan-
tes que utilizan la ciudad para vivir y trabajar mas
alla de las consultas puntuales sobre aspectos
menores de la renovacién urbana, consultas que
forman parte mas del marketing urbano que de un
intento real y efectivo de participacion ciudadana.

42 SegUn la encuesta sobre el turismo de negocios en Bilbao
realizado por la agencia Basquetour (2018), uno de cada
seis turistas, esto es, el 17% llega a la ciudad por negocios.
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Introduccion

I llamado problema del campo fue una cons-

tante en Espafa y cobré un lugar destaca-

do en el debate social, desde principios del
siglo XIX, con el cambio del antiguo régimen
borbénico a los gobiernos parlamentarios deci-
mononicos'. Basicamente, el problema derivaba
de la abundancia de latifundios surgidos de una
estructura social y de una propiedad del suelo,
feudal y frecuentemente en barbecho. En el as-
pecto colonizador agrario espafiol

«se podria hablar de una politica de colonizacion e
incluso de una politica agraria a mediados del siglo
XIX» (Paniagua, 2005: 12)2.

Como es sabido, durante el periodo liberal se lle-
varon a cabo dos desamortizaciones. En primer
lugar, la de Mendizabal en 1836, cuyo desarro-
llo se tradujo en una primera legislacién, centra-
da en la colonizacion agraria, la Ley de parajes
incultos de 13 de junio de 1841. En esta ley se
limitaba la actuacion del Estado y se ofrecian in-
centivos fiscales, algo que seria comun a las le-
gislaciones de la segunda mitad del siglo XIX.
Hay que destacar que, para poder desarrollarla
con acierto, mediante Real Decreto de octubre de
1854, se cre6 una comision para que recabara
informacion sobre las deficientes condiciones del
campo. De los resultados de la investigacion de
esta comision y en ese mismo afio, el ministro de
Fomento Francisco de Luxan y Miguel-Romero
present6 un proyecto de ley: el Proyecto Luxan.
El documento basicamente pretendia un reparto
homogéneo de la poblacién en el espacio nacio-
nal, mediante la creacion de caserios rurales o
pequefios nucleos de poblacién agropecuarios.
En segundo lugar, Pascual Madoz impulsé la otra
de las desamortizaciones del periodo liberal en
1855 y promovié la Legislacién de Colonias de
21 de noviembre del mismo afio (MINISTERIO DE

" Tras las ciudades de reconquista habria que esperar al
siglo XVI, cuando Carlos | promocioné la aparicion de nucleos
dispersos de poblacién en el Reino de Jaén. Durante el siglo
XVIIl se acometeria la edificacion de Nuevas Poblaciones en
Sierra Morena y Andalucia, cuyo ejemplo mas notable seria
el de La Carolina (1767).
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FomenTo, 1855: 1053). Esta ley se considera como
el origen de las leyes de colonizacion modernas
(PaNIAGuA, 2005: 15). La importante innovacion
conceptual de este texto legal con respecto a los
anteriores, fue que ya no se trataba de rellenar
espacios despoblados, sino que se pretendia
distribuir territorialmente a la poblacién, creando
municipios que constituyeran polos de atraccion
(PaNiAGgUA, 1992: 32).

En 1862 se publicé la obra Fomento de la pobla-
cién rural, escrita por Fermin Caballero y Mor-
gaez, en la que resaltaba el «atraso en que nos
encontramos respecto de los paises mas civili-
zados» (CaBAaLLERO, 1864 [1862]: 1). Caballero
proponia fomentar la poblacién rural, es decir,
establecer familias labradoras en casas aisladas
alrededor de las fincas que cultivarian, adoptan-
do unas dimensiones Optimas (VaLLEJos, 2014:
216). La idea homogeneizadora y de racionali-
dad productiva de Caballero seria ampliamente
discutida y asumida, hasta el punto que la ley
de 1866 y su refundicion de 1868, recogieron
los planteamientos citados (MoncLus & OYON,
1983: 69). En la década de los sesenta, diferen-
tes entidades y propietarios se quejaban por lo
que consideraban falta de coherencia entre las
diferentes disposiciones, de lo que se entendia
entonces como politica agraria, debido a la au-
sencia de una relacién estable con la politica
desamortizadora (Paniacua, 1992: 47). De hecho,
Joaquin Costa, en su obra Colectivismo agrario
de 1898 se expreso6

«con duras criticas a las desamortizaciones que
casi acabaron con los ancestrales sistemas de
propiedad comunal» (FERNANDEZ, 2008: 144).

La Ley de 11 de julio de 1866 fue el primer
instrumento legal que varié el concepto de la
colonizacién agraria en Espafia. Esta variacion
se explica por parametros como el aumento de

2 Aunque el estudio de Paniagua se restringe a la Comuni-
dad de Madrid, es interesante su extrapolacion nacional. El
autor establece tres fases colonizadoras, que considera
acumulativas, y que utilizan diversos métodos de interven-
cion en el espacio. Estas fases son: la colonizadora de la
segunda mitad del siglo XIX, la correspondiente a inicios del
XXy la politica de colonizacién franquista.
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poblacién, la fragil sostenibilidad del territorio y la
irrupcion del ideario malthusianista, que afectaba
a dicha ley. Un ejemplo geograficamente cercano
al ambito de este estudio, del efecto de la antedi-
cha ley de 1866, seria el de la Colonia Santa Eu-
lalia en la comarca del Alto Vinalopé, en Alicante,
que para su prosperidad se apoyaria en el ferro-
carril y en el incremento de la produccién viticola
(BeneyTo, 2013: 333).

Asi, bajo este contexto decimondnico y durante
la primera mitad del siglo XX, el problema agrario
evolucionaria solidariamente junto a otras nece-
sidades sociales, como el de la vivienda obrera.

La colonizacion agraria moderna
en Espaiia hasta la Guerra Civil

Entrado el siglo XX, a la preocupacion por el
problema del campo se afadi6 el de la vivienda
para las clases mas desfavorecidas. Aunque se
siguieron desarrollando reglamentos,

«las legislaciones, estrictamente colonizadoras,
que se desarrollaron entre 1892 y 1907, estaban
mas preocupadas por la definitiva resolucién de
los problemas de competencias y administrativos
que acarreo la Ley de 1868, que por una efectiva
solucién de la problematica agraria» (PANIAGUA,
1992: 118).

La Ley de Colonizacién Interior de 30 de agosto
de 1907, auspiciada por el ministro de Fomento
Augusto Gonzalez Besada, dejaba sus intencio-
nes bien explicitas en su primer articulo:

«Arraigar a la nacion a las familias desprovistas
de medios de trabajo o de capital para subvenir
a su sustento. Su fin es doble: oponer un dique
a la emigracion y repoblar el pais, determinando
un cultivo adecuado en terrenos improductivos o
deficientemente explotados. El procedimiento se
inicia repartiendo entre familias pobres y aptas
para el trabajo la propiedad de los terrenos y mon-
tes publicos incultos que en esta ley se sefalan
y mediante las condiciones que en la misma se
establecen» (MiNisTERIO DE FomMENTO, 1907: 1009).

Por lo tanto, esta ley pretendia solucionar tres
problemas concretos: el éxodo rural, la escasa
produccién de los terrenos cultivados y la escasa
intensidad del cultivo. La solucion se creia ver en
el fomento de la pequefa explotacion de tama-
fio familiar, adecuada a los recursos laborales de

3 La funcion social de la propiedad seria incluida en la enci-
clica Rerum Novarum, donde el Papa Ledn XllI invocaba al
derecho social sobre la propiedad.

QT

una familia. De esta forma también existiria una
connotacion ideoldgica que provenia del catoli-
cismo social, al considerar a la familia campesina
como la expresion mas integra de la poblacién
rural®. Con el fin de aplicar dicha ley, se crearia
la Junta Central de Colonizacién y Repoblacion
Interior*. Viendo sus dificultades de aplicacion, se
desarrollaron los Reglamentos de 1908 y 1918.
El reglamento de 1908,

«a titulo de ensayo, implanté algunas colonias
en terrenos del estado, declarados enajenables
y en los abandonados, baldios e incultos, de
dominio publico» (JUNTA CENTRAL DE CoLONIZACION
Y REPOBLACION INTERIOR, 1916: 4),

con un total de cuatro implantaciones: Els Plans
(Alcoy), Sierra de Salinas (Villena), El Puerto
(Castillo de Locubin) y Algaida (Sanlucar de Ba-
rrameda). Por este reglamento, al cabo de cinco
afos de estancia en la parcela, el colono pasaba
de ser mero poseedor del lote a ser propietario
de la misma. Este modelo de colonizacién cues-
tionaba el modelo anterior de aislamiento para
volver a la idea de poblado, pero no s6lo como
conjunto de viviendas familiares, sino como un
ambiente dotado de servicios que favorecieran
la sociabilidad y |la urbanidad en la vida campe-
sina. Asi, la ley exigia que al menos se instalaran
diez familias para acometer los proyectos. Por
ejemplo, en el folleto Las Colonias Agricolas de
1916 se describen los criterios distributivos y
arquitecténicos con los que contaba la colonia
Els Plans de Alcoy y sus viviendas:

«la distribucién de la planta baja se compone de
vestibulo, cocina con chimenea y horno, un dor-
mitorio para matrimonio y algun hijo pequefio, otro
dormitorio de varones, otro de hembras, una des-
pensa y un cuarto-almacén de aperos. El corral,
adosado 4 la fachada posterior y con un cobertizo
hasta su mitad, se compone de un fregadero, alji-
be, cuadra, cochiquera, estercolero, retrete, pajar
sobre la cuadra y salida independiente de la casa,
con la que comunica, bajo cubierta» (JunTA CENTRAL
DE COLONIZACION Y REPOBLACION INTERIOR, 1916: 4).

También se efectuaban las obras pertinentes para
asegurar el abastecimiento de agua, de forma
que este esquema de almacén para cooperativa,
casa del guarda, suministro propio de agua y vi-
viendas, como elementos minimos, se daria tam-
bién en los poblados de posguerra. Este mismo
esquema, con otras adiciones productivas y de
servicios es el que adoptaria basicamente la
Colonia de Aguas Vivas, si bien los locales de

4 El organismo precedente del futuro Instituto Nacional de
Colonizacion de posguerra.
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almacén agricola y los espacios pecuarios no
estarian integrados en las viviendas de los ha-
bitantes.

En esta linea de introduccion de parametros in-
novadores, hay que destacar el Periodo Primorri-
verista entre 1923 y 1929, en el que el interés por
los aspectos sociales del desarrollo de las leyes
agrarias seguia dejando de lado otros aspectos
técnicos. En 1923 también se produjo un cam-
bio importante al modificarse la politica hidraulica
propuesta por Joaquin Costa en su obra de 1911
Politica hidraulica; mision social de los riegos en
Esparia (FErNANDEZ, 2008), descentralizando sus
actuaciones a través de las llamadas Confedera-
ciones Sindicales Hidrogréficas, que:

«funcionaban como entidades que consideraban
todos los posibles aprovechamientos que se da-
ban en la cuenca de cada rio, para obtencién de
su maximo rendimiento» (ALvaro, 2010: 186).

La idea del aprovechamiento integral de los re-
cursos de una cuenca hidraulica, estaba en el
pensamiento regionalista del ingeniero y primer
director de la Cuenca Hidrografica del Ebro,
Manuel Lorenzo Pardo (VELARDE, 1973; DE TERAN,
1978), pues la concepcion de la

«cuenca como unidad de trabajo, para el estudio
y planeacion, construccion y explotaciéon de los
recursos hidraulicos era un elemento clave en
experiencias que se llevaban paralelamente a
cabo en otros paises» (Diaz, 1969: 79).

El Real Decreto de 1926 introdujo otro cambio
relevante al permitir el acceso a la tierra previa
indemnizacion a su duefio (MiNISTERIO DE FOMEN-
10, 1926; BassoLs, 1973).

Desde un punto de vista arquitecténico, para
proyectar las viviendas y dotaciones de todas
las colonizaciones, se escogieron estilos arqui-
tecténicos vernaculos®. De hecho, en 1931, la
Comisién de Mejoramiento de la Vivienda Rural
definia proyectos de viviendas rurales especifi-
cos para cada region, reiterando la opinion de
que el espiritu de la arquitectura popular debia
estar presente en las obras proyectadas (SAvBRI-
clo, 2008). En ese sentido es revelador el discur-
so del entonces prestigioso arquitecto Leopoldo
Torres-Balbas, que en su obra sobre la casa po-
pular espafiola afirmaba:

«En la rapida y radical transformacion de la vida
a la que estamos asistiendo, los antiguos tipos
de viviendas populares, tan diferentes, tienden

5 El Periodo Primorriverista coincidié con el desarrollo esti-
listico de los regionalismos, que se dio en toda Europa.
Por ello las obras dotacionales promocionadas por este
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a desaparecer [...]. Triunfa la uniformidad por to-
das partes y se va imponiendo, de modo fatal, la
vivienda tipo» (Torres-BaLBAs, 1933: 143).

De esta manera se estaba asentando un prece-
dente formal importante, que iba a ser recogido
y desarrollado por la colonizacién franquista, que
perseguia el regeneracionismo nacional desde
el estudio de lo vernaculo. Pese a la opinion de
Primo de Rivera de abandono de la permanencia
espafiola en Marruecos, también se siguio pres-
tando atencion a la cuestion de la colonizacion en
el protectorado. Asi, en 1927 se creo la Direccion
de Colonizacién, que fomentd las ensefianzas
practicas de agricultura en las granjas de Melilla
y Larache, complementadas con las Oficinas de
Propaganda Agricola, constituyéndose los peri-
metros de colonizacién como la unidad objeto de
la misma (GozaLvez, 1993-1994: 427-8).

En la Segunda Republica se promulgarian la Ley
de Obras de Puesta en Riego de 13 de abril de
1932 y la Ley de Reforma Agraria de 9 de sep-
tiembre de 1932. Previamente, una ley de 24 de
agosto habia expropiado mas de medio millén de
hectareas de tierras cultivables, sin indemniza-
cién, a los Grandes de Espafia, por estar acusa-
dos de haber financiado el fallido golpe de estado
del general Sanjurjo. Solo se excluyd de la mis-
ma a los descendientes del Duque de Wellington
como reconocimiento a la labor de su antepasa-
do, en la Guerra de Independencia. La Ley de
Reforma Agraria consistié en la expropiacion de
grandes latifundios. Para ello se limit6 el tamafio
maximo de las propiedades segun el tipo de cul-
tivo y su porcentaje superficial dentro del munici-
pio. También fueron objeto de expropiacion las
tierras en zonas regables que no hubieran cumpli-
do la obligacion de riego impuesta por el Gobierno
(CarrRION, 1973: 180-240). El Estado se involucra-
ba en la realizacion de los trabajos necesarios
para la transformacioén y puesta en riego, inclu-
yendo ademas como novedad, las viviendas de
colonos y los servicios publicos y comunales de
los nuevos nucleos de poblacion (Awvaro, 2010:
189). El ente estatal encargado de desarrollar la
reforma fue el Instituto de Reforma Agraria.

En la Espafia del siglo XX ya existia interés entre
algunos técnicos por rentabilizar y mejorar la vida
rural. Entre ellos, es oportuno sefialar la vision
urbanistica de los problemas rurales del pais que
tenia José Fonseca, que propondria detener el
crecimiento de las ciudades mediante una dis-
tribucion econémica de la poblacion (Fonseca,
1933). En 1932, Fonseca habia comenzado a

gobierno (edificios de correos, ayuntamientos y otras insta-
laciones publicas) se resolvieron con estilos arquitectonicos
vernaculos.
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promover un seminario de estudios urbanisticos
con una seccion de Colonizacion interior, adjunto
a la Catedra de Urbanologia del arquitecto César
Cort Boti, en la Escuela de Arquitectura de Madrid
(FLores, 2013: 733). Una muestra de la existencia
de este interés entre los técnicos, es el folleto Al-
gunas aportaciones al estudio de la vivienda rural
espafiola, del arquitecto José Vaamonde Valencia
(VaamonDE, 1935). En su publicacién, Vaamonde,
que firmaba sus trabajos como arquitecto sanita-
rio, acometia la tarea de describir y dar soluciones
a la vivienda en el campo espanol. El arquitec-
to tenia muy en cuenta la cuestién de la orienta-
cién solar y la ventilacion, proponiendo distancias
minimas entre los distintos elementos edificados
que debian componer una explotacion agrope-
cuaria. Con respecto a la reciente aprobacion y
puesta en vigor la antedicha Ley de Obras de
Puesta en Riego de 1932, Vaamonde celebraba
sus aspectos técnicos, pero denunciaba que se
habian descuidado los econdémicos. Y concluia:

«sin proteccion del Estado u otros organismos ofi-
ciales no puede por hoy llegarse a construir tipos
razonables de vivienda rural» (Vaavonbe, 1935: 15).

La Administracién, asesorada por los técnicos,
determinaba algunos estandares de habitacién,
no en los textos legales, pero si en las convoca-
torias de concursos. Las viviendas campesinas
debian cumplir una serie de requisitos minimos,
métricos y espaciales (MiNnisTERIO DE FoMENTO,
S.F.: 3-10)8.

La colonizacion de posguerra.
Los poblados dirigidos o niicleos
de colonizacion

En los ultimos tiempos de la Republica seguia
quedando pendiente el problema agrario, asunto
que habia estado en la base de buena parte de
los conflictos mas graves del siglo XIX y que a la
postre habia desembocado —o asi se habia que-
rido justificar— en la Guerra Civil (MoncLUs, 2008:
14-6). Para acometer el problema —cada vez mas
acentuado— de forma institucional y operativa,
habria que esperar al final de la contienda. En
octubre de 1939 se cred el Instituto Nacional de
Colonizacion y Desarrollo Rural -INC, dependiente
del Ministerio de Agricultura, como organismo res-
ponsable de estas actuaciones concebidas para

6 Las viviendas debian constar de cocina-comedor, tres dor-
mitorios, despensa, desvan y retrete. Como edificaciones
anexas, un almacén para grano y otro para heno y paja, de-
pésito de maquinaria, cuadra y establo con local para forra-
jes y residuos. Por ultimo, se preveian cochiquera, gallinero

QT

la mejora del medio rural en Espafia (MINISTERIO
DE AGRICULTURA, 1939). Segun Beatriz Caballero,

«la actividad del INC supuso, posiblemente, una
de las mayores transformaciones fisicas y sociales
del agro espafol [...], que podriamos resumir en
tres aspectos: en primer lugar la politica hidraulica
[...], en segundo lugar la defensa de la propiedad
privada y la redistribucion de tierra [...], la digni-
ficacion de la persona a través del trabajo [...]; ¥
por ultimo, el conjunto de los principios ideolégicos
que se desprenden de la doctrina de la religion
catdlica basados en el concepto de justicia social
como base de la moral que regiria la sociedad
de la renovada patria» (CaBALLERO, 2013: 78-9).

La iniciativa del INC pretendia la transformacion
del medio rural productivo, mediante la reorga-
nizacion y reactivacion del sector agropecuario
y el incremento de la superficie de produccion
agricola (De TErAN, 1999: 230-1). En 1971, dicha
institucion cambiaria su nombre por el de Institu-
to de Reforma y Desarrollo Agrario. El Instituto
Nacional de Colonizacion formaba, junto con
el Instituto Nacional de Industria y el Instituto
Nacional de la Vivienda, la trilogia de institutos
auténomos creados tras la Guerra Civil, para
solucionar tres problemas precisos: el campo, la
industria y la vivienda (CenTeLLAS & GARcia, 2009:
32y ss). Este reformismo agrario se materializd
con la Ley de Bases para la Colonizacién de
Grandes Zonas, de 26 de diciembre de 1939
(JeraTurA DEL Estapo, 1940: 229), que trataba
de crear un proceso colonizador que estimulara
la iniciativa privada, con enajenacion de la tierra
contra la voluntad de sus propietarios, pero:

«la iniciativa privada apenas demostro interés
por la puesta en regadio y las Sociedades de
Colonizacién que debian constituirse a base de
los propietarios de los terrenos no llegaron a for-
marse por apatia de los propietarios» (CENTELLAS
& Garcia, 2009: 33).

En los anos cuarenta:

«los debates se centraban en los modos de ocu-
pacion del territorio, en la propaganda del Esta-
do, en las repercusiones econémicas y politicas
del proyecto o en los modos urbanos a seguir»
(RaBasco, 2009: 23-4).

Para fomentar las intervenciones, el Instituto con-
fecciond publicaciones divulgativas destinadas a
los técnicos y a los colonos, donde se explicaban

y corral. También existia otra tipologia destinada a comer-
ciantes y artesanos, con un local en planta baja para el de-
sarrollo de la actividad y otro en planta alta para vivienda
con capacidad para cinco personas y un patio.
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con sencillez las cuestiones relacionadas con
la optimizacion del campo. Desde la manera de
construir las dotaciones necesarias para una ex-
plotacion rentable del medio, a publicaciones de
tipo fitosanitario, para prevenir o combatir las
plagas de los cultivos. El Instituto también dis-
tribuia otras publicaciones que recomendaban
las tipologias arquitectonicas, claras y precisas,
de viviendas para el medio rural. En el folleto
Viviendas unifamiliares (VV.AA., s.f.), se expo-
nian hasta diecisiete tipos distintos de vivienda
rural, siempre con alguna pequefa explotacién
agropecuaria aneja e indicando adicionalmente,
la regién climatica espafiola mas adecuada para
su implantacién. Paraddjicamente, pese a esas
determinaciones tan explicitas de todo lo rela-
cionado con el trabajo del campo, el INC nunca
edit6 publicacién alguna sobre un criterio rector
urbanistico o arquitectonico. Fueron los arquitec-
tos los que seguin su modo personal de entender
los proyectos aplicaron unos u otros esquemas
(CaLzApA, 2005: 57-64; Lozano & CENTELLAS, 2014:
158).

La falta de disponibilidad de terrenos haria fra-
casar la politica colonizadora, lo que obligé al go-
bierno a promulgar la Ley de Expropiacién de
Fincas Rusticas consideradas de interés social,
de 27 de abril de 1946 (JeFATURA DEL EsTaDO, 1946:
3087). Con esta disposicion, el Instituto realizo
ambiciosos proyectos de parcelacion por toda
Espafa, construyendo varios poblados de colo-
nizacion de los cuales muchos subsisten en la
actualidad, sobre todo en las zonas de Andalucia
y Aragén. Entre los arquitectos que se ocuparon
de este fendmeno, cabe citar a José Fonseca,
César Cort o Gabriel Alomar, y las propuestas
concretas de José Luis Fernandez del Amo, Ale-
jando de la Sota, Alejandro Herrero, José Antonio
Corrales y Antonio Fernandez Alba, entre otros.
Arquitectonicamente, los acabados eran muy
econdémicos: los edificios eran muy prismaticos,
los materiales del lugar y todo se uniformizaba
mediante pintura de cal. En cuanto al estilo, no
se trataba de una improvisacion ni de una moda
pasajera. Era parte del resultado de una busque-
da que se inicio en Espafia, tras el Desastre del
98, cuando se produjo en el pais una corriente
de pensamiento regeneracionista. Se volvié la
mirada a los estilos castizos que a veces se al-
ternaron con la modernidad. De ahi que frecuen-
temente aparezca el término casticismo como
variante estilistica de la arquitectura de la época,
siendo el barroco una opcién valida para recupe-
rar lo propio como singular. Al abrigo de todo ese

7 La descolonizacion del Sahara hizo necesaria la creacion
de nucleos agropecuarios para acoger al personal peninsu-
lar que debia comenzar una nueva vida fuera de la antigua
provincia. Uno de estos nucleos fue el poblado valenciano
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marco histérico, la promocién y construccion de
la Colonia de Aguas Vivas en Alzira se erigiria
como un ejemplo en el que se reflejarian buena
parte de las evoluciones regulatorias anteriores,
pero al mismo tiempo constituiria un caso que
desarrollaria una serie de particularidades que
le otorgarian una especial consideracion apenas
analizada y no desvelada hasta la fecha.

La Colonia de Aguas Vivas
(1942-1963)

El caso de la Colonia de Aguas Vivas es uno de
los raros ejemplos de actuacién de la iniciativa
privada para la creacion de nucleos de coloniza-
cién. Puede incluirse en la serie de intervencio-
nes de este tipo que se acometieron en Espafia,
desde 1939 hasta 19737. Como anteriormente se
ha expuesto, el Instituto Nacional de Coloniza-
cion y Desarrollo Rural perseguia la transforma-
cién del medio rural productivo, mediante la reor-
ganizacion y reactivacion del sector agropecuario
y el incremento de la superficie de produccion
agricola, con el fin de conseguir una mayor su-
perficie de tierras de labor, preferentemente de
regadio. Este precisamente, seria el caso de la
Colonia de Aguas Vivas. La Colonia de Aguas
Vivas, segun la taxonomia territorial ejecutada
por el Instituto Nacional de Colonizacién, se en-
contraba en la Zona de Levante. Dicha zona se
extendia por las cuencas de los rios Turia, Jucar
y Segura, abarcando las provincias de Castellén,
Valencia, Alicante, Albacete, Murcia, Cuenca y
Teruel. Segun Martinez y Oliva:

«no todas las actuaciones llevadas a cabo [en
la Zona de Levante] fueron de la misma indole,
aunque su fin Ultimo fuese ampliar las hectareas
de regadio» (MARTINEZ & OLiva, 2008: 287).

En ese sentido, conviene hacer una distinciéon
entre las actuaciones en la provincia de Alicante,
donde basicamente se adecuaron terrenos pan-
tanosos para transformarlos en cultivables, y las
de Valencia, donde la construccion de grandes
infraestructuras hidraulicas obligé a la reubica-
cion de los habitantes de los pueblos que iban a
quedar afectados (BARcieLA, 1989: 91-3).

A nivel urbanistico, pese a ser nucleos de baja
densidad y naturaleza casi exclusivamente pro-
ductiva, los poblados de colonizacién levantinos

de Cortichelles, promovido y construido por el Instituto Na-
cional de Colonizacién y dependiente del ayuntamiento de
Turis (Valencia).
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presentaban vocacién urbana, ya que «aspiran
a su continuidad edificada y su capacidad de
representacion social» (MartiNez & Oviva, 2008:
288). La ubicacion de los conjuntos construidos
solia ser una suave pendiente o un terreno llano,
normalmente tangentes a una via de cierta impor-
tancia, que los limitaba. Estaban concebidos para
admitir un crecimiento facil en sus ofras tres direc-
ciones. Eran ordenaciones desarrolladas siempre
con una base de reticula ortogonal, de limitado
tamafio y superficie, de baja densidad edificada,
con un maximo de dos plantas. Contaban con
una importantisima presencia de la vegetacion
en calles y plazas. Se disefiaron en torno a un
viario jerarquizado que solia separar los traficos
rodados de los peatonales mediante jardines.
Presentaban un centro civico bien definido por
medio de un espacio central, a menudo ajardi-
nado. En torno a dicho espacio se agrupaban los
equipamientos (Paniacua, 1990: 70-9). La iglesia
constituia un hito como edificio mas importante
del poblado, dominandolo en altura y referencia
visual (CenTEeLLAs, 2010: 116-7). De esta manera
se reinterpretaban los modos de vida y las for-
mas construidas tradicionales. En ese sentido,
hay que recordar que ademas de adoptar cierto
aspecto pintoresco, durante el periodo de la au-
tarquia se estaba buscando una identidad arqui-
tecténica propia, apoyandose sobre todo en la
arquitectura histérica, que remitiera a lo regional
0 a lo nacional. Por ello no es extrafio que, como
en el caso del resto de Espafia, los estilos prefe-
ridos para su construccion fueran los vernaculos.
Las viviendas tipo estaban proyectadas con una
superficie de hasta 90 m?, contando con toda
clase de anexos agropecuarios. Existia cierta
continuidad edificada, que se lograba mediante
la construccién de largos muros y por la proxi-
midad de las viviendas entre si. De esta forma,
se acotaba y se mantenia la escala domestica
del nucleo urbano, a la vez que visualmente se
reproducia laimagen de un pueblo tradicional con
sus fachadas encaladas. Se pretendia la cons-
truccidn de conjuntos pintorescos, apoyandose
en la asimetria y la irregularidad. Esto daba la
idea de que el poblado ex novo era el resulta-
do de la acumulacion de piezas arquitecténicas
construidas a lo largo del tiempo, otorgandole asi
caracter y singularidad.

8 Antonio Gomez Davo (1890-1971) fue un profesional compro-
metido con su tiempo, de formacién ecléctica en la Escuela
Técnica Superior de Arquitectura de Madrid y con una gran
habilidad para trabajar en todo tipo de estilos. Su obra, profu-
samente publicada en revistas profesionales hasta el periodo
bélico, se caracteriz6 por intentar conciliar la modernidad con
lo vernaculo.

¢ Hoy en dia colegio infantil. No estd documentalmente ase-
gurada la autoria del hospital por Gdmez Davé. En su archivo
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El autor del encargo para la Colonia de Aguas
Vivas fue el arquitecto valenciano Antonio Gémez
Davé (Gomez-Git, 2010)%, que era en esos afios
arquitecto de la entidad Caja de Ahorros y Monte
de Piedad de Valenciay de la Junta Provincial An-
tituberculosa de Valencia. En aquellos momentos
y por un breve periodo de tiempo, Gémez Davd
compartia encargos, con los arquitectos también
pertenecientes a la misma entidad de ahorro,
Luis Costa Serrano y Manuel Peris Vallbona. Esta
asociacion duré desde 1940 hasta 1943. Consistia
unicamente en el reparto de honorarios, ya que los
arquitectos, aunque firmaban conjuntamente, con-
feccionaban en solitario y por separado cada uno
de los encargos de la entidad. En la actualidad,
el conjunto todavia existe, aunque ha cambiado
de propiedad. Esta situado junto a la carretera
Alzira-Tavernes de Valldigna, a pocos kildmetros
de la Barraca de Aguas Vivas, en el término de
Alzira, manteniendo la entrada original sin apenas
maodificaciones (FiG. 1).

Pese a no ser un poblado de colonizacion con-
vencional, quizas por no haberse desarrollado to-
talmente, comparte algunos rasgos con los otros
poblados. Suimplantacion es sensiblemente la es-
cogida para este tipo de poblados, se extiende so-
bre una ladera, y también es tangente a una via
de comunicacion importante. Incluso se mejoraron
las conexiones, con respecto a otros poblados,
disponiendo de un apeadero ferroviario propio. En
cuanto a su promocioén técnica y econémica, su
comitente no fue el Estado, sino la entidad Caja
de Ahorros y Monte de Piedad de Valencia. Los
elementos en comun con los nucleos de coloniza-
cién al uso son, fundamentalmente, la explotacion
de las hectareas de regadio y las instalaciones
preparadas para la cria de animales. Igualmente
comparte la estructura urbanistica del poblado y la
disposicién de sus espacios civicos, que coinciden
con lo expuesto anteriormente para poblados en la
zona de Levante. Pero lo que singularizaba el po-
blado y posiblemente fuera su razén de ser, erala
construccion de una importante dotacion hospita-
laria. Se trataba de un hospital infantil antitubercu-
loso que, por su importancia, debia tener un uso al
menos provincial®. Esta circunstancia explica que
la colonia adolezca de algunos elementos clave,
como la iglesia, la escuela o un edificio adminis-
trativo que hiciera las veces de alcaldia, ya que

particular solo existe un croquis de 1945, no encontrandose
planos ni en el Archivo Histérico Municipal de Alzira, ni en el
Archivo Histérico de la Fundacion Bancaja. Pese a ello, cabe
pensar que fue proyectado por el mismo por un doble motivo.
En primer lugar, la unidad de estilo que el hospital guarda con
el resto de los edificios del conjunto. En segundo lugar, por
trabajar el arquitecto en esos momentos y simultdneamente,
tanto para la Caja de Ahorros y Monte de Piedad de Valencia,
como para la Junta Provincial Antituberculosa de Valencia.
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Fic. 1/ Entrada al conjunto. Origen y estado actual.

La Colonia de Aguas Vivas en Alzira, Valencia
Antonio Gémez-Gil, Sergio Garcia-Doménech

algunos de estos usos eran absorbidos por el
hospital. La ubicacion de un apeadero de tren
especial para la colonia parecia prever un flujo
de personas elevado. Es significativa la construc-
cién de un pequerio hotel, que debia ampliarse en
una segunda fase y que aspiraba a disponer de
bastantes plazas para albergar tanto veranean-
tes como familiares de los pacientes del hospital.
Las piezas de vivienda para los colonos estan
distribuidas de forma aislada, pero quedan unidas
con los pafos de muro que acotan los rediles y
almacenes. De esta manera el conjunto presenta
un caracter marcadamente pintoresco La dispo-
sicion y ordenacion general del poblado eviden-
cia una jerarquia de la explotacion agropecuaria
ante el hospital antituberculoso que incorporaba
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Fuente: Archivo Gomez Davo y elaboracion propia.

elementos para los colonos, como una asisten-
cia médica completa y la dotacion religiosa de su
capilla. El eje articulador de todo el conjunto par-
tia del acceso general de la colonia y continuaba,
atravesando la explotacion, hasta llegar al hos-
pital (Fic. 4). Se percibe una doble zonificacién
jerarquica de los terrenos de la colonia. La primera
jerarquia establece tres bandas perpendiculares
a la carretera, siendo la central ocupada por la ur-
banizacién y el resto por los cultivos. La segunda
jerarquia -paralelamente a la carretera- vuelve a
establecer otra zonificacion en la banda central.
La superficie edificada, con voluntad de formar un
nucleo habitacional, se sitia aproximadamente a
mitad de camino entre la carretera y el hospital.
De esta manera, todos los elementos disponian
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Fic. 2/ Planta y alzados Vaqueria y vivienda aneja, julio de 1942.

Fuente: Archivo Gomez Davo.
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Fic. 3/ Plantas y alzados de tipologias residenciales unifamiliares, enero de 1946.

Fuente: Archivo Gomez Davo.
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de un espacio natural rodeandolos, evitando inter-
ferencias de una actividad sobre la otra. La zona
agropecuaria se articula en torno a una gran plaza
ajardinada (Fic. 5). La composicién del jardin es
heredera de los criterios romanticos decimono-
nicos, habituales hasta bien entrado el siglo XX
(GomEz-GIL & GaRrcia-DomeNEcH, 2018). El jardin
esta rodeado en su lado sur por los edificios pro-
ductivos, como rediles, almacenes y en su parte
norte por el hotel. En este contexto se implanta
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Fic. 4/ Planta del conjunto.

La Colonia de Aguas Vivas en Alzira, Valencia
Antonio Gémez-Gil, Sergio Garcia-Doménech

la denominada Casa del Guarda, organizada en
torno a un patio (Fic. 6 y 7). Esta pieza disefiada
en julio de 1942 es el edificio mas singular de la
Colonia. El eje atraviesa la plaza por su centro y
continda hasta el edificio del hospital antitubercu-
loso. Entre éste y el conjunto agropecuario, en am-
plias franjas de terreno situadas a ambos lados del
eje, estuvo prevista la construccion de las viviendas
proyectadas para los colonos. Todas las propuestas
de estas viviendas son de enero de 1946.

Fic. 5/ Jardin.

Fuente: Elaboracién propia.

Fic. 6/ Planta y alzados Casa del Guarda, julio de 1942.

Fuente: Elaboracion propia.

Fuente: Archivo Gomez Davo.
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Casa del Guarda en construccion.

Fuente: Archivo Gomez Davo.

2 = o -
Casa del Guarda en construccion.

Fuente: Archivo Gémez Davé.

El estilo arquitecténico proyectado por el arquitec-
to es coincidente con las directrices oficiales del
momento, que propiciaron un reencuentro con
los estilos vernaculos al uso durante la dictadura
de Primo de Rivera. Al utilizar este estilo, Gomez
Davo coincide con las opciones castizas y verna-
culas, propuestas por otros arquitectos espafioles
coetaneos que acometieron este tipo de encar-
gos. Asi, los estilos se adaptaron frecuentemente
a las distintas zonas y regiones donde fueron im-
plantados (BaranguAn, 1998: 151-2). En el caso
de la Colonia de Aguas Vivas, como en el resto
de poblados coetaneos del INC, se escogié un
neobarroco local que convivia con algunos ele-
mentos y detalles del barroco colonial espariol
(Fic. 8). Desde los afios veinte, Gdmez Davo
habia recurrido a estos estilos para solucionar
programas de vivienda y hasta los cincuenta lo

0 El indigenismo fue una corriente cultural que tuvo su ex-
presién arquitecténica. Tomaba como modelo para la arqui-
tectura moderna los edificios precolombinos. Esto daba
como resultado una arquitectura adintelada, muy prismatica
y prolijamente decorada.

QT

seguiria utilizando para resolver incluso progra-
mas dotacionales. En el caso de Aguas Vivas, el
neobarroco valenciano, con sus hastiales recorta-
dos, sus pinaculos, la acumulacién de ornamento
alrededor de los huecos y su aspecto de arquitectu-
ra blanca vernacula, podia tener compatibilidades
formales con el colonial californiano. De aspecto
muy similar, agrupando la ornamentacion alrede-
dor de los huecos, utilizando idénticas texturas y
colores, resultaba compatible con el neobarroco
valenciano. Ambos estilos de climas templados,
con una base cultural hispanica y catdlica, podian
representar la idea de lo vernaculo ibérico.

Al mismo tiempo, en esa época continuaba desa-
rrollandose una experiencia comenzada a princi-
pios del siglo por los arquitectos iberoamericanos
gque mantenia su vigencia en ese continente. Du-
rante las primeras décadas del siglo XX se produjo
una fuerte reaccion hispanista en todos los pai-
ses iberoamericanos, tanto a nivel sociopolitico
y como artistico, que coincidié con la creciente
emigracion europea al continente americano.
La intelectualidad iberoamericana temia que
su criollismo se diluyera en la nueva corriente
inmigratoria, mayoritariamente italiana. Aunque
algunos de estos pensadores y arquitectos, pro-
pusieron equilibrarlo practicando el indigenismo'®,
la mayoria de ellos se inclinaba hacia una recu-
peracion del estilo virreinal espafiol del barroco
como reivindicacion de identidad. De hecho, el
modelo se siguio utilizando en estos paises hasta
finalizar la primera mitad del siglo XX. Una mues-
tra de esta vigencia barroca en el ambito de los
paises de habla hispana se puede comprobar en
Argentina'. Posteriormente a la confeccién del
proyecto de Aguas Vivas, el gobierno del general
Peron vio adecuado el modelo para dar forma a
su propuesta de vivienda social moderna:

«También en el primer trienio, que coincide con
los afios de mayor prosperidad de la presidencia
de Perodn, se construyeron barrios de casas que
hallaron inspiracion formal en la arquitectura de las
misiones jesuitas de la costa oeste de Norteaméri-
ca. El tipo, conocido como californiano, habia sido
introducido en el pais en las décadas del veinte
y del treinta por los sectores burgueses, hallando
excelente receptividad por la creciente influencia
norteamericana. En el periodo en que los migran-
tes internos fueron empujados a la ciudad por los
desfavorables términos de intercambio econémi-
co, el chalet californiano fue visto como simbolo
de ascenso social por vastos sectores que pugna-
ban por incorporarse a la clase media argentina»
(Asov, 2003: 3).

" Argentina fue, desde los primeros tiempos, uno de los paises
que lidero el discurso formal neocolonialista. Es notoria la ac-
tividad profesional y literaria del arquitecto portefio Martin Noel
(1888-1963), quien durante algun tiempo se constituyé como
referencia de los arquitectos que practicaban dicho estilo.
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Conclusiones

Através de sucesivas legislaciones, reglamentos
y normativas, los diferentes gobiernos espafioles
trataron de mejorar la explotacion agropecuaria
del territorio. En cualquier caso, lo cierto es que
hacia finales del siglo XIX existia una escasa
valoracion de la colonizacion como elemento re-
novador y dinamizador de la agricultura. Las es-
trategias y enfoques para acometer el problema
de la explotacién agropecuaria han ido variando
y evolucionando durante los dos ultimos siglos,
desde la aspiracion de principios del XIX a que
no hubiera territorios ignotos y despoblados, al
desarrollo de otras legislaciones mucho mas com-
plejas. Asi, una sucesion de instrumentos lega-
les, que van introduciendo matizaciones en las
legislaciones y desarrollos posteriores, forma-
rian el ambito adecuado o corpus legal que fa-
cilitaria —cuando no impulsaria— la aparicién
de los poblados dirigidos o nucleos de coloniza-
cion, estableciendo dos importantes directrices
rectoras.

La primera de estas directrices, que permanece
invariable y aparece recurrentemente en suce-
sivas disposiciones, nace en la Legislacion de
Colonias de 1855: los colonos, no solo han de
ocupar el territorio, sino que han de formar en-
tidades o nucleos poblacionales similares a los
del resto de Espafia. Como complemento de es-
ta directriz, a lo largo del tiempo se identificaria
incluso el perfil del individuo 6ptimo para coloni-
zar. Desde la segunda mitad del XIX y con mas
fuerza desde el Periodo Primorriverista, se pro-
piciaria la aparicion de una clase social formada
por pequefos propietarios de impronta campe-
sina, familias que a través de la propiedad hi-
cieran perdurar la colonizacién y garantizaran su
continuidad.

La segunda directriz, que se tornaria estable a
partir de la Ley de Colonizacion de 1907, es el
hecho de aspirar a que esas familias, en lugar
de constituir simples asentamientos coloniales
0 agrupaciones campesinas, acabaran constitu-
yendo entidades municipales. Con este criterio,
aun tratandose de un poblado rural, aparecia
una orientacion intencional de crear cierto esta-
tus de condicién ciudadana. De los Reglamen-
tos de 1908 y 1918, se asienta en mayor medida
esta idea de la sociabilidad del campesinado y
de la promocion de la urbanidad en el campo.
Se implanta también un modelo de distribucion
de vivienda tipo, a fin de desarrollar adecuada-
mente la vida en una colonia campesina. Esto
es algo especialmente reconocible en las dis-
posiciones normativas desarrolladas durante la
dictadura de Primo de Rivera. En ese mismo
periodo, hay que destacar la dependencia que
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tuvo la colonizacion de las cuencas hidrograficas
y de los mecanismos para la expropiacion de fin-
cas incultas. Con la garantia del abastecimiento
hidrico, se aseguraba una transformacion de los
campos de secano en regadio. Estas intencio-
nes fueron asumidas por el gobierno de la Se-
gunda Republica. Para ello, el Estado articuld
nuevas leyes con el fin de facilitar la expropia-
cion, ya que los agentes privados no se mos-
traron eficientes en la transformaciéon de sus
propiedades. Esta deriva encaminada a opti-
mizar el campo espafol y a paliar la dureza de
su vida rural, pese a la aparicion de nuevas le-
gislaciones, no se pudo materializar realmente
hasta el siglo XX. La razon de esta nueva opera-
tividad colonizadora encuentra su explicacion en
la creacion por parte de sucesivos gobiernos, de
estructuras con vocacion articuladora, agronémi-
ca, hidraulica y demografica. Es decir, la vision
sobre el campo se ampli6é y se determind que
para el éxito colonizador debian crearse orga-
nismos técnicos que se encargaran exclusiva-
mente de su desarrollo. La culminacion de este
proceso, que comenzd con las experiencias an-
teriores, fue la creacion del Instituto Nacional de
Colonizacion, tras la Guerra Civil, como érgano
creado expresamente para desarrollar el proce-
so colonizador.

En el franquismo, el Estado pretendia incentivar
al actor privado, aunque ante la falta de entusias-
mo del mismo, la administracion se implicaria de
una forma aun mayor que durante los anteriores
regimenes. El INC, que coordind lo técnico y lo
economico, estimuld por medio de concursos a
los arquitectos espafioles a fin de que estudiaran
esos pequefios asentamientos urbanos y resol-
vieran sus programas funcionales. Precisamente
a través de esos concursos y sus bases, la ad-
ministracion también determinaba indirectamente
ciertos estdndares de habitacion sin la necesidad
de recurrir a disposiciones legales. Esta cues-
tion denota el interés administrativo en fiscalizar la
forma, usos y dimensiones de los lugares donde
vivirian los colonos. Hasta entonces, los pro-
yectos y sus condicionantes habian quedado
exclusivamente en manos de los técnicos, ape-
nas sin intervencion a priori de la administracion
en la redaccién de los proyectos y su materia-
lizacion.

La Colonia de Aguas Vivas se nutre parcialmen-
te de las estrategias y caracteristicas propias
de otros poblados gestionados por el INC, pero
esta actuacion presenta singularidades que la
hacen acreedora de una especial atencién. En
primer lugar, aqui nos encontramos ante uno de
los pocos casos construidos a partir de iniciativa
privada, que la ley preveia y la administracion
preferia, a fin de desarrollar este tipo de actuacio-
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nes. En segundo lugar, su peculiar combinacion
funcional que combina un uso agropecuario con
otro inicialmente compatible, pero poco usual,
como es el asistencial y hospitalario. En tercer
lugar, su conexién interurbana mediante la tan-
gencia con importantes vias de comunicacion.
En ese sentido, conviene destacar la presencia
de una carretera importante que asegurara su
comunicacion fluida incrementada con el servi-
cio de un ferrocarril de via estrecha. Esta tangen-
cialidad comunicativa dejaba libres tres de sus
puntos cardinales libres para posibles crecimien-
tos futuros, tanto humanos como agropecuarios.
Al mismo tiempo, la existencia del apeadero fe-
rroviario da cuenta de la importancia de la movi-
lidad en la gestion del uso asistencial sanitario,
ademas de la presencia en el conjunto de la co-
lonia de un hostal a fin de poder acoger familia-
res de los asistidos o visitantes en general. En
cuarto lugar, merece atencion el lenguaje arqui-
tectonico empleado. Gomez Davoé derivo de ma-
nera particular las consideraciones estilisticas
habituales de los poblados de posguerra hacia
lo vernacular, adoptando criterios del neobarro-
co levantino. Ademas, en Aguas Vivas este estilo
convive y se fusiona con elementos extraidos
del barroco colonial espafiol. En quinto y ultimo
lugar, se evidencia una singular diferencia entre
lo proyectado y lo construido que hace pensar en
criterios econdmicos, posiblemente por adecua-
cion presupuestaria adaptada a las limitaciones
financieras privadas. En ese sentido y desde un
punto de vista documental, se ha comprobado
que una parte de los edificios proyectados no
se llegaron a materializar. Los proyectos de esta
obra no construida consisten en varias propues-
tas de viviendas unifamiliares, que Gémez Davo
esboza adoptando con plantas distributivas y es-
tilos muy distintos. Parece factible que las nueve
propuestas que existen en el archivo del arqui-
tecto para la edificacion de viviendas tipo no pro-
ductivas, tuvieran la intencidn de constituir una
pequefa urbanizacion. También el tramo de vial
existente entre el final de la zona construida y
el hospital parece presentar un lugar adecua-
do para ubicar unas futuras viviendas a ambos
lados del mismo. En definitiva, todos estos as-
pectos hacen de esta colonia un caso especial
dentro de las actuaciones de colonizacion de
posguerra.

Actualmente, la Colonia de Aguas Vivas perma-
nece en manos privadas. La colonia ha seguido
funcionando desde el comienzo de su andadura y
las instalaciones agropecuarias siguen cumplien-
do las funciones para las que fueron concebidas.
Su estado de conservacion es adecuado, man-
teniendo incluso las piezas humedas originales
de los edificios y el aspecto general del conjun-
to. El sanatorio se ha reconvertido como dotacion
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docente con relativa facilidad mediante unas po-
cas obras de adecuacioén. Se le ha afiadido un
volumen destinado a actividades extraescolares,
pero sus nucleos de comunicacion, alumbrado,
cocinas y espacios comunes siguen en uso sin
ningun tipo de alteracion apreciable. Con todo,
la Colonia de Aguas Vivas marca un ejemplo de
actuacion colonizadora planificada, muy significa-
tivo de su época, pero a la vez con circunstancias
singulares, cuya concepcion y promocién vino
amparada por una constante evolucién norma-
tiva a la que diferentes administraciones habian
contribuido.
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Introduccion

n los primeros afos 50 del siglo veinte, la

Villa de Bilbao devino un polo de atraccion

para miles de familias provenientes de la
Espaia rural, que emprendian viaje a la capital
vizcaina con la esperanza de mejorar sus con-
diciones de vida. El parque residencial de la
villa comenzaba al poco tiempo a mostrarse
insuficiente para albergar a una poblacion en
continuo aumento, y las autoridades locales,
desprovistas de los medios necesarios, se veian
incapaces de hacer frente al creciente déficit
de viviendas. A finales de aquella década, el
panorama era desolador: cerca de 125.000 per-
sonas vivian subarrendadas en pisos hacinados,
y otras 40.000 lo hacian en precarias extensio-
nes de barracas, que daban a la periferia de la
villa el aspecto de un inmenso arrabal. El 25
de agosto de 1958, con ocasion de la inaugu-
racion de la Feria de Muestras de Bilbao, tras
contemplar el paisaje de chabolas que cubrian
las laderas de los montes que tanto contrasta-
ban con la imagen de progreso que la villa y
las autoridades pretendian proyectar, el dictador
Francisco Franco ordenaba su inmediata de-
moliciéon’.

En realidad, se trataba de un problema gene-
ralizado que estaba afectando ya a Madrid,
Barcelona o Valencia, al cual habria que hacer
frente mediante la aplicacion de la Ley del Suelo
de 1956 y la puesta en marcha del primer Plan
Nacional de Vivienda (1955), uno de cuyos ob-
jetivos era el de la creacién de nuevos nucleos
y barrios. El 27 de octubre de 1959, a pesar
de que no formara parte de los planes de la
corporaciéon municipal, el Estado aprobaba la
creacion de un Poligono residencial en la zona
de Ocharcoaga. Transcurridos cincuenta afios
largos desde su finalizacion, el presente articulo

' Este trabajo es fruto de la Tesis Doctoral titulada Ochar-
coaga. El poligono de las flores Amarillas, realizada por la
autora principal y dirigida por el segundo autor. Fue defen-
dida en la Escuela Técnica Superior de Arquitectura de
San Sebastian el 12 de septiembre de 2017 ante el tribunal
formado por Maria Rubert de Ventos, Luis Bilbao y Antén
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procede a analizar el poligono desde el punto de
vista urbanistico, tipolégico y constructivo, po-
niendo en evidencia las luces y las sombras del
modelo de ciudad racionalista empleado en la
época del desarrollismo.

El Plan de Urgencia Social
de Vizcaya (1959) y la puesta
en marcha del Poligono Dirigido
de Ocharcoaga (1959)

En la primavera de 1959, gracias a las gestio-
nes del alcalde Lorenzo Hurtado de Saracho, y
como consecuencia también de la presion ejer-
cida por parte de la prensa y de la Iglesia, se
aprobaba el Plan de Urgencia Social de Vizcaya
(PUSV)2. El plan contemplaba la construccion
de 50.000 viviendas, y estaba llamado a trans-
formar la fisonomia del Gran Bilbao, mejorando
la calidad de vida de los barrios e incidiendo
en el Plan General de Ordenacién Urbana de
Bilbao y su Comarca, redactado en 1946 por
Pedro Bidagor (MarTiNez CALLEJO, 2009: 98-103).

Con el fin de conocer la zona en la que habrian
de emplazarse las nuevas edificaciones, Miguel
Angel Garcia-Lomas, Jefe de la Obra Sindical
del Hogar, y Bidagor, Director General de Urba-
nismo del Ministerio de la Vivienda, visitaron Bil-
bao y sus aledafios. La eleccién de los terrenos
de Ocharcoaga vino dada principalmente por su
coste: no existian otros terrenos municipales tan
baratos, con la suficiente superficie y con unas
minimas condiciones de servicios. La opcioén, no
obstante, respondia también a otros motivos,
como la construccion de las comunicaciones
desde Bilbao a Begofia (BiLeao, 2008), la cre-
ciente industrializacion de los valles proximos
de Basauri, Etxebarri y Galdakao?, y la calidad

Loépez de Aberasturi, obteniendo la calificacion de Sobresa-
liente cum laude.

2 Decreto 876/1959 de 27 de mayo, Ministerio de la Vivienda,
por el que se establece el Plan de Urgencia Social de Vizca-
ya. Boletin Oficial del Estado, 3 de junio de 1959.

3 Echévarri y Galdacano a la sazén.
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ambiental del lugar, puesta en valor por el minis-
tro de Vivienda José Luis Arrese (ver Fic. 1).

Coincidiendo con la conmemoracion del XXII ani-
versario de la toma de Bilbao por los Ejércitos na-
cionales, se celebraba, el 18 de junio de 1959, el
acto de promulgacion del PUSV“. Durante la cele-
bracién fueron expuestos en el Ayuntamiento de
la villa los estudios previos para el Plan del Gran
Bilbao, con planos y maquetas de las 4.000 vi-
viendas decretadas para la primera fase de este,
presentando, en lo que a Ocharcoaga se refiere,
un avance del proyecto con cinco nucleos resi-
denciales y sus dotaciones culturales, religiosas y
recreativas. Era, en suma, un verdadero poblado
satélite, el modelo de poligono residencial que se
trataba de aplicar en Vizcaya para hacer frente a
la acuciante necesidad de viviendas. En agosto
se convocaba el concurso de licitacion con el fin
de adjudicar la construccion de las viviendas, y en
noviembre, volvia Arrese a Bilbao para formalizar
la compra de los terrenos y poner en marcha la
edificacion.

La tramitacion del poligono se llevd a cabo con
urgencia, sin tener en cuenta los planteamientos
iniciales del Gran Bilbao y sin un Plan Parcial es-
pecifico ni unas ordenanzas particulares. Gracias

Jk‘::..- "in, i’-thrlﬁ"-ﬁi L ql} ..'? *‘}r""

Localizacion del Poligono Dirigido de Ocharcoaga.

4 El ministro de la Vivienda estudié en el Ayuntamiento el plan
del Gran Bilbao y el poligono de Ocharcoaga (21 de junio de
1959). La Gaceta del Norte, p. 1-3.

5 Decreto 1504/1960 de 21 de julio, por el que se autoriza a
la Direccion General de la Vivienda a llevar a cabo la creacion
del poblado dirigido de Ocharcoaga. Boletin Oficial del Es-
tado, 4 de agosto de 1960.
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aello, la Direccion General de la Vivienda obtenia
en verano de 1960 la autorizacion para promo-
ver el Poligono Dirigido de Ocharcoaga, con su-
jecion a lo establecido en las normas vigentes
sobre poblados dirigidos®. El poligono habria
de cumplir asi mismo con las condiciones im-
puestas para la construccién de viviendas sub-
vencionadas®, asi como con las relativas a los
préstamos necesarios para completar su finan-
ciacion.

El 16 de mayo de 1960 daba inicio la construccion
de los bloques residenciales, y al cabo de un afio
el Instituto Nacional de la Vivienda (INV) cedia
el Poligono Dirigido de Ocharcoaga a Viviendas
Municipales Sociedad en Comandita, pertene-
ciente al Ayuntamiento de Bilbao, con el fin de
que esta se encargara de alojar a las familias que
vivian en precario’. La cesion servia asimismo
para descentralizar funciones del INV, del que
dependia la organizacién de Poblados Dirigidos,
poniéndolas al alcance de los administradores y
beneficiarios de las viviendas. En 1961, como
consecuencia de la operacién de derribo de cha-
bolas prevista en el Plan de Urgencia Social, los
futuros habitantes empezaron a llegar masiva-
mente al Poligono.

Fuente: ARcHIvo MuNicIPAL DE BiLeao.

5 Decreto de 22 de noviembre de 1957 por el que se regula
la nueva categoria de “Viviendas Subvencionadas”, Boletin
Oficial del Estado, 2 de diciembre de 1957.

7 Decreto 1320/1961, de 20 de julio, por el que se faculta al
Instituto Nacional de la Vivienda para autorizar la cesion del
poblado dirigido de Ocharcoaga al Ayuntamiento de Bilbao.
Boletin Oficial del Estado, 2 de agosto de 1961.
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Plano de ordenacion general.

Fuente: Proyecto de 3.672 viviendas subvencionadas en el poblado de Ocharcoaga. ARcHivo MuNICIPAL DE BiLgAo.

Los arquitectos de Ocharcoaga:
influencia arquitectonica y urbanistica

A sugerencia de Angel Cortazar, decano del
Colegio Oficial de Arquitectos Vasco-Navarro,
y con la opinién favorable de la Delegacion
Provincial del INV, el proyecto recay6 en manos
de un grupo de jovenes arquitectos: Pedro
Ispizua, quien acababa de obtener el titulo de
urbanista, Javier Ispizua y Luis Salofa, Escuela
Técnica Superior de Arquitectura de Barcelona
(ETSAB 1954); Domingo Martin Enciso, Esteban
Argarate y Antonino Zalvide, Escuela Técnica
Superior de Arquitectura de Madrid (ETSAM
1957); Rufino Basanez y Julian Larrea, (ETSAB
1957); Martin de la Torre, Javier Aristegui y José
Antonio Cirion (ETSAM 1958) y, por ultimo, Juan
Madariaga (Escuela de Arquitectura de Madrid,
1930). Eran, en su mayoria, arquitectos jovenes
sin estudios de urbanismo y sin maestros, a ex-
cepcién de Pedro Ispizua y de Madariaga, quien
habia regresado del exilio pocos afios antes.
Una vez establecido el criterio comun, fueron
organizados en cinco grupos, a cada uno de los
cuales le corresponderia la ejecucion de unas
300 viviendas.
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El Poligono se convirtié en un gran laboratorio
experimental donde ensayar los tipos residencia-
les y los principios urbanisticos preconizados por
los Congreés International d’Architecture Moderne
(CIAM): torres y bloques exentos dispuestos en
funcién de la orografia, el soleamiento y los acce-
sos (Mumrorp, 2002). Desde el punto de vista com-
positivo, fueron concebidos con una acentuada
materialidad, cuyo maximo exponente resultaron
ser las fachadas. Es de destacar a este respecto
la labor desarrollada por Basafiez, quien se haria
cargo de la eleccién de los materiales y acaba-
dos: el ladrillo visto, el hormigén crudo y las car-
pinterias metalicas; texturas que evidenciaban la
I6gica constructiva de los bloques y denotaban la
influencia de la arquitectura racionalista italiana,
como las viviendas para empleados de Borsalino
(1948-1952), proyectadas por Ignazio GARDELLA.
En cuanto a la organizacién de las viviendas, sub-
yace la influencia de una serie de proyectos que
los arquitectos conocian en profundidad, como la
propuesta de Calixto Emiliano Amann, que obtuvo
el primer premio en el concurso de viviendas para
obreros en Solocoeche (1931) (Ares, 2012), o las
soluciones empleadas en los poblados dirigidos
de Madrid, que supusieron la incorporacion del
Movimiento Moderno al racionalismo madrilefio

562



de la vivienda colectiva (EsTesan, 2009). El pro-
yecto supuso en todo caso una oportunidad para
investigar sobre Das existenzminimum, es decir
el minimo existencial que garantizara el confort
de los habitantes bajo parametros econdmicos
eficientes, y otros conceptos relativos a la vivien-
da minima, tratados en los afos treinta por TEIGE
(2002: 234-272). Asi, cada grupo estudiaria dife-
rentes tipos residenciales con un programa mini-
mo impuesto por el Ministerio, con el objeto de
conseguir un médulo de alojamiento facilmente
repetible y con buenas condiciones de soleamien-
to y salubridad.

Un nuevo urbanismo

Coincidiendo con la apertura a Europa y la pro-
mulgacion de la Ley del Suelo de 1956, comen-
zaba a arraigar en Espafa la concepcion de la
ciudad moderna, que adoptaria los tipos exentos
promulgados por la Carta de Atenas, en lugar de
los trazados cerrados del ensanche decimondni-
co. Esta vision, enriquecida con otras propuestas
compatibles, como la ciudad polinuclear de Bar-
DET (1948), pasaria a ser predominante a partir de
los afios 50, marcando fuertemente las promocio-
nes de los distintos ministerios y organismos del
Estado. Los arquitectos se dejaban influir por la
arquitectura desarrollada en la reconstruccién de
Europa, como los grands ensembles de Francia,
los siedlungen de Alemania, las neighborhood
unit inglesas y los barrios de posguerra de la
Unién Soviética. Al igual que aquellos, el poblado
dirigido era concebido como un nucleo satélite
disociado de la ciudad histérica por medio de un
cinturén verde, con una disposicion exenta y for-
mando unidades vecinales, tal y como se definia
en el Plan de Londres y en el Plan de Madrid de
Bidagor, bien lejos del modelo de Ciudad Jardin.

En 1959, el urbanismo empezaba a adquirir im-
portancia: las revistas de Arquitectura difundian
las Jornadas Urbanisticas patrocinadas por el Mi-
nisterio de la Vivienda, que habian tenido lugar en
Barcelona, durante las cuales se celebro6 el Primer
Congreso Nacional de Urbanismoy el Dia Mundial
del Urbanismo (Bilbao, 2008: 137-140). Con motivo
de este ultimo, fueron impartidas diversas confe-
rencias, entre las que destacan las pronunciadas
por urbanistas de renombre internacional como
Giovanni Astengo o como Georges Candilis, quien
acababa de finalizar una ciudad com-pletamente
nueva en Bagnols-sur-Céze (Francia), o Alberto

8 Ley de 12 de mayo de 1956 sobre régimen del suelo y or-
denacion urbana. Titulo tercero, Capitulo primero, Seccion
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Sartoris, miembro fundador del CIAM. Es de des-
tacar la participacién en el congreso de varios de
los arquitectos que posteriormente participaron en
Ocharcoaga: los hermanos Ispizua, Argarate, La-
rrea, Aristegui y Salofa.

Caracteristicas generales del
Poligono Dirigido de Ocharcoaga

El poligono habria de ocupar un terreno con una
superficie de 228.032 metros cuadrados, que
resulté de la agregacion de 50 parcelas perte-
necientes a 33 propietarios. La compra de los
terrenos y la creacion del poligono constituyeron
los primeros pasos de la operacion. En lo que
respecta a su delimitacion, el proyecto cumplia
con lo establecido por la Ley de 12 de mayo
de 1956 sobre régimen del suelo y ordenacién
urbana?:

“La delimitacién de la superficie del poligono se
basara en alguno de los motivos siguientes: a)
Integrar nucleo unitario de edificaciones y servi-
cios; b) Ser homogéneas las caracteristicas de
edificaciéon en todo el sector rodeado por otros
de régimen distinto; y c¢) Existir iniciativa privada
u oficial para su urbanizacién”.

Dada la urgencia requerida en la tramitacion, y
a pesar de que la definicién de todas las carac-
teristicas urbanisticas de un poligono corres-
pondia a la figura denominada Plan Parcial, el
Poligono Dirigido de Ocharcoaga fue aprobado
sin que mediara tal figura. Su omision facilité al
Ministerio de Vivienda, promotor y supervisor del
proyecto, desarrollarlo en un corto plazo de tiem-
po, con libertad y al margen de planeamientos
ya aprobados, como el Plan Parcial de Begofia
de 1955, al cual originariamente pertenecian
los terrenos. Salvados los primeros tramites, el
poligono fue desarrollado como un proyecto de
actuacion integral en el que la urbanizacion, la
parcelacion y la edificacion responderian a unos
mismos plazos y redactores, condicionandose
los aspectos edificatorios a los criterios urba-
nisticos.

El poligono disponia inicialmente de una salida
hacia el centro de Bilbao y de una serie de ca-
minos para dar acceso a los caserios, sobre los
que se apoyaron buena parte de los nuevos
viales: el camino de Arbolancha, el de Garate y
el de Ugarte. Estos viales renovados darian ac-
ceso al poligono en una Unica direccion: desde

segunda: Actuacion por poligonos, Articulo 104. Boletin Oficial
del Estado, 14 de mayo de 1956.
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Fic. 3/ Vista general del Poligono de Ocharcoaga.

Bolueta hacia Begona. En lo que a la ordenacion
se refiere, y en oposicion a la clasica ordenacion
en espina de pez de Hilberseimer, adoptada en
la mayoria de los Poblados Dirigidos de Madrid
(AmanN, 2003), en Ocharcoaga se impusieron
los tipos residenciales aislados asentados en
laderas de pendiente irregular. El sistema de ar-
ticulacién urbana se baso precisamente en la to-
pografia preexistente, de manera que no habia
trazas urbanas impuestas; el lugar carecia de re-
ferencias, lo que brindé una gran libertad a la hora
de proyectar espacios libres en los que integrar
los usos publicos (ver Fic. 2).

A medida que avanzaba el proyecto, se hizo mas
evidente la influencia de conjuntos como el de
la cité de la Muette® (LAaisNEY & BATY-TORNIKIAN,
1976): si los avances iniciales de la ordenacién
se limitaban a llenar el espacio ubicando los

9 La cité de la Muette, en Drancy, Paris (1932-1934), esta
considerada como el primer grand ensemble. Albergaba 1.234
viviendas y se componia de cinco torres de dieciséis plantas
y 16 blogues lineales de 3 y 4 alturas, con espacios verdes y
equipamientos en torno a una plaza. Era la primera vez que
un proyecto de vivienda social adoptaba un tipo en altura y

Fuente: ARcHIvo MuNicIPAL DE BiLeao.

blogues segun las curvas de nivel y orientando
los espacios en funcién de la pendiente y no del
espacio vacio, tras varias reuniones, y estimu-
lados por el ministro Arrese (BiLsao, 2005: 249),
el grupo de arquitectos opté por liberar suelo
mediante la implantacion de edificios de mayor
altura, obteniendo asi un mayor desahogo y di-
versidad, pero sin menoscabo de la densidad
impuesta desde el INV:

“Se han creado ocho torres de 15 plantas cada una
y situadas convenientemente, marcando cinco de
ellas una alineacioén ya definida por la topografia
de los terrenos, que localiza el eje principal del
poblado y dispuestas las otras tres de forma equi-
librada con respecto a este eje. Las cinco primeras
forman lo que pudiéramos llamar la zona residen-
cial distinguida, ya que la topografia, la situacion
respecto al resto del poblado y orientacién, asi lo
determinan’®.”

era construido mediante sistemas industrializados, hecho que
no se habia dado ni en Alemania ni en Holanda.

° Proyecto de Construccion de 3.672 viviendas subvencionadas
en el poblado de Ocharcoaga. Promotor: Ministerio de la Vivienda,
Direccion General de la Vivienda, Organizacién de Poblados Di-
rigidos, Expediente 60-5-31, Sign. C-031305/008, 1959-1997. AMB.
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Finalmente, el conjunto terminé dividiéndose en
tres agrupaciones de edificios, separadas por
las dos vaguadas existentes: una zona central,
con orientacion norte-sur, donde se ubican las 5
torres; el grupo este, con una edificacion regular
de blogues lineales, bloques en T y bloques en
H, donde se incluyen dos torres a modo de fondo
de perspectiva (ver Fic. 3); y por ultimo, el grupo
oeste, con un caracter barroco', debido a que
se dispone sobre las cotas minimas y maximas
del poligono y presenta una mayor diversidad de
tipos residenciales.

A su vez, para facilitar la organizacion del trabajo,
el poligono fue dividido en 6 zonas, denominadas
A, B, C, D, EyF, cada una de las cuales contaria
con una zona comercial central y similares carac-
teristicas en lo que a accesos, tipos y numero de
viviendas se refiere (ver Fic.4). En la zona princi-
pal, el corazon del poligono, se dispuso el Centro
Civico, compuesto por el cine, el supermercado, la
casa sindical, y las oficinas de correos, telégrafos
y teléfonos. En el extremo de la plaza central se
dispuso la Iglesia principal, mientras que en la zo-
na C fue construida una segunda iglesia: la de los
Santos Justo y Pastor (ver Fic. 9).

Los grupos escolares se situaron en las zonas A,
D y F, més soleadas que el resto, para solaz de
los nifios. Se construyeron ademas tres centros
comerciales secundarios en las zonas A, CyF, y
se incluyeron también, a nivel particular, dos do-
taciones mas pertenecientes a la Caja de Ahorros
Vizcainay a la Caja Municipal de Bilbao. Debido
a las fuertes pendientes, las plantas bajas y semi-
sé6tanos fueron aprovechados para albergar loca-
les y lonjas comerciales, cuya superficie no podia
exceder el 30% de la superficie total edificada,
es decir los 7.225,41 m2.

Los arquitectos, conscientes de la complejidad
de resolver un vasto programa residencial que a
su vez debia garantizar una serie de accesos,
viales y dotaciones asociadas, proyectaron el
Poligono mediante la superposicion de diversas
tramas. Estas tramas, relativas a los viales, ace-
ras, dotaciones y espacios libres, irian deposi-
tandose a modo de estratos, incorporando redes
complementarias, hasta formalizar por completo
el poligono.

" Adjetivo empleado en la memoria del Proyecto de Construc-
cion de 3.672 viviendas subvencionadas en el poblado de Ochar-
coaga.

2 Proyecto de Construccion de 3.672 viviendas subvenciona-
das en el poblado de Ocharcoaga.

3 Orden de 1 de febrero de 1958 por la que se desarrolla el Decre-
to de 24 de enero de 1958 por el que se extiende a toda Espafia
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Aspectos residenciales
y tipos edificatorios

Apesar de que inicialmente fuera prevista la cons-
truccién de 114 bloques, finalmente resultaron ser
110, con 259 portales y 3.676 viviendas (ver Fic.
5). Siendo la superficie del poligono de 23 hec-
tareas, la densidad resulto ser de 159 viviendas
por hectarea, mayor que la de los 7 poblados
dirigidos de renta limitada de Madrid. En cuanto
a los tipos edificatorios, fueron empleados cinco:
tipo |, II, 111, IV y V. Estos, a su vez, fueron objeto de
variaciones concernientes al perfil edificatorio, a
la instalacion o no de un ascensor o al nimero de
dormitorios: de las 3.676 viviendas, 3.194 cuentan
con tres (tipo I, II, 1V, V), 241 con dos (tipo IlI-A),
y otras 241 con cuatro (tipo 11I-B)'2.

Las viviendas se acogian al régimen de renta
limitada subvencionada, de modo que, segun el
articulo 3 de la ley"®, la superficie Util debia oscilar
entre 38 y 150 m?, y la vivienda debia contar con
un minimo de 3 piezas habitables: cocina y cuarto
de aseo'™. Sin embargo, los arquitectos optaron
no solo por cumplir con la superficie establecida
para las promociones subvencionadas; cumplie-
ron también con la premisa de no rebasar los 50
m?, a fin de que quedaran incluidas dentro de la
normativa sobre vivienda social. De ahi que las
viviendas resultaran minimas, con una superficie
util de entre 40 y 50 m?, llegando a albergar, en
el caso de las viviendas tipo Ill-B, hasta cuatro
dormitorios con siete camas.

El programa y la distribucién de las viviendas que-
daban al libre criterio de los arquitectos, si bien el
INV los invitara a inspirarse en las propuestas pre-
miadas en el concurso de vivienda experimental
de 1956, resueltas mediante sistemas industria-
lizados (Samsricio, 1997). Cabe destacar a este
respecto que las viviendas presentan una distri-
bucién caracteristica, y que, hasta cierto punto, los
arquitectos hicieron caso omiso de las multiples
soluciones para viviendas subvencionadas que
por aquel entonces venian publicandose en las re-
vistas de arquitectura.

El Das existenzminimum fue la principal referen-
cia a la hora de establecer los tipos residencia-
les. Su interpretacién, no obstante, resulté libre,

la nueva modalidad de «viviendas subvencionadas», creadas
en los articulos 10 y 11 de la Ley de 13 de noviembre de 1957.
4 El conjunto residencial de Ocharcoaga obtuvo la calificacion
definitiva de viviendas de renta limitada subvencionadas el 26
de enero de 1965, mediante la “Cédula de Calificacion Defini-
tiva del Poblado de 26 de enero de 1965”, Expediente 60-5-31,
Sign. C-031304/006. AMB.
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y complementada con otros modelos ya expe-
rimentados por Madariaga o Amann en Soloco-
eche. El criterio fundamental no era otro que la
economia: ajustar las dimensiones de los espa-
cios secundarios, tales como armarios empo-
trados y nucleos humedos, y garantizar un alo-
jamiento social cuyo coste de construcciéon no
rebasara las 1.200 pesetas por m2. Asi, fueron
racionalizadas las plantas mediante el estudio

El Poligono Dirigido de Ocharcoaga (1959-1964,)

Miriam Varela-Alonso, Lauren Etxepare-Igifiz

de la estructura éptima, establecida en una doble
crujia de entre 7 y 8 metros y una fachada de 8
metros, segun estudios realizados anteriormente
por BasTiDA & AMANN (1949). Por otra parte, ante
la complejidad que el tendido de las instalacio-
nes comenzaba a adquirir en aquella época, los
arquitectos optaron por incorporar una camara
de instalaciones, a modo de panel de servicios,
con el fin de racionalizar su distribucion.

Eqgupamianta plblica
Egdpamianio privado
Casa cural

Casa wiglante

TIFd 1

TiPG 0

TiPg W

TIFD ¥

T ¥

A

il

Fic. 4/ Identificacion de los bloques residenciales y de los edificios dotacionales.

Fuente: Elaboracion propia de M. VARELA, basado en el “Proyecto de construccién de 3.672 viviendas subvencionadas en el
poblado de Ocharcoaga promocionada por el Ministerio de la Vivienda” (Archivo Municipal de Bilbao, 1959-1997)
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Zona N2 de Bloques N2 de portales Perfil (h) N.2 de viviendas
7 bloques tipo Il 19 6 228
4 bloques tipo IlI 10 6 120
A 2 bloques tipo IV 6 6 108
13 bloques 35 portales 456
2 bloques tipo | 2 6 24
9 bloques tipo Il 28 6/5 335
2 bloques tipo IV 6 6 108
B 3 bloques tipo Vsa 3 6 72
1 bloque tipo Vca 1 15 60
17 bloques 40 portales 599
7 bloques tipo | 19 6 230
c 9 bloques tipo I 27 6 324
16 bloques 46 portales 554
6 bloques tipo | 12 6/3 110
5 bloques tipo Il 5 6 60
D 5 bloques tipo lll 10 3/4 64
5 bloques tipo Vca 5 15 300
21 bloques 32 portales 534
13 bloques tipo Il 38 716 470
10 bloques tipo Vsa 10 6 244
E 1 bloque tipo Vca 1 15 60
24 bloques 49 portales 774
3 bloques tipo | 3 6 36
9 bloques tipo Il 29 716 365
E 6 bloques tipo IlI 24 6 298
1 bloque tipo Vca 1 15 60
19 bloques 57 portales 759
TOTAL 110 bloques 259 portales 3.676 viviendas

Distribucion de bloques, portales y viviendas en las zonas A, B, C, D, Ey F.

Fuente: Elaboracion propia de M. VareLA, basado en el “Proyecto de construccién de 3.672 viviendas subvencionadas en
el poblado de Ocharcoaga promocionada por el Ministerio de la Vivienda” (Archivo Municipal de Bilbao, 1959-1997).
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TIr0Os REFERENCIAS

0 7 e

Columna de la derecha, de arriba abajo: “Tipos de prueba” (Jacoss, J.), en Revista Nacional de Arquitectura n® 14, 1943; Grupo ||
Solocoeche (Amann, E.), 1931; 530 viviendas de renta limitada (ALLENDE, G.), Archivo Municipal de Barakaldo, 1957; Barriada Pio
XIl, Sevilla (BarauiN Y BARON, F.), 1956; Poblado Dirigido de Canillas (CusiLLo, L.) 1957

Fic. 6/ Tipos de viviendas y referencias: I, Il, 1ll-A, IlI-B, IV y V.

Fuente: Elaboracion propia M. Varela, extraido de: Otxarkoaga. El poligono de las flores amarillas (VARELA, 2018).
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Tipo |

Consiste en un bloque con dos viviendas por
rellano, fondo de 6,95 m, y agrupaciones de uno,
dos, tres y hasta cinco portales. La escalera de
dos tramos se dispone perpendicularmente a la
fachada, volando 55 cm para facilitar el acceso a
las viviendas. Carece de ascensor y las viviendas
cuentan con una superficie util inferior a 52 m?
y tres dormitorios dobles que en ninguno de los
casos superan los 9 m?. Los dormitorios cuentan
con iluminacién y ventilacion directa a una unica
fachada, mientras que la estancia principal y el
bafio se colocan en la fachada opuesta, con
una terraza o solana. La comunicacion entre las
distintas habitaciones se realiza a través de la
estancia, reduciéndose al maximo el distribuidor
(ver Fic. 6). Adopta un perfil de 3 o 6 alturas, y
la implantacion en el solar se realiz siguiendo
las curvas de nivel. El tipo | es un prototipo de
planta muy utilizada en la vivienda econémica.
Es conocida como planta camarote y fue muy
empleada en la construccion de las siedlungen
alemanas, como la de Wissenhof, en Stuttgart
(1927), de Mies van der Rohe (Honey, 1986).

Tipo |l

Es también un bloque lineal de dos viviendas
por rellano, fondo de 6,77 m y agrupaciones de
hasta cuatro portales. La escalera de dos tramos
se dispone perpendicularmente a la fachada,
quedando enrasada con ésta. Segun su orienta-
cion, adopta tres disposiciones: norte-sur, este-
oeste y noreste-suroeste, siendo la estancia
principal pasante en todos los casos. Es el tipo
mas repetido, debido a que facilita unas buenas
condiciones de ventilacién e iluminacion de la
pieza principal. La vivienda tiene una superficie
atil inferior a 50 m?, con tres dormitorios dobles
de unos 8 m2. El nucleo humedo, compuesto
por cocina y aseo, tiene las mismas caracteris-
ticas que en el tipo |. Se trata de un modelo de
vivienda de tres crujias que da lugar a una planta
concentrada, conocida como planta magna, un
tipo comun de vivienda racionalista y econémica
llevada a cabo anteriormente en Bilbao, como es
el caso del grupo de viviendas proyectadas por
Amann para el concurso de Solocoeche (1931-
1933) (AREes, 2012).

Tipo Il

Corresponde a un blogque lineal con dos viviendas
por planta, 7,98 metros de fondo y agrupaciones
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de dos y cuatro portales. La escalera de dos
tramos se dispone perpendicularmente a la fa-
chada, enfrentada a los nucleos humedos. Los
bloques adoptan un perfil de 3 o 6 alturas, y
conforman, a su vez, espacios vacios entre si,
generando pequefas plazas interiores en la zo-
na D. Presenta dos variantes en cuanto al nume-
ro de dormitorios: tipo Ill-A, de dos dormitorios,
y llI-B, de 4, con una superficie Util de 40 m?
y 55 m? respectivamente, y cuyos dormitorios
cuentan con superficies de entre 5y 10 m2. El
esquema seguido es el modelo de planta cama-
rote, si bien la escalera se ubica junto a los dor-
mitorios para permitir la combinaciéon de ambos
tipos. En cuanto a la distribucion de la pieza
central, llama la atencion la incoherencia de su
tamano en relacién con el numero de camas: al
incorporar la vivienda tipo lI-B el cuarto dormi-
torio al lado opuesto del resto, la amplitud de la
estancia principal disminuye considerablemen-
te, quedando practicamente con la misma su-
perficie que en el tipo IlI-A (ver Fic. 6). Denota la
influencia del proyecto para 530 viviendas de
renta limitada para empleados de Euskalduna,
en Baracaldo, proyectadas por Gabriel Allende
en 1956 (SanTas, 2004).

Tipo IV

Se trata de un bloque en T con tres viviendas por
planta, en agrupacion de tres portales sin ascen-
sor. La escalera da acceso a un mayor numero
de viviendas que en los tipos anteriores, lo cual
vino a abaratar los costes, si bien el acceso a
una de las viviendas se realice a diferente altura.
Todos los bloques de tipo IV siguen la misma
orientacion y disposicion: noroeste-sureste. El
nucleo de escalera se desplaza de la linea de
fachada, manifestandose al exterior, para co-
nectar los brazos del bloque y articular las tres
viviendas. La longitud total del edificio es de 50
metros, con una longitud de brazos de 14,50 m
o de 8,70 m y un fondo de 6,80 m. Las vivien-
das, cuya superficie util total ronda los 50 m?,
cuentan con tres dormitorios dobles de super-
ficie inferior a 8 m?, y la distribucion se articula
en torno a la estancia principal, a la cual se ac-
cede directamente desde el rellano. La vivienda
queda dividida en zona de dia y zona de dor-
mitorios. Las circulaciones son 6ptimas y los
recorridos cortos. El dormitorio principal y los
secundarios tienen una conexion directa, lo que
impide invadir la zona de estancia principal. Sir-
vieron como modelo a este tipo las 720 viviendas
de la barriada Pio XII, en Sevilla (1956-61), pro-
yectadas por Fernando Barquin y Barén (Garcia
& al., 1992).
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Tipo V

Presenta una planta en forma de H, y alberga
cuatro viviendas por rellano. El nacleo central
lo ocupa la escalera de un tramo, abriéndose
dos patios a ambos lados. Hay un total de 21
bloques: 13 de 6 alturas y 8 de 15 que cuentan
con ascensor. Las torres se encuentran en su
mayoria en la zona central del poligono, dando
una gran verticalidad al conjunto. La forma com-
pacta del bloque hace que no se tenga en cuen-
ta la orientacion de las estancias, y que prime
la economia: un Unico nucleo de comunicacio-
nes, menor ocupacion de suelo y mayor nUmero
de viviendas. La vivienda adopta una distribu-
cion similar a la del tipo 1V, con una clara dife-
renciacion entre la zona diurna y la nocturna. En
este caso, dada la forma del bloque, la estancia
principal no tiene ventilacion cruzada, mientras
que la cocina-comedor ventila directamente al
patio lateral. Sin embargo, a causa de la ubica-
cion de los ascensores, no todas las viviendas
pueden resolverse de esta manera, lo que difi-
culta el soleamiento y la ventilacion. La superfi-
cie de la vivienda es de 50,35 m2. El tipo V se
baso, entre otros, en el Poblado Dirigido de Ca-
nillas, Madrid, proyectado por Luis Cubillo de
Arteaga (1957-1962) (GuiLLEm, 2013: 149-202).

Luces y sombras del Poligono
Dirigido de Ocharcoaga

En lo que a la composicion se refiere, el conjunto
adoleci6 desde su origen de la falta de diversidad
que caracteriza a otras formas urbanas, en las
que conviven edificios de distinta época y origen,
y cuya observacion evoca un cierto relato urbano
que trasciende mas alla de las formas arquitec-
ténicas evidentes. Esta carencia no es ajena a
la propia gestién de los poligonos; si como decia
SoLA-MoraLEs (1997: 15), es precisamente la ma-
nera en que los proyectos de urbanizacion, parce-
lacion y edificacion se suceden en el tiempo y en
el espacio lo que da lugar a la riqueza morfologi-
ca de una parte de la ciudad, la supeditacion de
los poligonos a la simultaneidad de las tres fases
de proyecto, trajo como consecuencia que estos
adoptaran un aspecto anodino. El hecho de que
los criterios compositivos propuestos por Basa-
fiez fueran aplicados de manera integral, no vino,
precisamente, a animar su monotonia. Al margen

5 Decreto 68/2000, de 11 de abril, del Gobierno Vasco, por
el que se aprueban las normas técnicas sobre condiciones
de accesibilidad de los entornos urbanos, espacios publi-
cos, edificaciones y sistemas de informacién y comunica-
cion.

6 Codigo Técnico de la Edificacion, Documento Basico, Se-
guridad de utilizacién, 2006.
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de cuestiones perceptivas y sin menoscabo de
sus virtudes, el poligono adolece de una serie
de carencias que es preciso apuntar, ligadas a la
implantacion de los bloques, a su calidad cons-
tructiva, y a la evolucion de los estandares cons-
tructivos y tipoldgicos.

Consecuencias de la implantacion
sobre una orografia compleja

El poligono contd con instalaciones comercia-
les, de ocio, educativas, sindicales y de culto,
ubicadas mayoritariamente en bajos y edificios
de una unica altura. Pero a pesar del programa
dotacional, y precisamente a cota de calle, el
poligono adolecid desde el inicio de un fallido
sistema de circulacién y de acceso a portales
y locales. La relacién de los edificios entre siy
de estos con el terreno, presentan ciertamen-
te una serie de aspectos criticables, en cuyo ori-
gen se encuentra la colision entre una orografia
compleja y las premisas impuestas por el INV:
densidad, economia y rapidez. Sin otro criterio
que el puramente econémico y con el fin de mi-
nimizar el movimiento de tierras, los bloques
fueron situados siguiendo las curvas de nivel, su-
peditdndose la orientacion de las estancias y el
acceso a los portales a su asentamiento sobre
el terreno.

Fue dispuesta, en consecuencia, una red de ca-
minos exclusivamente peatonales que unian las
viviendas con las calles, comercios y locales do-
tacionales. Sin embargo, a pesar de que estos
fueron trazados siguiendo las curvas de nivel, su
desarrollo no pudo ser continuo. Con el fin de
salvar los fuertes desniveles hubo que incluir un
gran numero de escalinatas, cuya inaccesibili-
dad seria corroborada sucesivamente por el De-
creto 68/2000 sobre accesibilidad'®, y el primer
DB-SU del Codigo Técnico de la Edificacion’.
Ya a mediados de los 80, hubo que proceder a
diversos trabajos para mejorar la urbanizacion,
como la regularizacion de los ejes rodados, la
urbanizacion de espacios libres, la creacion de
plazas de aparcamiento y la reforma de los via-
les peatonales'’. En 1987, por otra parte, como
consecuencia de los criterios de implantacion
basados en el minimo movimiento de tierra, 116
viviendas fueron declaradas inhabitables, por
encontrarse semienterradas y padecer graves
cuadros de humedades’.

7 Memoria Técnica presentada para la ampliacion del con-
venio marco 1988 (MOPU-Ayuntamiento) y Revisién de ne-
cesidades de Rehabilitacion-Urbanizacion en el Poblado de
Ocharcoaga, mayo de 1988. AMB.

8 Plan Especial de Reforma Interior y saneamiento del ba-
rrio de Ocharcoaga (1981), Expediente 1A-31-152, Sign.
C-023166/001. AMB.
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Carencias constructivas
y primeras rehabilitaciones

De todas las carencias constructivas del poligo-
no, las mas significativas son las relativas a las
fachadas, cuya composiciéon impuso dos solucio-
nes: una fabrica de ladrillo caravista y una serie
de pafos enfoscados y pintados. Sin embargo,
en ninguna de las dos se velé por garantizar su
adecuada ejecucion, ya que en su puesta en obra
fueron omitidos los recursos ya existentes por
aquel entonces para asegurar su correcto funcio-
namiento. Era un hecho generalizado en los afios
sesenta: como consecuencia de la avalancha de
proyectos y de la proliferacion de grandes conjun-
tos en los que primaba la economia de escalay la
economia constructiva (MoncLus & al., 2017: 21),
fueron estableciéndose soluciones tan radicales
como simples, que no reparaban en los detalles
y sistemas de los que una fachada de ladrillo
debe dotarse. Sirva como muestra de todo ello
la solucion dada a los pafos en ladrillo caravista:
fueron apoyados en el borde de los forjados so-
bre una primera hilada que volaba unos centime-
tros, segun la inestable soluciéon que se impuso
en la Espafia de la posguerra (ADELL ARGILES,
2000); no fueron dotados de juntas de dilatacion,
ni contaron con sistema alguno que garantizara
la conexidn entre la hoja exterior y la interior. Des-
de el punto de vista térmico, por otro lado, no fue
incorporado ningun aislamiento en su interior,
de manera que las condensaciones del vapor
interior de los cuartos humedos se convertirian
en un hecho sistematico. Asi mismo se hicieron
recurrentes las humedades por filtraciéon, como
consecuencia de un llagueado irregular, de no
ventilar la camara, del empleo de un ladrillo de
considerable porosidad, y de no haber raseado con
mortero hidréfugo el intradds de la hoja exterior
(VARELA, 2018: 212-225). Estos cerramientos no
solo se mostrarian defectuosos al poco tiempo,
sino que quedarian obsoletos como consecuencia

QT

de la evolucion de los estandares, especialmen-
te desde el punto de vista de las condiciones
térmicas. Quince afios después de su construc-
cion entraba en vigor la NBE-CT-79, la cual im-
ponia, por primera vez, la incorporacion de una
capa especificamente aislante’®.

En el marco del Plan Especial de Reforma Interior
y Saneamiento de 1981, desarrollado en 5 fa-
ses, fueron aplicadas cuatro soluciones rehabili-
tadoras (ver Fic. 7): solucion A, que consistio en
el tendido de un mortero monocapa y una mano
de pintura; solucién B, mediante un revestimiento
monocapa de mortero aislante, malla de fibra de
vidrio, enfoscado y mano de pintura rugosa; solu-
cion C, que consistio en la adhesion de planchas
de poliestireno de 40 mm sobre las que se tendio
una capa de mortero armado de fibra de vidrio y
una mano de pintura acrilica; y solucién D, ba-
sada en el doblado de la fachada con un tabique
enfoscado y pintado, sujeto a una perfileria en
acero amarrada a la fachada originaria y con un
aislamiento de planchas de poliestireno.

La necesidad tan temprana de rehabilitar la en-
volvente venia a demostrar la insuficiencia de los
sistemas convencionales. No es que no hubiera
voluntad de innovar y de aplicar sistemas pre-
fabricados; era, en efecto, una época en la que
convivian los planteamientos constructivos tra-
dicionales con otros planteamientos técnicos
avanzados, y en la que podia constatarse la deva-
luacién de un modelo constructivo convencional
en pos de una modernidad, por mucho que dicha
modernidad resultara inasumible en términos
economicos y técnicos (RosseLLo Nicorau, 2011).
La convivencia entre ambas concepciones se dio,
de hecho, en el propio poligono de Ocharcoaga,
uno de cuyos bloques, el nimero 25, fue cons-
truido mediante el sistema Fiorio, basado en una
patente francesa y comercializado por el pro-
motor bilbaino José Luis Calvo Casas. El bloque
en cuestion, de tipo IV, fue levantado mediante
piezas prefabricadas con ceramica y hormigon

Fase Periodo Solucion A Solucion B Solucion C Solucion D
12 1980-81
Todos los bloques
20 1983-84 Tipo V 2‘3&'303‘“1934;3'1%
(21 bloques) Al aly
32 1984-85
Bloques 8,
42 1985-86 23-24, 49-50, 62, 54 bloques
5a 1987-88 63, 64 y 1 Tipo 1, 1l Yy ]

Fases y soluciones aplicadas en la rehabilitacion de fachadas durante los afios 8o.

Fuente: Elaboracion propia de M. VARELA y L. ETxePARE, basado en “Rehabilitacion

9 Norma Bésica de la edificacidén sobre condiciones térmicas
de los edificios, aprobada por Real Decreto 2429/79.

de Otxarkoaga. Memoria” (AYUNTAMIENTO DE BiLAO, 1989).
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armado, que una vez izados mediante gruas y
ensamblados entre si, pasaban a formar parte
de una estructura de muros de carga (BiLBao,
2006). No hubo mas bloques prefabricados. Aun-
que el INV habia decidido modernizar su politica
de vivienda tratando de incorporar la industriali-
zacion al campo de la edificacion, prima la vision
pragmatica de Valero Bermejo, Director General
del INV desde 1954, convencido de que optar
por cuestiones como la prefabricacion implicaba
prescindir de numerosa mano de obra. Como di-
ce Garcia VAzauez (2015), la modernizacion de la
vivienda quedaria circunscrita a la racionalizacion
de la planta y a la normalizacion de algunos com-
ponentes constructivos, no asi a la industrializa-
cion del proceso.

Pluralidad y obsolescencia

tipologica

Es de destacar la riqueza que caracteriza al po-
ligono de Ocharcoaga desde el punto de vista
del tipo residencial y de la organizacién de las
viviendas; no en vano fueron empleados nada
menos que 5 tipos. No era habitual que se emple-
aran tantas variantes edificatorias en un mismo
poligono. Comparese con las siguientes promo-
ciones publicas de la época: el Poligono La Paz,
en San Sebastian (1964-67), construido por

5.- Condiciones exigibles a las viviendas

5.1.- Composicién y programa

la Obra Sindical del Hogar y de la Arquitectura
(OSHA), donde fueron levantadas 732 viviendas
mediante dos tipos de torre que apenas diferian
entre si (ETxerARE, 2011); el Poligono de Espron-
ceda (1963-65), en Sabadell, también construido
por la OSHA, cuyas 1.461 viviendas fueron alo-
jadas en 3 tipos de bloques de 17, 10 y 5 plantas
(SanTos, 1995), o el Poligono de Montbau (1963-
67), promovido por el Patronato Municipal de la
Vivienda de Barcelona, cuyas zonas residenciales
de alta densidad fueron resueltas mediante tres
tipos: un bloque lineal en altura, otro en L, y una
torre (BoHicas, 1965).

Sin embargo, la organizacion interior de las vi-
viendas no satisfizo a los vecinos, quienes durante
los primeros 15 afios llevaron a cabo numerosas
reformas. En las viviendas tipo | y Il, por ejem-
plo, fue recurrente la demolicién de la fachada
existente entre la cocina y la solana, y el cierre
de esta con el fin de anexarla a la cocina (VARELA,
2018: 240). Ademas, el transcurso del tiempo
traeria el incumplimiento de los estandares de
viviendas protegidas recogidos en sucesivas
normas y ordenes. No obstante, a la luz de las
Ordenanzas de Disefio de Viviendas de Protec-
cién Oficial de Euskadi?®, y como consecuencia
precisamente de la diversidad tipoldgica del con-
junto, se obtiene un desigual grado de incumpli-
miento de dichas ordenanzas, en funcién de qué
tipo se trate (ver Fic. 8).

En viviendas de tres o cuatro dormitorios existiran al menos dos cuartos de
aseo, uno de ellos completo y otro secundario. El cuarto de aseo completo
dispondra de lavabo, inodoro y bafiera de dimensién minima 1,40 m de
largo o ducha de dimensién minima 0,80 x 0,80 m.

Todas las viviendas tendran acceso directo a un tendedero de ropa al exterior.
Cuando el tendido de ropa se realice a fachada debera disponer de proteccion
de vistas desde la calle.

5.2.- Salubridad
5.2.a. - Superficies y dimensiones minimas de las piezas
5.2.b.- Alturas libres

La altura libre minima entresuelo y techo acabados en el interior de las vi-
viendas sera de 2,50 m, pudiendo reducirse a 2,20 m en vestibulos, pasillos
y aseos.

5.2.e.- lluminacién y ventilacién

1) Tanto el estar como los dormitorios y la cocina tendran primeras luces y
ventilacién al espacio abierto exterior, a patio o a galeria que no consti-
tuya estancia.

2) La superficie de acristalamiento no sera inferior a un 10% de la superficie
de la pieza que se ilumina a través de la misma.

Proyecto Cumplimiento
Tipos I, II, I, IVy V
(ninguno cuenta N
o cumplen
con un segundo
cuarto de aseo)
Tipos | y Il Cumplen
Tipos lll, IVy V No cumplen
Tipos I, I, I, IVy V No cumplen
Tipos I, I, I, IVy V No cumplen
Tipos I, I, I, IVy V Cumplen
Tipos l y Il Cumplen
Tipo Il No cumplen
Tipo IVy V Cumplen

Cumplimiento de las condiciones exigibles a las viviendas por las Ordenanzas de Diseiio de Viviendas

de Proteccion Oficial (2009).

Fuente: Elaboracion propia de M. VareLA basado en: Otxarkoaga. El poligono de las flores amarillas (Varela, 2018).

20 Orden de 12 de febrero de 2009 del Consejero de Vivienda
y Asuntos Sociales, por la que se aprueban las Ordenanzas
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de Disefio de Viviendas de Proteccion Oficial, que actualiza
a su vez la Orden de 30 de diciembre de 2002.
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Fic. 9/ Vista parcial del Poligono de Ocharcoaga: la Iglesia de los Santos Justo y Pastor, bloque en H (tipo V),

y bloques lineales (tipo II).

CyTET LIl (205) 2020

L

Fuente: Foto adquirida en estudio fotografico Foto Juanito, establecimiento comercial del bloque 43 de Otxarkoaga.

Pero lo que realmente hizo que la vivienda de
los poligonos deviniera obsoleta, no fue tanto
la evolucion de las ordenanzas y leyes relati-
vas a la vivienda social, sino la evolucion del
modus vivendi, que empezd a diversificarse a
comienzos de los 1990, como consecuencia de
la inmigracion, la aparicién de nuevos modelos
de familia y las modificaciones en la piramide
de edad; esta mutacion social chocé con los
tipos residencia-les de los poligonos, disefiados
para una clase obrera inserta en una sociedad
industrial, moral y culturalmente pautada por una
dictadura, segun un tnico modelo de familia.

Transcurridos treinta afios del comienzo de la
diversificacion del modo de vida, una serie de
desencuentros entre las necesidades contem-
poraneas y las viviendas de los poligonos han
hecho que estas se muestren obsoletas, tal co-
mo apuntan MonNTANER & Muxi (2006: 20-57): lo
reducido de su superficie; la considerable re-
duccién del numero de habitantes por vivienda 'y
el consiguiente exceso de habitaciones; la di-
versidad en lo relativo a las jerarquias familia-
res, segun la cual los armarios han de abrir a
espacios comunes, los dormitorios han de ser
de tamafio semejante y los bafos de uso no ex-
clusivo; el fin de la monofuncionalidad de las
viviendas, que acogen desde hace tiempo es-
pacios de produccion segregados del resto de

2! Programa de ayudas a particulares y comunidades de pro-
pietarios para la rehabilitacién de edificios y viviendas. Depar-
tamento de Empleo y Politicas Sociales. Gobierno Vasco.

la vivienda, y finalmente, la superacién del mo-
delo familiar patriarcal que relegaba a la mujer
al pequefio espacio de la cocina (Garcia VAzauez,
2015).

7.4. La renovacién continua

La rehabilitacion constructiva de los cerramien-
tos y fachadas, asi como la de viales y accesos
llevada a cabo en los afios 80, abrieron un ciclo
rehabilitador continuado que perduré en los afios
90 y que se vio fortalecido con el cambio de si-
glo, gracias al interés suscitado por la regenera-
cién de las periferias residenciales. Las politicas
publicas de vivienda pasaron en poco tiempo de
promover obra nueva a centrarse en la regene-
racion del parque existente (GuaJARDO-FAJARDO,
2018: 21-23). A partir del afio 2000 se intensifica-
ria la intervencion en Ocharcoaga, un barrio en
estado critico (ANTOLIN IRIA, FERNANDEZ S0BRADO &
LoreNTE BiLBao, 2019). En 2006, el Ayuntamiento
de Bilbao aprobaba el Plan Especial de Reforma
Interior de Ocharcoaga, adaptando lo dispuesto
por su Plan General de Ordenacién Urbana y
estableciendo un nuevo marco legal que permiti-
ria la instalacion de ascensores adosados a la
fachada. Diez afios mas tarde, por iniciativa de
Viviendas Municipales de Bilbao y gracias al
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Plan Renove?', han sido llevados a cabo sendos
proyectos piloto en los bloques 111y 113 con el
fin de mejorar las instalaciones, la envolvente y la
accesibilidad, mediante la aplicacion de nuevos
materiales y de criterios sostenibles.

En la actualidad, el Poligono se encuentra entre
los barrios piloto del programa BA/+D+i (Re-
pensar los Barrios |+D+i) para la promocién de
la innovacion en los proyectos de regeneracion
urbana integral de barrios, enmarcada dentro
de la Estrategia Bultzatu 2050: Agenda Urbana
Vasca®’. Ademas de ello, por iniciativa de Vivien-
das Municipales de Bilbao, se esta llevando a
cabo un estudio de las condiciones de habita-
bilidad y posibilidades de ampliacion e interven-
cion tipoldgica en las viviendas. Todo ello indica
que, aun siendo un barrio vulnerable tanto social
como constructivamente, Ocharcoaga ofrece la
posibilidad, aparentemente inagotable, de expe-
rimentar e innovar desde una vision integral en
el ambito urbano, arquitecténico y paisajistico.
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RESUMEN: El Archipiélago San Blas, localizado en el Caribe, junto a la costa de Panama, es uno de los
lugares habitados mas amenazados de la Tierra por el aumento inexorable del nivel del mar. En él vive
la comunidad indigena ancestral Kuna, que habita 45 de las 365 islas que lo componen. En este arti-
culo se analiza el impacto de la elevacion del nivel del mar sobre dichas islas, concluyendo que supo-
ne una amenaza muy seria para el habitat de esta poblacion, que podria llegar incluso a desaparecer
a finales de este siglo. En concreto, en el escenario del IPCC RCP4.5, de emisiones moderadas, dicha
elevacion alcanzaria los 55 cm hacia el afio 2090, con una probabilidad del 50% de ser superado, y de
75 cm si se quiere reducir esta probabilidad al 10%. Se propone realizar estudios especificos de dina-
mica costera y de impacto con el objeto de buscar alternativas razonables y consensuadas con la po-
blacién Kuna.
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Forecasts on climate change impact. San Blas Archipelago (Panama)

ABSTRACT:

KEYWORDS:

Introduccion

os avances tecnologicos, las relaciones y
el comercio internacionales, la globalizacion
de un planeta constituido por una pluralidad
de culturas diferenciadas marcan la evolucién
de las sociedades que habitan el siglo XXI, di-
rigidas por el autodenominado primer mundo,
de claras tendencias capitalistas y consumistas.

En este marco global, las naciones liman sus di-
ferencias aproximandose unas a otras mientras
intentan conservar los rasgos diferenciadores
que las convierten en unicas y las hacen des-
tacar dirigidas por el autodenominado sistema
capitalista y consumista.

En los ultimos afios, el mundo occidental ha fija-
do su atencion en los indios Kuna y sus territorios
en el archipiélago de San Blas al convertirse en
un destino de ecoturismo de gran popularidad,
tanto por la belleza del entorno natural como por
la posibilidad de sumergirse en una cultura que
ha mantenido practicamente intactos sus cono-
cimientos y costumbres durante siglos.

Su organizacion politica vela por asegurar la su-
pervivencia de sus tradiciones y raices mientras
regula las relaciones con la sociedad nacional e
internacional, apoyada en dos organismos co-
lectivos que se responsabilizan de estas tareas.

El Congreso General Kuna representa al pueblo
Kuna en el contexto politico de los estados-na-
cién, confecciona la legislacion que garantiza su
autonomia y administra proyectos sociales, edu-
cativos, histéricos y ambientales. Por otro lado,
el Congreso de la Cultura Kuna gestiona la vida
tradicional y espiritual, conservando la sabidu-
ria sobre la forma Kuna de hacer las cosas y
sobre la cosmologia Kuna.

En nuestros dias, el pueblo Kuna es posible-
mente uno de los grupos indigenas con mayor
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autonomia en América Latina, estatus que ha
conseguido mediante una constante lucha con-
tra diferentes clases de oponentes a lo largo de
los siglos y que continda ahora contra nuevos
agentes agresores que ponen en peligro esta
ancestral cultura.

En la época de su descubrimiento por parte de
los conquistadores espafioles, se estima que la
poblacién Kuna superaba los 600.000 individuos
y ocupaba el Golfo de Uraba y las faldas del
Cerro Dagarkunyala en el Darién, tierras que hoy
se situan en Colombia, desde donde emigraron
hacia la actual Panama.

Actualmente ocupan 4 regiones en Panama: Co-
marca Kuna de Kuna Yala, Comarca Kuna de
Madungandi, comarca Kuna de Wargandi y en
la provincia del Darién (comunidades de Paya
y Pdcuru); y tres asentamientos en el interior
del Golfo de Uraba en Colombia. Tras siglos de
enfrentamientos y convivencia con otras cultu-
ras, desde los conquistadores espafoles hasta
las naciones modernas centroamericanas, se
contabilizan alrededor de 80.000 habitantes Ku-
na en Panama en 2010 (INsTITuTO NACIONAL DE
EsTapisTica Y CeNnso, 2010)

Un rasgo que les caracteriza es haber conser-
vado durante estas etapas las principales direc-
trices de su cultura y forma de vida basada en
un estrecho vinculo con la naturaleza con la que
conviven, buscando un modelo sostenible que
compatibilice tanto su evolucion social como el
respeto al entorno natural en el que habitan, diri-
giéndoles a un modo de vida basado en la super-
vivencia mediante el uso controlado de recursos
y la integracion de sus actividades productivas
en la madre naturaleza sin grandes repercusio-
nes dafinas al medio ambiente. Mas alla de la
sostenibilidad ambiental persiguen una sosteni-
bilidad cultural global que asegure la continuidad
de sus tradiciones, de su modo de vida y estilo de
sociedad, para que las siguientes generaciones
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las protejan y defiendan como han hecho duran-
te siglos. Reivindican una relacién equilibrada y
armoniosa entre cultura y medio ambiente, re-
valorizando y fortaleciendo su identidad cultural,
que emana desde la Madre Tierra, habiendo en
ella una educacion tradicional que aun no se ha
dado a conocer.

La Comarca Kuna Yala tiene una superficie de
unos 3260 km?, configurando un corredor de
226 km de largo que incluye el Archipiélago de
San Blas, formado por 365 islas que, siguiendo
la linea costera, presenta un amplio espectro
de tamafios, formas y recursos que la poblacion
Kuna ha ocupado de diferentes maneras. Sélo
45 de las islas se encuentran habitadas por la
comunidad indigena, algunas se utilizan para la
pequefia ganaderia o para plantaciones y otras
se han adaptado para el turismo internacional.

Para comprender el modo de vida de los asenta-
mientos insulares Kuna es importante entender
que se basan en un modelo residencial matri-
local, siendo los hombres quienes se mudan a
vivir a la casa de los familiares de su esposa.
De esta forma, el grupo residencial puede estar
formado por varios nucleos familiares empa-
rentados a través de los padres o abuelos. Para
acoger estos grupos familiares, las viviendas
son grandes construcciones de unos 20 0 30 m
de largo y 10 m de ancho construidos con mate-
riales naturales renovables de rapido crecimien-
to. El suelo se construye ligeramente elevado
con arena compacta, las paredes de cafiay los
techos con entrelazado artistico de hojas de
palmera, amarrando todo con las hamacas y se
divide en un gran espacio para dormir (nega
tumat) y un espacio para la preparacion de
alimentos y para los quehaceres domésticos
(soenga), formando en ocasiones un unico es-
pacio dentro de la vivienda compartido por todos
los miembros de los diferentes nucleos familiares
que residen en ella.

Los asentamientos insulares se muestran co-
mo conjuntos abarrotados de construcciones de
cafia y palma practicamente flotando sobre el
agua salada. A lo largo de las décadas, el cre-
cimiento demografico de la comunidad Kuna ha
conducido al hacinamiento indigena en estas is-
las de reducidas dimensiones que a primera vista
presentan cierto grado de aleatoriedad y dispa-
ridad. En un analisis mas profundo se aprecian
similitudes de orden organizativo en la disposi-
cién de las construcciones que ocupan las di-
ferentes poblaciones, compartiendo directrices
compositivas comunes de este urbanismo insular.
Las viviendas, de marcada planta rectangular, se
organizan en su mayoria con su eje longitudinal
perpendicular a las lineas de costa, permitiendo al
mayor numero posible de ellas situarse préximas
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alaorilla y tener acceso a pequefios atracaderos
donde descansan las canoas que utilizan diaria-
mente para desplazarse a realizar sus actividades
en el continente o en otras islas (ALvarapo & al.,
2001; Cazenave & NErem, 2004; NicHoLLs & al.,
1999; VentociLLA & al. 1995; CasTiLLo Diaz, 2005;
CarAvACA, 2014).

Este estilo de vida basado en una estrecha relacion
de sostenibilidad con la naturaleza es causa de
importantes confrontaciones con las “sociedades
desarrolladas” contemporaneas, que buscan per-
sistentemente el progreso basandose en modelos
evolutivos amparados en un aprovechamiento de
recursos a veces desmesurado y un insuficiente
control de las secuelas nocivas y destructivas que
los procesos productivos y tecnolégicos acarrean.

En un orden estatal, la relacion de los Kuna con el
estado de Panama ha sido siempre complicada,
reivindicando desde un principio la autodetermi-
nacion en los territorios que ocupaban, hasta que
se constituyeron las Comarcas que permitieron el
grado de autonomia politica y administrativa que
ahora ostentan. Aunque las problematicas ac-
tuales abarcan un amplio espectro de materias, la
mayoria derivan de la dificultad implicita en pre-
servar el modelo Kuna sostenible, tanto a nivel
ambiental como a nivel cultural. La explotacion
de recursos por parte de empresas privadas y
administraciones publicas ha dado lugar a con-
flictos, resultado de esta relacion intercultural.

En una escala més global, el desarrollo a nivel
internacional que comenzo con la era industrial
ha provocado cambios a nivel planetario que ca-
da vez son mas patentes y de complejas con-
secuencias. Los grupos indigenas se enfrentan
ahora a problemas derivados de esta industriali-
zacion, base del progreso tecnoldgico planetario.
Algunas regiones Kuna ya estan sufriendo conse-
cuencias directas del denominado cambio clima-
tico. Sus asentamientos en la Comarca de Kuna
Yala, en el archipiélago de San Blas, se distri-
buyen entre zonas continentales, tanto costeras
como interiores, e insulares, ocupando unas 45
de las 365 islas que lo forman. Las comunidades
Kuna asentadas en las islas presentan una gran
vulnerabilidad frente a algunos de los efectos
relacionados con las tendencias climaticas ac-
tuales. Algunas de estas formaciones insulares
apenas se elevan sobre el nivel del mar, de mo-
do que el aumento del nivel de los océanos que
lleva produciéndose desde hace algun tiempo
y que se prevé continuara, puede inundarlas a
corto y medio plazo obligando a sus habitantes a
mudarse a territorios interiores, lo que implicaria
una modificacion profunda de sus habitos y me-
dios de vida (BaLLESTERO & al. 2011; BiNDOFF &
al. 2007; INakeLicINIA & al. 2011; GLynN & al 1990;
DisPLACEMENT SoLuTioNs, 2014).
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Pero la subida del nivel maritimo no es un efec-
to aislado. En los ultimos afos se han produ-
cido fendmenos climatolégicos de importantes
magnitudes con negativas consecuencias sobre
estas islas, fuertes vientos que inundaron tem-
poralmente islas como Mulatupu, inundaciones
de Camgandi, Mandi Yala o Ukupa debidas a las
lluvias, alteraciones climatolégicas fuera de la
época de vientos y lluvias que generan tornados
y provocan inundaciones.

La Comunidad Kuna lleva varios afos reclamando
una actuacion global para mitigar los efectos del
cambio climatico, considerando que su contribu-
cién a este fendmeno es minima o nula, a pesar
de lo cual es una de las regiones que mas afec-
tadas se ve por sus consecuencias (FisH & al.
2005; FitzceraLp & al. 2008; ImBacH & al. 2012;
GLYNN & al. 1990; Hawkes & al. 2009)

Previsiones climaticas
en el area donde viven los Kuna

Las principales modificaciones climaticas en las
islas del Caribe donde actualmente tienen su
habitat los kuna dependen del escenario de emi-
siones contemplado o RCP y consisten en una
variacion de la temperatura y de la precipitacion,
en un aumento del nivel del mar y en una acidi-
ficacion del océano.

El escenario de emisiones RCP (“Representati-
ve Concentration Pathway”) viene definido por el
forzamiento radiativo sobre la época preindustial
derivado de las emisiones de gases de efecto
invernadero y del cambio de uso de la tierra. Por
ejemplo, el escenario RCP 4.5 significa que, a
finales de este siglo, el forzamiento radiativo sera
de 4,5 W/m?2 superior a la época preindustrial. A
su vez, cada escenario de emisiones tiene una
determinada evolucion a lo largo de este siglo.

Variacion de temperatura

En cuanto a la variacion de la temperatura, las
previsiones para el escenario RCP 4,5 son de
un incremento gradual de la misma a lo largo
del siglo. En concreto, la variacion de tempera-
tura anual media con respecto a la temperatura
media en el periodo comprendido entre 1986 y
2005 para dicho escenario -y para el percen-
til del 50% en la distribucion probabilistica de
temperaturas previstas- es de 0,5°C a 1°C en el
periodo 2016 a 2035, de 1°C a 1,5°C en el perio-
do 2046 a 2065 y de alrededor de 1,5°C a 2°C
para el periodo 2081 a 2100.

Estas variaciones no son homogéneas a lo largo
del afio, pero no se alejan mucho de la variacion
anual media para los tres periodos analizados
(Fc1.1Ay1.1B,1.2,1.3y 1.4).
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Variacion de temperatura anual RCP
4.5 en América Central y Caribe respecto de 1986-2005.

Fuente: AR5 IPCC WGIL

Variacion de temperatura anual RCP 4.5
en América Central y Caribe respecto de 1986-2005.

Fuente: AR5 IPCC WGIL
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Asimismo, los incrementos de temperatura anual
previstos como media del periodo 2081 a 2100
con respecto a su valor medio entre 1986 y 2005
son de 1 a 1,5°C para el escenario RCP2,6, de
1,5°C a 2,0°C para RCP6,0 y de 3°C a 4°C para
RCP 8,5.

2.2. Variacion de precipitaciones

Con respecto a la precipitacion prevista a lo lar-
go de este siglo, los modelos climaticos prevén
una ligera disminucion de la precipitaciéon anual,
creciente conforme aumentan las emisiones. La
disminucion prevista en la precipitacién anual en
2100 con respecto a la del periodo entre 1986 y
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2005 es del 0%, 5%, 7% y 15% para los escena-
rios RCP 2,6, RCP 4,5, RCP 6,0 y RCP 8,5, res-
pectivamente. Hay que tener en cuenta que dicha
disminucion es unicamente significativa desde un
punto de vista estadistico para el escenario RCP
8,5 puesto que es el Unico en el que en 2100 las
diferencias de los resultados sobre la situacion
actual son mayores que la desviacién estandar
debida a la variabilidad actual en un periodo de
20 anos. En el resto de escenarios de emisiones
(RCP 2,6, RCP 4,5y RCP 6,0) las variaciones pre-
vistas sobre la situacién actual estan dentro de
los margenes de la variabilidad existente en un pe-
riodo de 20 afos, por lo que no son estadistica-
mente significativas (Fic. 2).
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Fic. 1.3/ Variacion de temperatura trimestral RCP 4.5 en América Central y Caribe respecto de 1986-2005.

Fuente: AR5 IPCC WGIL
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Variacion de temperatura trimestral RCP 4.5 en América Central y Caribe respecto de 1986-2005.

Las disminuciones de precipitacién son insigni-
ficantes a lo largo del siglo XXl para el 6,0 y del
25% para RCP 8,5). Sin embargo, dicha dismi-
nucioén de precipitacion entre abril y septiembre
es Unicamente significativa desde un punto de
vista estadistico para el escenario RCP 8,5 al
ser superior a la propia variabilidad natural.

Variacion del nivel del mar

De los efectos que va a producir el calentamiento
global, el que sin duda va a tener las consecuen-
cias mas graves para los kuna es el derivado
del aumento del nivel del mar, que ha sido de
alrededor de 19 centimetros desde 1900 hasta
hoy y que puede tener impactos muy graves para
algunas de estas comunidades. Para considerar
los efectos del incremento del nivel del mar sobre
una zona costera, es necesario considerar los
tres siguientes aspectos: 1) el aumento medio
del nivel del mar; 2) los cambios locales del ni-
vel del mar; y 3) los cambios en los fenédmenos
extremales del nivel del mar y del oleaje.

El aumento medio del nivel del mar se obtiene
mediante la suma de los siguientes componen-
tes: 1) la expansioén térmica, debida al incremento
de temperatura del océano; 2) el deshielo de los
glaciares; 3) el deshielo de Groenlandia; 4) los
fenomenos dinamicos de la placa de hielo de
Groenlandia; 5) los fendmenos dindmicos de la
placa de hielo de la Antartida; 6) la pérdida de
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Fuente: AR5 IPCC WGIL

hielo de la Antartida (en todos los escenarios
contemplados, se produce un pequefio aumento
de la placa de hielo de la Antartida al producirse
un incremento de la precipitacion en la misma),
y 7) debe tenerse en cuenta el agua embalsada
en superficie, asi como la obtenida de la ex-
traccion de los acuiferos (THE Ipcc ScienTIFIC
AssessMENT, 1990).

Las previsiones del aumento del nivel medio del
mar en la Tierra por los modelos climaticos y pa-
ra los diferentes escenarios en el afio 2100 con
respecto al nivel medio entre los afios 1986 y
2005 oscilan entre 0,44 (0,28 a 0,61) metros
para el escenario RCP 2,6 y 0,74 (0,52 a 0,98)
metros para RCP 8,5 (Fic. 2.2). Asimismo, las va-
riaciones entre 2081-2100 y 1986-2005 previstas
son de 0,40 (0,26 a 0,55) metros para RCP 2,6,
0,47 (0,32 a 0,63) metros para RCP 4,5, 0,48
(0,33 a 0,63) metros para RCP 6,0 y 0,63 (0,45
a 0,82) metros para RCP 8,5 (Fic. 2.2). Las cifras
entre paréntesis representan el intervalo para el
que existe una probabilidad del 66% de que el
aumento del nivel del mar se encuentre dentro
del mismo en el plazo para el que se realiza la
estimacion.

Asimismo, en los graficos adjuntos puede verse
el incremento del nivel medio del mar a lo largo
de este siglo con respecto al correspondiente
al del periodo 1986 a 2005 para los diferentes
escenarios de emisiones y las contribuciones de
los diferentes factores al mismo (Fic. 3.1) asi
como la evolucion de la tasa de aumento anual
a loa largo del tiempo (Fic. 3.2).
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Fic. 2.1/ Variacién de precipitaciones RCP 4.5 en América Central y Caribe respecto de 1986-2005.

Fuente: AR5 IPCC.
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SRES RCP2.6
Expansion térmica
Glaciares?

Placa de hielo
de Groenlandia (BMS)®

Placa de hielo
de Antartida (BMS)®

Fenémenos dinamicos

rapidos. Placa de hielo 0.04 [0.01 to 0.06] 0.04 [0.01 to 0.06]

de Groenlandia

Fenémenos dinamicos

rapidos. Placa de hielo 0.07 [-0.01 to 0.16] 0.07 [-0.01 to 0.16]

de Antartida

Almacenamiento de
agua en continente

Elevacion media
del nivel del mar
en 2081-2100

Placa de hielo
de Groenlandia

Placa de hielo
de Antartida

Fenémenos dinamicos
rapidos de las placas
de hielo

Tasa de elevacion
media del nivel
del mar (mm/afiio)

8.1 [5.1 to 11.4]

Elevacion global

media del nivel de mar 0.27 [0.19 to 0.34] 0.24 [0.17 to 0.32]

2046-2065

Elevacion media
del nivel del mar
en 2100

0.21[0.16 to 0.26] 0.14 [0.10 to 0.18]
0.14 [0.08 to 0.21]  0.10 [0.04 to 0.16]

0.05 [0.02 to 0.12] ' 0.03 [0.01 to 0.07]

-0.03 [-0.06 t0 -0.01] -0.02 [-0.04 to -0.00]

0.04 [-0.01 to 0.09]  0.04 [-0.01 to 0.09]

0.52 [0.37 to 0.69] 0.40 [0.26 to 0.55]

0.09 [0.05 to 0.15]  0.06 [0.04 to 0.10]

0.04 [-0.05 to 0.13] 0.05 [-0.03 to 0.14]

0.10 [0.03 to 0.19] ~ 0.10 [0.03 to 0.19]

4.4[2.0 to 6.8]

0.60 [0.42 to 0.80] 0.44 [0.28 to 6.8]

RCP4.5 RCP6.0 RCP8.5

0.19 [0.14 to 0.23] 0.19 [0.15 to 0.24] ' 0.27 [0.21 to 0.33]
0.12 [0.06 to 0.19] | 0.12 [0.06 to 0.19] ' 0.16 [0.09 to 0.23]

0.04 [0.01 t0 0.09] ' 0.04 [0.01 to 0.09] ' 0.07 [0.03 to 0.16]

-0.02 [-0.05 t0 -0.01] -0.02 [-0.05 to -0.01] -0.04 [-0.07 to -0.01]

0.04 [0.01 to 0.06] 0.04 [0.01 to 0.06] ' 0.05 [0.02 to 0.07]

0.07 [-0.01 to 0.16] 0.07 [-0.01 to 0.16] 0.07 [-0.01 to 0.16]

0.04 [-0.01 t0 0.09] 0.04 [-0.01 to 0.09]  0.04 [-0.01 to 0.09]

0.47 [0.32 t0 0.63]  0.48 [0.33 to 0.63] 0.63 [0.45 to 0.82]

0.08 [0.04 t0 0.13] ~ 0.08 [0.04 to 0.13] = 0.12 [0.07 to 0.21]

0.05 [-0.04 to 0.13]  0.05 [-0.04 to 0.13]  0.04 [-0.06 to 0.12]

0.10[0.03t0 0.19]  0.10 [0.03 to 0.19] = 0.12 [0.03 to 0.20]

6.1[3.5t0 8.8] 74[4710103] 11.2[7.5to 15.7]

026 [0.19t0 0.33]  0.25[0.18 t0 0.32]  0.30 [0.22 to 0.38]

0.53 [0.36 to 0.71]  0.55 [0.38 to 0.73] 0.74 [0.52 to 0.98]

Unicamente el colapso de los sectores marinos de la placa Antartica en caso de iniciarse podria causar que la elevacion global media del nivel del
mar se incrementase considerablemente por encima del intervalo indicado durante el siglo XXI. Esta contribucién adicional potencial no puede ser
cuantificada con precisién, pero existe un grado de confianza medio de que no incrementaria el nivel del mar por encima de varios decimetros.

a. Descartando glaciares en la Antartida, pero incluyendo glaciares periféricos a la placa de hielo de Groenlandia.

b. Incluyendo la retroalimentacién de altura BMS

c. Incluyendo la interaccion entre el cambio BMS y el fijo de salida

BMS: “Balance de Masas de la Superficie”.

Estimacion del incremento del nivel del mar en 2081-2100 respecto a 1986-2005.

En concreto, la tasa anual media de aumento del
nivel del mar en el periodo entre 1993 y 2010 ha
sido de 3,2 mm/afio mientras que la tasa proyec-
tada de elevacion del mismo para el escenario
RCP 2,6, de 4,5 mm/afio, permanece aproxima-
damente constante hasta 2050 y, después, se ha-
ce ligeramente decreciente. La tasa llega a ser
aproximadamente constante a finales del siglo
XXI en los escenarios RCP 4,5 (6 mm/afio) y
RCP 6,0 (7 mm/afio), mientras que en el escena-
rio RCP 8,5 el aumento del nivel se acelera con el
tiempo, no llegando a estabilizarse para final de
siglo y alcanzando los 11 mm/afio en el periodo
2081-2100 (Fie. 3.2).

CIUDAD Y TERRITORIO

Fuente: AR5 IPCC.

Todas las estimaciones anteriores provienen de
proyecciones basadas en los procesos fisicos,
existiendo un nivel de confianza medio en los
mismos.

En los graficos de la Fic.4 se muestra también
la mediana (linea negra gruesa) y el intervalo
probable (zona gris, con una probabilidad del
66%) obtenidos de las proyecciones basadas
en los fendmenos fisicos.

Existen otros tres métodos para estimar la ele-
vacion del nivel del mar, que son los siguientes:
1) métodos semiempiricos; 2) utilizacion de re-
gistros paleoclimaticos; y 3) contribucion del cam-
bio dinamico de la placa de hielo.

582



5

§Eff 5 8%

g2 g8 ¢

Rulfaoge G0bay Meins DO il DLt i

020 2040 Hbly i) oo
Adwn

Fus o] 0 MO iy 0 oo
Ao

— T

—— Eaparrabin DML
Glarianes

——— Maen d higls i Groemlandia

e FlaCa i o AraSItecs

CyTET LIl (205) 2020

1.ul
a

RCPA.S

40 2060 8l Falel
Ay

o Contingnie

Fic. 3.1/ Evaluacion global media del mar en varios escenarios de emisién (m).

RCP2.6
isf i " 4
wl p
e
ol 2]
2000 208 o) 2060 2080 2100
L]
RCPE.0
il i ' E
10
5k
ol "
A . i
2000 2020 i) 200 080 2100
Al
- suma
—— Expamidntémnica
- Glaciares
Flaca de hisk #n Groentandia

Fic. 3.2/ Tasa de elevacion global media del mar en varios escenarios de emision (mm/aiio).

s Placa de bk Anlites

RCP4.5

Fuente: AR5 IPCC WGIL.

RCPE.S

= = Fendin dndmio ibpded
i Lo pluza d hisls Anietics

= = MMICENITEMD de MU
#n ol oontinents

Fuente: AR5 IPCC WGIL.

MINISTERIO DE TRANSPORTES, MOVILIDAD Y AGENDA URBANA 583



Estudios

RCP26

RCP4.5

m:||*.fi|,| |

NN

0 12 3 4567829 1 2 3 456 7 829
RCP2& RCPAS
sk Bk
wf wh
ik 8 e -
B .-#_._,_,—J"'_"“_""""'

. E——————____ s ——eamss—=-_—=—oo
2000 i 08 e 080 Tioe o0 X 108 o6 2000 1
by o
RCPGD RLFES

W00 NGO 08 183 M0 N0
ey
—
[N
[
Flic e fasko 4 Gooanianckn
Plaria he ks Aslirtic s

I ey N0

Framanat dinmicos ripidon
O S T ——
Brvalme e g
P -
TS A —
R

Estimacion de la elevacion del mar en 2081-2100 respecto a 1986-2005 mediante modelos semiempiricos (m).

Los métodos semiempiricos para estimar el in-
cremento del nivel del mar se empezaron a uti-
lizar para resolver dos problemas: 1) cuando se
publico el 4° Informe de Evaluacion del IPCC
en 2007, los modelos basados en los procesos
fisicos eran incompletos por la falta de disponi-
bilidad de los modelos dinamicos de hielo que
fueran capaces de simular con solvencia las re-
cientes aceleraciones en el flujo del hielo; y 2)
en los informes anteriores del IPCC, habia una
gran diferencia entre la elevacion del nivel del
mar observada y la derivada de la expansion tér-
mica, los glaciares y las placas de hielo. Los mé-
todos semiempiricos se crearon con el objeto
de poder reproducir la evolucién del nivel del
mar a lo largo del periodo de calibracion. Las
previsiones de incremento del nivel del mar es-
timadas por estos modelos presentan una gran

CIUDAD Y TERRITORIO

Fuente: AR5 IPCC WGIL.

dispersion y son considerablemente superiores
a las obtenidas en las proyecciones basadas
en los modelos fisicos, habiendo poco nivel de
acuerdo y ningun consenso en la comunidad
cientifica sobre la fiabilidad de dichas proyec-
ciones (Fic. 4).

Un tercer método consiste en la utilizacion de
los registros paleoclimaticos, que muestran que
ha habido aumentos rapidos del nivel del mar
al final de las glaciaciones, llegando a tasas de
alrededor de 10 mm/afio durante siglos. Durante
el ultimo periodo interglaciar, hace alrededor de
120.000 afios, existe un gran nivel de confian-
za en que la tasa media maxima en un perio-
do de 1000 afos estuvo entre 2 metros/afio y
7 metros/afio. En todo caso, es necesario te-
ner en cuenta que las variaciones climaticas que
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tuvieron lugar durante los periodos interglacia-
res tuvieron forzamientos muy diferentes a los
actuales, que son de naturaleza antropogénica,
por lo que no es razonable que las tasas obser-
vadas en dichos periodos proporcionen limites
superiores a los que eventualmente se pudieran
producir en este siglo (SoLomon & al. 2007).

Un cuarto método tiene en cuenta la contribucion
del cambio dinamico de las placas de hielo de
Groenlandia y de la Antartida, para lo que hay
que considerar los limites cinematicos. Alguno
de estos modelos estima que la contribucion de
la Antartida al aumento del nivel del mar podria
llegar a ser del orden de 0,5 metros a final del
siglo XXI. En todo caso, aunque los autores de
estos modelos los consideran como fisicamente
posibles, no son capaces de estimar su proba-
bilidad.

En sintesis, los métodos que mayor nivel de con-
fianza producen son los basados en los procesos
fisicos. Para el escenario RCP 8,5, el rango proba-
ble (66% de probabilidad) alcanza un incremento
de 0,98 metros sobre el periodo 1986-2005. En
dicha estimacion, los modelos climaticos prevén
un aumento de la precipitacion en la Antartida,
algo que no ha sido observado hasta ahora. Si
eliminamos dicho incremento de lluvia, el rango
probable de aumento para el escenario RCP 8,5
llega a los 1,03 metros en 2100.

Asimismo, Unicamente el colapso de sectores ma-
rinos de la placa de hielo de la Antartida podria
producir un incremento sustancial del nivel del mar
en el siglo XXI. Aunque no hay consenso cientifico
sobre la probabilidad de que se produzca dicho
colapso, existe un nivel de confianza medio de
que, si se iniciara el mismo, el aumento del nivel
del mar no seria superior a varios decimetros du-
rante el siglo XXI.

Por otra parte, los cambios del nivel del mar re-
gionales pueden diferir de una forma sustancial
con respecto a la media global. Es, por tanto, ne-
cesario tomar en consideracion dichos cambios,
que son consecuencia de los siguientes factores:
1) procesos dinamicos del océano; 2) movimientos
del fondo marino; 3) cambios en la gravedad deri-
vados de la redistribucién de la masa del agua; 4)
respuesta a variaciones de la presion atmosféri-ca;
y 5) respuesta dinamica a la aportacidon de agua
dulce desde los glaciares y las placas de hielo
(AmericaN METEOROLOGICAL SocieTy, 2016; INTERNA-
TIONAL ENERGY AGENCY, 2015).

Teniendo en cuenta todos estos factores, el au-
mento del nivel del mar previsto presenta impor-
tantes variaciones regionales. Por ejemplo, para
el escenario RCP 4,5, mientras la variacion pre-
vista del nivel del mar entre 1986-2005 y 2081-
2100 es de 0,47 metros, el rango total para dicha
elevacion en todos los océanos oscila entre -1,74
y +0,71 metros. En la zona de los kuna y para

QT

Valor modio (1) de Elevacwin del mar emtre 1986-2005 y
HE 12100 para el ewenarme KOP 4.5 eniendo en cocnta
facsones locales (2) y evalusds a partr de 21 modelos

— — e
WL 1A 0W

Valor del hmae mictaos de incoridambie del WP (P=0,05)

(1) La media global e de 048 m, con an micrvalo okl entre
1,74 v 0,71 m, {2) conudera los siguentes facioncs: prosin
afmosienica, lclo continental apisic ;Lr. iaf bartiticn v fuenikes
de agua lermestre

Elevacion del mar entre 1986-2005 y 2081-2100
para el escenario RCP 4.5.

Fuente: AR5 IPCC WGIL

dicho escenario RCP 4,5, el aumento del nivel
del mar teniendo en cuenta las variaciones re-
gionales alcanza 0,55 metros para una probabili-
dad del 50%, llegando a los 0,75 metros para el
percentil del 90% en la curva de distribucion de
probabilidad (Fic. 5).

Por ultimo, también es necesario considerar los
niveles extremos del mar debidos al oleaje y a
los vientos asociados a los fendmenos meteoro-
I6gicos. A este respecto, hay que tener en cuenta
que existe unas condiciones futuras de las tor-
mentas y, por tanto, en las proyecciones regio-
nales de oleaje (Fic. 6y 7).
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El cambio climdtico (Archipiélago de San Blas, Panamd)

Juan Manuel Ros-Garcia, Luis Irastorza-Ruigdmez, Roberto Alonso Gonzalez-Lezcano
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Fic. 7/ Cambio del nivel del mar.

El proyecto “Coordinated Ocean Wave Clima-
te Project (COWCLIP)” ha realizado un ana-
lisis de la altura significante de ola (como la
media del tercio mas alto de las olas) y llega
a la conclusioén de que en la zona donde viven
los kuna esta previsto que aumente la altura
significativa de ola en un porcentaje inferior
al 5% entre los periodos 1980-2009 y 2075-
2100 (FiG. 8).

CIUDAD Y TERRITORIO ESTUDIOS TERRITORIALES

Fuente: AR5 IPCC.

2.4. Variacion del pH

Otro efecto derivado del calentamiento global
puede ser la reduccién del pH en la superficie
del océano, que puede tener una influencia con-
siderable sobre la pesca. La variacion de la aci-
dez prevista entre 1986-2005 y 2081-2100 es
de una disminucion del pH de 0,06 para RCP
2,6, 0,14 para RCP 4,5, de 0,20 para RCP 6,0 y
de 0,31 para RCP 8,5 (Fic. 10).
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Fic. 8/ Cambio del nivel del mar

Fuente: AR5 IPCC.

Emisiones de CO, absolutas por regiones en 2015

.' »

Emisiones de CO, per cépita por regiones en 2015

Fic. 9.1 v 9.2/ Cambio del nivel del mar.

Fuente: AR5 IPCC.
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Elevacion Media Global del pH de la superficie del océano.

Vulnerabilidad del pueblo Kuna

En los ultimos afios mas de un millén de perso-
nas se han visto afectadas por eventos climati-
cos extremos en América Latina segun la Oficina
de Asuntos Humanitarios de Naciones Unidas
(OCAH). Las inundaciones han tenido un gran
impacto, ademas de la escasez de agua debida
al aumento de temperaturas en zonas de tierras
cultivables que afectan al papel clave que la re-
gién podria tener para asegurar la alimentacion
de millones de personas.

Centroamérica es una de las regiones mas ex-
puestas y vulnerables a los fenédmenos climaticos,
victima de reiteradas sequias, lluvias intensas,
ciclones y fendmenos como El Nifio Oscilacion
Sur (ENOS). Su evolucién econdémica se encuen-
tra considerablemente afectada por estos efectos,
que magnifica las vulnerabilidades socioecono-
micas de la region a pesar de ser responsable
de una parte minima de las emisiones de efec-
to invernadero globales, estimadas en menos del
0,3% de las emisiones sin cambio de uso de tierra
y menos del 0,8% de las emisiones brutas totales.

En el lado contrario de la balanza, se pueden
analizar las emisiones de CO, que corresponden
a las regiones que mas aportan, encabezadas
por China, EEUU, Europa e India en valores de
emisiones absolutas (Fic. 9.1) mientras, que en
emisiones per capita, Canada se encontraria en
primera posicion, seguida por Australia, EEUU y
Arabia Saudi (Fic. 9.2).

Las aportaciones de Panama a las emisiones
globales de gases de efecto invernadero ha re-
presentado histéricamente el 0,02%, con unas
emisiones per capita de 2,6 toneladas métricas,

CIUDAD Y TERRITORIO

Fuente: AR5 IPCC WGIL.

contribuciones poco significativas. Sin embargo,
es enormemente vulnerable a los efectos del cam-
bio climatico, con especial fragilidad por parte de
la comunidad kuna del archipiélago de San Blas.

Algunos recuerdan la existencia de islas que ya
han desaparecido, como sucedié con “Noromulo”
hace unos 10 afos.

Recapitulacion y proximos
pasos para abordar la problematica
de la poblacion kuna derivada
de la elevacion del nivel del mar

De lo anterior se deriva que la mejor prevision del
aumento del nivel del mar en la zona del Caribe
donde se ubica la poblacion kuna se obtiene de
la suma de las cuatro siguientes componentes:

* El aumento medio del nivel del mar en la
Tierra debido al deshielo y a la expansion
térmica de los océanos y estimado a partir
de modelos fisicos - sin duda el mas fiable
de todos los métodos de proyeccion-, que
depende mucho del escenario de emisiones.
El valor de la mediana del aumento del nivel
del mar entre 2081-2100 y 1986-2005 oscila
entre 40 cm para el escenario RCP 2.6 y 63
cm para el escenario RCP 8.5, con valores de
47 cm para RCP 4.5 y 48 cm para RCP 6.0.
Ahora bien, debe tenerse en cuenta que estos
valores tienen incertidumbre y que si quere-
mos tener un 66% de probabilidad debemos
dar un rango de valores que, por ejemplo,
para el escenario RCP 4.5 seria de 32
a 63 cm, ocurriendo lo mismo para el resto
de escenarios.
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» Elfenémeno dinamico del colapso de sectores
marinos de la placa de hielo de la Antartida,
en el que hay bastante incertidumbre sobre su
efecto en la elevacion del nivel del mar, aun-
gue existe un nivel de confianza medio de que
no seria superior a varios decimetros a lo largo
del siglo XXI.

» Las diferencias regionales a nivel del mar de-
bidas a fendmenos de alcance local, como son
los procesos dinamicos del océano, los movi-
mientos del fondo marino, los cambios en la
gravedad derivados de la redistribucion de la
masa del agua, la respuesta a las variaciones
de presion atmosférica o la respuesta dina-
mica a la aportacion de agua dulce desde los
glaciares y las placas de hielo. Por ejemplo,
para el escenario de emisiones RCP 4.5, el au-
mento del nivel del mar con una probabilidad
del 50% es de 55 cm (por encima de los 47
cm previstos si no se consideran los factores
regionales), pero alcanza 75 cm si queremos
conseguir un nivel de confianza del 90% que
no sera superado.

* Los niveles extremos debidos al oleaje, aun-
que con los conocimientos actuales existe un
bajo nivel de confianza sobre las proyecciones
regionales de oleaje en funcién del escenario
de emisiones, por lo que no es posible realizar
una cuantificacion de este efecto

En sintesis, la elevacion del nivel del mar en el
Archipiélago San Blas ocupado por la poblacién
kuna depende, por un lado, de las emisiones fu-
turas de gases de efecto invernadero y, por otro,
del comportamiento del sistema atmosfera — océa-
no — biosfera, de una complejidad muy grande
y que no permite en estos momentos acotar la
elevacion del nivel del mar en mayor medida de
lo que se detalla anteriormente.

En todo caso, es claro que el problema derivado
de la inexorable elevacién del nivel del mar se
incrementa de forma exponencial conforme au-
mentan las emisiones y que la exigencia recogida
en el Acuerdo Climatico de Paris de 2015 de que
la comunidad internacional haga los mayores es-
fuerzos para limitar el aumento de temperatura en
1,5 ° C respecto a los niveles preindustriales se
debe a las poblaciones mas afectadas por el ca-
lentamiento global, entre las que indudablemente
se encuentra la poblacién kuna.

No tendria sentido alguno esperar a actuar en
estrategias de adaptacion hasta tener una mayor
certidumbre en una cuantificacién mas precisa de
cuadl va a ser la elevacion del nivel del mar, dado
que, en esencia, depende tanto de las emisiones
antropogénicas futuras como del conocimiento
cientifico, ninguno de los cuales puede llegar a
ser deterministico.

QT

Por tanto, lo que se propone es abordar estra-
tegias de adaptacion para la poblacién kuna a
partir del conocimiento existente en la actualidad
sobre la prevision de elevacion del nivel del mar
en diferentes escenarios.

En primer lugar, es imprescindible llevar a cabo
estudios de dinamica costera con el objeto de
estimar la evolucion de las islas a medida que
se eleve el nivel del mar para diferentes veloci-
dades de aumento del mismo, entre 3 mm/aino
y 12 mm/ afio, rango que esta en funcion de los
diferentes escenarios de emision.

Para ello es necesario estudiar las corrientes ma-
rinas en el entorno de las islas y los materiales de
aportacion que transportan, asi como el compor-
tamiento de éstas a medida que se incremente
el nivel del mar. Porque no hay que olvidar que
las islas son arenosas, por lo que pudiera ocurrir
que una parte del aumento del nivel del mar —o,
incluso, su totalidad— fuera compensado por el
aumento del nivel de las islas por la aportacién
de material por el océano.

Hay dos maneras de abordar este analisis una
vez conocidas las corrientes marinas y los mate-
riales que aportan: mediante un estudio tedrico
a partir de modelos de simulacion o bien a par-
tir de ensayos a escala reducida en un laborato-
rio de costas, algo en lo que existe una dilatada
experiencia en nuestro pais. Este estudio podria
realizarse, con mucha solvencia, en el Centro
de Estudios de Puertos y Costas (CEPYC), del
CEDEX, dado que tiene una amplia experiencia
en este tipo de estudios, o bien en el Instituto
Hidrografico de Cantabria.

El estudio anterior debe arrojar mucha luz sobre
la magnitud del problema al que se enfrenta la
poblacion kuna, no pudiendo ser deterministi-
cos los resultados. Pero nos debe dar una idea
aproximada del ritmo de acrecimiento de las is-
las del Archipiélago San Blas motivado por el
aumento del nivel del mar.

En segundo lugar, y a partir de modelos regio-
nales anidados en modelos globales, seria ne-
cesario analizar los dos siguientes aspectos: por
un lado, la posible elevacion del nivel del mar a
escala regional y local; y, por otro, la realizacién
de un estudio sobre la previsible evolucién de las
tormentas y de la altura significante de ola, con
el fin de determinar la magnitud de su au-mento
en los diferentes escenarios.

De los dos estudios anteriores, asi como de las
previsiones generales de elevacién del nivel del
mar, tendriamos una informacidén mas precisa y
acotada de su elevacién en condiciones norma-
les y del debido a los fendmenos meteoroldgicos
extremos.
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A partir de este momento, estariamos en con-
diciones de analizar el impacto de diferentes
escenarios del aumento del nivel del mar en
condiciones del mar en calma, asi como cuando
eventualmente se produzcan fendmenos extre-
males, con vientos fuertes y oleaje. Habria que
considerar adicionalmente y en todos los casos
la acidificacion del océano que previsiblemente
va a ocurrir debido a las emisiones y analizar el
impacto sobre la pesca.

Por ultimo, seria necesario analizar el impacto
derivado del calentamiento global en los escena-
rios que se determinen para cada una de las islas
donde haya asentamientos humanos, prestan-
do obviamente mayor atencion a aquellas islas
con las mayores poblaciones, asi como a las
que eventualmente pudieran tener un impacto
mas negativo. A partir de lo anterior, habria que
definir un Plan de Actuacion detallado donde se
recogieran las acciones a realizar, asi como las
responsabilidades y compromisos de cada uno
de los organismos e instituciones en llevarlas a
cabo. Hay que tener en cuenta que toda esta in-
formacion, asi los resultados obtenidos pueden
variar con el tiempo, por lo que deberian ac-
tualizarse los escenarios cada no mas de cin-
co afos. Resultaria de gran relevancia que un
solo organismo se encargara de mantener los
estudios, escenarios y previsiones actualizados.
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RESUMEN: Se cartografiaron los niveles de calidad de vida y calidad urbana en la regi6n metropolitana de
Cordoba en funcion de los niveles de disponibilidad de equipamientos y servicios urbanos basicos y espe-
cificos en el territorio. Estos atributos se reconstruyeron combinando datos georreferenciados de maltiples
indicadores (datos censales, ubicacion y tipo de equipamientos y servicios relevados manualmente u obte-
nidos en portales SIG) utilizando la metodologia propia de la Evaluacion Multicriterio que permitié combinar
indicadores no semejantes y obtener una valoracion cuantitativa de su distribucion en el territorio. La in-
formacion se procesé con software SIG, y los mapas obtenidos se evaluaron criticamente a fin de identificar
tendencias de desarrollo a mediano plazo y su impacto en la estructura socioeconémica y espacial de la
region respecto a la distribucion desigual de recursos urbanos.
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cording to availability levels of basic and specific urban services and social equipment in the territory.
We rebuilt these attributes by combining georeferenced data from multiple indicators (census data, loca-
tion and type of equipment and urban services manually surveyed or obtained in GIS portals) through the
methodology of Multicriteria Evaluation. This methodology allowed us to combine non-similar indicators,
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Introduccion

a calidad de vida y la calidad urbana han

consolidado su importancia a escala global

desde la segunda mitad del siglo XX como
atributos esenciales a valorar para promover
“asentamientos humanos justos, seguros, sa-
nos, accesibles, asequibles, resilientes y sos-
tenibles”, y potenciar la capacidad de hacer
uso del ‘Derecho a la ciudad’ de los individuos
que forman una comunidad.

La ‘calidad de vida' refiere al derecho a una vi-
vienda adecuada, el acceso universal y asequi-
ble al agua potable y al saneamiento, asi como
al acceso sin discriminacion a

“todos a los bienes publicos y servicios de cali-
dad en esferas como la seguridad alimentaria y
la nutricion, la salud, la educacion, las infraestruc-
turas, la movilidad y el transporte, la energia, la
calidad del aire y los medios de vida” (UN-HaBITAT,
2017:5).

Por su parte, la ‘calidad urbana’ refiere a la posibi-
lidad de acceder a oportunidades de mejoramien-
to y desarrollo personal, familiar y comunitario sin
distincién por género, raza, religion o nivel socio-
econdmico, garantizando

“el acceso equitativo para todos a las oportunida-
des y los recursos econémicos y productivos” de
la comunidad, facilitando la formacién y consoli-
dacion de redes comunitarias y el acceso a me-
canismos de participacion politica y gobernanza
(UN-HaBiTaT, 2017: 6y sS.).

Atributos como la calidad de vida y la calidad ur-
bana tienen dimensiones ‘abstractas’, como la
politica, la legislativa, la religiosa, etc., de las que
se ocupan numerosas investigaciones, politicas
y experiencias colectivas sobre el tema. Sin em-
bargo, y en el marco de los estudios territoriales-
metropolitanos, este trabajo considera esencial
incorporar ademas un enfoque espacial que per-
mita reconstruir estos atributos en el territorio:
mas alla del marco juridico o cultural, el acceso

" En este sentido, esta investigacion se separa de la linea
planteada por estudios como MoHAMMAD Surian (1993), el
Indice de Prosperidad de las Ciudades (UN-HasiTat, 2016),
o los datos del Observatorio Federal Urbano sobre jerarquia
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al equipamiento y servicios urbanos esenciales o
especializados, a un medio ambiente de calidad,
a seguridad fisica, a distintos medios de vida,
etc., esta definido por la distribucion en el te-
rritorio de actividades y redes de infraestructura
en relacion con los patrones de localizaciéon de la
poblacién que hace uso de ellos™: aunque sean
de libre acceso, los bienes y servicios urbanos
que dependen de una localizacion en el espacio
no son equitativamente accesibles (en términos
de cantidad y/o calidad) para todos los individuos
de un sistema urbano (HARVEY, [1973]2011: 46-
96, esp. 87 y ss.). En efecto,

“Es inevitable un cierto grado de desigualdad distri-
butiva, en parte debido a los efectos diferenciales
de la localizacién relativa y de la distancia entre
consumidores, y en parte debido a las decisiones
de localizacion realizadas por los particulares que
producen los servicios (...), creando geografias
sesgadas localmente y por lo tanto geografias
discriminatorias de acceso a los servicios” (SoJa,
2014: 83-84).

En consecuencia, el mapeo de la calidad de vi-
da y el de la calidad urbana son instrumentos
ampliamente difundidos, sobre todo en estudios
técnicos de diagnostico, como puntos de partida
de estrategias de desarrollo social y territorial
sostenible (Marans, 2012). Para ello, los Sistemas
de Informacion Georreferenciada (SIG) cumplen
un rol estratégico, no sélo debido a la capacidad
de procesar una gran cantidad de datos para agi-
lizar los procesos de evaluacion (entrada, trans-
formacion, almacenamiento y manipulacion de
datos) sino también porque permiten profundizar
especificamente en la dimension espacial de los
elementos analizados. Actualmente, su desarro-
llo instrumental permite ser utilizado para evaluar
desde sectores urbanos (como barrios, comuni-
dades y distritos) hasta aglomeraciones comple-
tas (ciudades medias o grandes), con resultados
muy interesantes en el contexto latinoamerica-
no en general y argentino en particular -como
lo demuestran los antecedentes citados en este
trabajo.

urbana a nivel nacional (https:/ofu.mininterior.gob.ar/OFU),
donde la valoracién multicriterio se realiza para cada aglo-
meracion urbana o distrito, sin estudiar la variabilidad del
atributo en el territorio.
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Sin embargo, en la actualidad la escala urbana
no es suficiente para comprender los procesos
que estructuran las aglomeraciones urbanas
(Soua, 2000: 221; STorPER, 2010; STORPER & al,
2015). De esto se desprende la necesidad de
ampliar el andlisis a la escala regional para co-
menzar a comprender cabalmente el escenario

CyTET LIl (205) 2020

actual y tendencial de nuestras ciudades, y
es el motivo por el cual este trabajo propone
incorporar la escala metropolitana en el ana-
lisis de niveles de calidad de vida y calidad
urbana, reconstruyendo esos atributos en la
region metropolitana de Cérdoba (RMCBA) en
Argentina.

A

orteane:

Bugnos Aires

Imagen LANSAT 8 (8 junio 2018) procesada en combinacion de bandas 6-5-2. Los tonos violaceos indican superficie edificada: Ciudad de
Jesus Maria y Colonia Caroya, (2) Conurbacion en el Va-lle de Sierras Chicas, (3) Conurbacién en el Valle de Punilla, (4) Ciudad de Alta
Gracia. Los tonos rosados indican cultivos en secano; los tonos verdes indican cultivos bajo riego (principalmente horticola); los tonos ocres
indican el monte serrano natural. El color negro indica cuerpos de agua: al Oeste (en el Valle de Punilla) se identifica el Dique San Roque,
desde el que corre el rio Suquia hacia el Este, atravesando la ciudad de Cérdoba -la mayor area urbanizada en la figura.

Fic. 1/ RMCBA. Posicion relativa en el cono Sur de Latinoamérica sefialada en rojo (arriba) y detalle de la regién

analizada (abajo).

Fuente: Elaboracion propia (2019) procesando en QGIS una imagen de United States Geological Survey

(https://earthexplorer.usgs.gov) y datos de IDERA.
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La RMCba es un centro cultural, econémico, edu-
cativo, financiero y de entretenimiento en la region
centro de Argentina; con 1.884.320 habitantes, es
la segunda regién metropolitana mas poblada, y
con 650 km? es la segunda mas extensa del pais?
(IrRos & al., 2012; INDEC, 2012).

Debido a la escala del relevamiento abordada en
este trabajo, se prioriza el relevamiento de indi-
cadores objetivos para reconstruir los atributos
analizados (RINNER, 2007; Paciong, 2003; BURNELL
& GALsTER, 2016) mediante el procesamiento con
software SIG: el mapeo se realiza procesando
informacion georreferenciada del ultimo Censo
Nacional de Poblacion de 2010, complementada
con el relevamiento georreferenciado de equipa-
mientos y servicios urbanos. La estrategia meto-
doldgica para reconstruir y valorar estos atributos
complejos en el territorio parte de la evaluacién
multicriterio de indicadores simples selecciona-
dos por su capacidad de definir cada atributo.

Para reconstruir la calidad de vida se parte de
cuantificar la disponibilidad® de Equipamientos y
Servicios Urbanos basicos (EySU basicos). En
este caso, y partiendo de los antecedentes so-
bre el tema, se cuantifica el acceso a redes de
infraestructura, la satisfaccion de necesidades
basicas en el hogar, la disponibilidad de estable-
cimientos educativos basicos (correspondientes
a los niveles de educacién obligatoria en Argen-
tina), establecimientos de salud (hospitales y dis-
pensarios) y de seguridad vecinal (comisarias).

Por otro lado, la calidad urbana se reconstruye en
funcion de la cuantificacion de la disponibilidad de
Equipamientos y Servicios urbanos especificos
(EySU especificos) en el territorio metropolitano,
como son instituciones de investigacion, innova-
cién y desarrollo, administracion publica, centros
comerciales y de servicios complejos, etc.

Los resultados se evaltian desde un enfoque cri-
tico, basado en las perspectivas de justicia espa-
cial planteadas en Leresvre ([1974]2013), HARvEY
(2001;[1973]2011), Soua (2014, y BRENNER (2017).
Mas alla de cuantificar la poblacién metropolitana
que accede a una mejor calidad de vida y urbana,
se reflexiona sobre los patrones de concentra-
cién macrocefalica de EySU de la RMCba y lo
que esto implica frente a las tendencias actua-
les de contraurbanizacion y vaciamiento de areas
centrales, consolidando un territorio metropolita-
no con profundas desigualdades en el acceso al
Derecho a la ciudad.

2 Para delimitar la unidad de analisis RMCBA en el territorio
se adoptan los limites territoriales definidos por el Instituto
de Planificacién del Area Metropolitana (IPLAM) (MINISTERIO
DE INFRAESTRUCTURA DE LA PRovinciA DE COrDOBA & IPLAM,
2012) que se corresponde con la totalidad de los mapas in-
cluidos en este trabajo.
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EySU basicos para valorar
la calidad de vida de la poblacion
en el territorio

En estudios urbano-territoriales, el analisis de la
disponibilidad de EySU basicos (redes de infra-
estructura, servicios de saneamiento y servicios
sociales) se inicia usualmente por dos motivos:
para establecer los requerimientos en ese as-
pecto de una comunidad o proyecto urbano
a desarrollarse, o para calcular los niveles de
disponibilidad en asentamientos urbanos exis-
tentes. Por este motivo, es llevado a cabo predo-
minantemente por técnicos especializados en un
enfoque positivista de estudio de asentamientos
humanos; los métodos de analisis generalmen-
te parten de calculos como la relacion entre la
superficie destinada a cada tipo de equipamiento
y la superficie total de la comunidad analizada,
o estimando la superficie necesaria para esos
equipamientos con base en la cantidad de po-
blacién a servir.

Sin embargo, desde hace varias décadas se re-
laciona la disponibilidad y accesibilidad a EySU
basicos directamente a la calidad de vida de las
personas que conforman una comunidad (Ins-
TITUTO DE INVESTIGACION DE LAS NACIONES UNIDAS
PARA EL DESARROLLO SociaL, 2011: 205 y ss.). Por
ejemplo, en el Indice de prosperidad de las ciu-
dades (UN-HasiTaT, 2016: 3) —desarrollado para
monitorear de forma continua y comparable el
desarrollo urbano sostenible en ciudades de to-
do el mundo- la calidad de vida es promovida a
través de la disponibilidad de:

“...servicios tales como los servicios sociales, la
educacion, la salud, la recreacion, la seguridad
y proteccién necesarios para el incremento de
los niveles de vida, lo que permite a la poblacion
maximizar el potencial individual y llevar una vida
plena” (UN-HasitaT, 2015),

y cuya mejora deberia ser incluida como objeti-
vo en los planes y politicas de desarrollo urbano
y regional (UN-HagiTat, 2017: iv). Siguiendo este
planteo, emergen tendencias que exploran la
calidad de vida de una aglomeracion o partes de
ésta a través del mapeo cuantitativo de areas
servidas por EySU (DiscoLl & AL., 2010; Leva,
2005; PErez-FocuUET & OLIETE JosA, & MAGRINYA
TORNER, 2005; RoseNFELD & al., 2002; WESTFALL
& DE ViLLa, 2001).

3 La disponibilidad hace referencia a la distancia fisica, la
cantidad de tiempo utilizado y el costo en el que incurren
diferentes tipos de clientes que se desplazan desde su lugar
de residencia hasta un punto en el que se encuentra una
unidad de servicio dada (GiLLEsPiE & MARTEN, 1978, cit. en
PEREZ-VALBUENA & AYALA-GARCIA, & CHIRIVI-BoNILLA, 2016: 144).
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Sin abandonar la linea de trabajo que explora su
potencial para determinar la localizaciéon 6ptima
de nuevos EySU basicos en una comunidad dada
-por ejemplo, ver el andlisis de Ramirez (2002) y
Sitva & Carbozo (2015) en Chaco, Bosaue Sen-
DRA & GaRcia (2000) en Venezuela y GiLLESPIE &
MaRTEN (1978) en Estados Unidos-, los estudios
actuales mas difundidos sobre la calidad de vida
en funcién de los EySU basicos se concentran,
mas alla de la cantidad de servicios disponibles,
en como se distribuyen estos equipamientos en
el territorio, la accesibilidad a ellos por parte de
todos los miembros de la comunidad -incluidos
ancianos, nifios, personas con discapacidades
permanentes o temporales- (PEREZ-VALBUENA, AYA-
LA-GARciA, & CHIRIVI-BoniLLA, 2016; OMER, 2006),
su calidad en cuanto a prestacion de servicios,
e incluso su interrelacion con factores ambienta-
les y socioculturales (como MarTinez, 2009, para
Rosario o Menpez & Satoro MorTizuki, 2011 para
Brasil) y el nivel de satisfaccion de las necesida-
des basicas de la poblacién (Lira & ViDL, s/f).

Entonces, para valorar los distintos niveles de
calidad de vida en el territorio y

“evaluar areas urbanas con inequidades, areas con
necesidades desagregadas y areas con diferentes
niveles de vulnerabilidad” (DiscoLl, SAN JuaN, MARTINI
& al., 2010),

en este estudio se plantea una etapa inicial que
mapea las areas de la RMCba donde hay disponi-
bles mayor cantidad y variedad de EySU basicos.
Sin embargo, un alto nivel de provisién de EySU
basicos no se correlaciona necesariamente con
una mayor calidad urbana. Por lo tanto, el estudio
de la calidad de vida proporcionada por el acceso
a EySU basicos se complementa con una segun-
da etapa, donde se valora la calidad urbana del
territorio en funcién de la disponibilidad de EySU
especificos, segun se desarrolla a continuacion.

EySU especificos para valorar
la calidad urbana en el territorio

Ya en 2004 la Carta mundial por el Derecho a la
ciudad (Foro SoclaL DE Las AmERICAS, ForROo Mun-
pIAL URBANO, & Foro SociaL MunbiaL, [2004]2012)
plantea el acceso a los recursos, riqueza, servi-
cios, bienes y oportunidades que ofrece la ciu-
dad como un derecho esencial de los ciudadanos
—no so6lo de los residentes en aglomeraciones
urbanas, sino también de todas las personas en
transito por ellas. Estas premisas, que seran lue-
go replanteadas en La Nueva Agenda Urbana
(UN-Hagitat, 2017), reflejan lo que Leresvre ([1974]

QT

2013) sostiene como el “Derecho a la Ciudad”:
el derecho a acceder y hacer uso de las ventajas
concretas de la vida urbana, que es reclamado
actualmente por numerosas instituciones y co-
lectivos en todo el mundo (Soua, 2014; CASTELLS,
2012; Harvey, [1973]2011), una tendencia que
emerge a principios de la década de 1970 y se
consolida a principios del siglo XXI.

El Derecho a la Ciudad significa no sélo el acce-
s0 a una mejor calidad de vida, sino una calidad
de vida “diferente” (CasTELLs, 2001: 497), valo-
rada en funcién de las posibilidades de acceso
a oportunidades de empoderamiento individual
o comunitario que permitan el mejoramiento de
las condiciones de vida y la libertad de eleccion
de un estilo de vida determinado. Esto puede
traducirse como el acceso a mejores fuentes de
informacién (educacion especializada, centros
de investigacion y desarrollo, mas fuentes de
informacién/formacion disponibles), mayor ca-
pacidad de tomar decisiones significativas para
el desarrollo personal y/o comunitario, acceder
mas facilmente a los recursos para llevarlas a
cabo (mayores fuentes de crédito, acceso direc-
to a materias primas, manufacturas, cadenas
/medios de produccion), e incluso como la ga-
rantia de un entorno que minimice la violencia
fisica, psicoldgica o institucional, directa o indi-
recta hacia los individuos o grupos que operen
en un sistema urbano.

La calidad urbana tiene multiples dimensiones
que la definen y escalas en que se manifiesta:
una dimension social (por cuestiones de géne-
ro, edad, estilo de vida, capacidades diferentes),
una dimension econémica (movilidad social as-
cendente, acceso a crédito y financiamiento,
etc.), una dimension bioldgica, una politica, una
juridica, una ambiental, etc.

Los EySU especificos materializan las sedes
de actividades que confirman las areas urba-
nas como centros de toma de decisiones de alto
nivel y bases de la economia y la cultura, que
permiten a sus habitantes mayores posibilida-
des de desarrollo humano, social y disfrute per-
sonal. La importancia de los EySU especificos
es destacada ya en CasTeLLs, HaLL & HaLL (1998),
cuando sefiala que se precisan “medios de in-
novacion” (inducidos por la disponibilidad de
“servicios avanzados”, para generar conocimien-
to y favorecer el procesamiento de informacion
produciendo innovacién tecnoldgica y cultural.
Los EySU especificos materializan los nodos
del “espacio de flujos”, organizado en funcién de
redes interpersonales de intercambio e interac-
ciones cara a cara -complementados por la inte-
raccion online- en el centro del proceso innovador
(CasTELLS, 2001: 464 y ss.).
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Pero los EySU especificos no se limitan a las
sedes de actividades de produccién y consumo
de bienes y servicios: es necesario incluir las
sedes de instituciones que favorezcan la gober-
nanza y participacion ciudadana, asi como los
espacios publicos de encuentro, dialogo, discu-
sién, participacion y disputa; la presencia de estos
espacios es crucial para el desarrollo e innova-
cion comunitarios (AMIN & GraHAM, 1997). Las
sedes de instituciones gubernamentales (en el
caso de Argentina, instituciones republicanas del
Poder Ejecutivo, Legislativo y Judicial a nivel na-
cional, provincial y municipal) y las organizacio-
nes interpersonales no gubernamentales (como
sindicatos, colegios/asociaciones profesionales
o empresariales, etc.) no solo favorecen el de-
sarrollo de redes de intercambio y solidaridad
entre miembros, sino que también concentran
en distinta medida la capacidad de administrar
recursos (bienes, informacién) colectivamente
para aprovechar ventajosamente las condicio-
nes en el sistema, o adaptarse mas facilmente a
cambios en el contexto (STorPeR, 2010). El ma-
peo de estas instituciones y asociaciones mues-
tra indirectamente lugares donde es altamente
probable que se desarrollen economias de aglo-
meracion y capital relacional, vinculados direc-
tamente con procesos de sinergia y desarrollo
econdmico y social (STorPer & al, 2015: 23-26,
169-192y 217).

Siguiendo este razonamiento, los EySU espe-
cificos son elementos clave para reconstruir la
calidad urbana en territorios metropolitanos don-
de atributos como la densidad o agregacion (in-
cluso el acceso a EySU basicos) ya no parecen
significativos (CasTeLLs, 2001: 479). Por lo tanto,
se exploran las distintas oportunidades de acce-
S0 a una mejor calidad urbana que se presentan
en un area metropolitana, partiendo del mismo
argumento que sustenta el mapeo de la cali-
dad de vida en funcién de los EySU basicos: se
propone cartografiar los niveles de calidad urba-
na en el territorio en funcién de la presencia de
EySU especificos que la promueven.

La evaluacion multicriterio
para reconstruir atributos complejos

La Evaluacién Multicriterio (EMC) es un instru-
mento de clasificacion compleja de elementos
que permite evaluar, ordenar, jerarquizar, se-
leccionar o rechazar un fenémeno complejo,
definido por atributos multidimensionales y/o
conflictivos entre si. Esta basada en la teoria
de la optimizacién multi-objetivo, con base en
la cual se puede realizar un analisis complejo,
equilibrando todas las dimensiones —incluso las
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intangibles- de un elemento (Gomez DeELGADO
& BARREDO CaNoO, 2005: 43-46, 50), integrando-
las en un unico indicador cuantitativo, de acuer-
do a escalas de jerarquia y elementos criticos
(MoreNo-JiMENEZ, 2002).

En los estudios urbanos, la EMC comenzé a uti-
lizarse como instrumento para evaluar la idonei-
dad y eficiencia de politicas publicas o proyectos,
es decir, para seleccionar de un conjunto de
alternativas la que tiene una mejor relacién
costo/beneficio, mejor se adapta a los objetivos
planteados o a los intereses de los agentes in-
volucrados en el proceso o alcanzados por su
impacto. Sin embargo, su valor instrumental pa-
ra valorar atributos complejos hace que sea am-
pliamente utilizada en estudios exploratorios que
necesitan reconstruir los niveles de algun atribu-
to complejo, multidimensional o de estudio trans-
disciplinar (como la calidad de vida o la calidad
urbana, pero también el impacto ambiental o el
riesgo ambiental, entre otros).

Para realizar la EMC es esencial definir previa-
mente el marco conceptual de la investigacion
como sus objetivos, niveles de aspiracion o uti-
lidad, etc., ya que son la base que sustenta la
eleccion de cada uno de los criterios que se in-
cluira en el analisis y su importancia para definir
y valorar el atributo por medio de puntuaciones,
valores o intensidades de preferencia (Gomez
DeLcapo & BArRREDO CANO, 2005: 43, 50-52). Par-
tiendo de ese marco, las etapas en que se de-
sarrolla la EMC son las siguientes:

1. Se definen el objetivo de la evaluacion y su
marco conceptual.

2. Sedefine el atributo a evaluar (en este caso,
la calidad de vida y la calidad urbana), esta-
bleciendo criterios que definan y delimiten
el atributo (segun el marco conceptual o la
premisa politica del proyecto).

3. En funcién de los criterios propuestos, se
determinan los indicadores que definen ese
atributo. Estos indicadores pueden ser tan-
gibles o intangibles, pero es importante que
cubran todas las dimensiones del atributo,
que sean significativos para el analisis, que
no sean redundantes, pero si suficientes.

En este aspecto es crucial determinar los
alcances del analisis y los recursos dispo-
nibles, para realizar una evaluacion lo mas
efectiva posible (en cuanto a costos afronta-
dos en relacién con la calidad o exactitud de
los resultados obtenidos) (Gomez DeLgabo
& BarreDO CaNo, 2005: 71, 126-127). En el
caso de esta investigacion, tanto la escala
como los recursos disponibles conducen a
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limitar los indicadores a la disponibilidad de
EySU“.

Esta estrategia apunta a minimizar los re-
CUrsos necesarios para obtener la mayor
cantidad de informacién posible sobre el
territorio, proponiendo un proceso agil para
estudios exploratorios que pueden luego
profundizarse en etapas posteriores. Esto
ultimo es importante: la eleccion del conjun-
to de indicadores no se realiza en funcion
de la gran capacidad de procesar datos del
software SIG que se utiliza, sino bajo la pre-
misa de garantizar la legibilidad y confia-
bilidad de los datos, la disponibilidad de
los mismos vy la fiabilidad de sus fuentes
(MaRANS, 2012, 18-19).

4. En funcién de los criterios propuestos, se
determina el tipo y escala de valoracion para
cada indicador®. A continuacion, se define el
criterio de normalizacién, que permite que
los valores de los distintos indicadores sean
valorados con clasificaciones homogéneas,
y se realice “en escalas comparables en ti-
po, rango de extension, unidad de medida,
eventual posicién del cero, dispersion, etc.”
(BarBA-RoMERO & PomERoL, 1997: 66 cit. en
Gomez DeLgaDo & BAarRrREDO CANO, 2005: 79).
Por lo tanto, los valores de cada uno de los
indicadores se reclasifican segun un méto-
do de valoracioén completa, agrupandolos en
clases ordinales (Ver tablas en Fics 2, 4

y 8).

5. Se define el criterio de ponderacién que
combine los indicadores para alcanzar la
valoracién integral del atributo, es decir, la
evaluacion multicriterio propiamente dicha.
Los métodos de EMC son desarrollados
ampliamente en Govez DeLGADO & BARREDO
Cano (2005: 84-120), de donde surge que
la elecciéon de un método concreto depende
del tipo de evaluacion a realizar (analitico-
exploratorio, seleccion con base en objeti-
vos predefinidos), el tipo de objetivos y los
criterios definidos en el marco tedrico, y
los recursos disponibles (tipos/confiabilidad

4 Esta no es la Unica estrategia posible: ver por ejemplo el
analisis de EscoBar MARTiNEZ & al (1992) para Burdeos, don-
de se combina el procesamiento de datos georreferenciados
de equipamiento urbano con mapas perceptuales elabora-
dos con base en encuestas a usuarios, el mapeo del indice
de Calidad de Vida de Argentina que combina indicadores
socioeconémicos y ambientales, realizado por el Instituto
Superior de Ingenieria del Software de Tandil (CONICET —
UNCPBA), o la combinacién de indicadores objetivos y sub-
jetivos de Santos & MarTINs (2007) en Porto, y Mccrea &
SHyy, & StivsoN (2006) en South East Queensland. La di-
mension ambiental -aunque es considerada relevante para
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de datos, recursos técnicos, humanos, de
tiempo, econémicos, etc.), etc. En este tra-
bajo, el método de EMC propuesto es una
técnica compensatoria que consiste en una
suma lineal ponderada.

La compensacion se realiza para evitar
ses-gos hacia indicadores con valores muy
altos (comparar, por ejemplo, los valores
minimos y maximos que alcanzan los distin-
tos indicadores de las tablas de Fics. 2 y 4).
El método mas simple es realizar un gjuste
lineal para reescalar los valores entre unos
limites maximo y minimo preestablecidos
(ecuacion (a) en el apartado 2.2).

La sumatoria lineal ponderada, por su par-
te, se selecciona por ser un método intuiti-
vo, sencillo de implementar y estar validado
en la mayoria de los antecedentes revisa-
dos sobre analisis territorial multicriterio.
Consiste especificamente en la suma de
los valores normalizados de cada indicador
por un peso relativo, asignado de acuerdo
a criterios definidos en el marco conceptual
o criterios politicos establecidos en cada
caso.

El alto grado de discrecionalidad, tanto en
esta etapa como en las anteriores de recla-
sificacion y normalizacién son uno de los
puntos mas discutidos de la EMC, ya que
incorporan un importante factor de incerti-
dumbre y subjetividad, principalmente por-
que en todos ellos la ponderacion depende
de factores humanos que determinan el pe-
so de cada atributo basandose en juicios
de valor conceptual o politico (sin que esto
implique un error de juicio en la evaluacion).
Sin embargo, debido a la transparencia en
el procedimiento, los indicadores y su peso
relativo son conocidos y pueden ser pues-
tos a prueba.

6. Para determinar la coherencia de la evalua-
cion —y fundamentar el criterio de pondera-
cién— se realiza un andlisis de sensibilidad y
estabilidad de la ponderacién propuesta para

caracterizar la calidad de vida- no se incluye en este estu-
dio; lo mismo sucede con indicadores subjetivos que releva-
rian la dimension psico-fisica de la calidad de vida (Cummins,
2005; Marans, 2012).

5 Ademas, esta valoraciéon puede ser continua (de un valor
minimo a uno maximo), limitante (que implique incluir o no
el elemento en la evaluacion final en funcién de su valora-
cién) o una combinacién de ambos, como es el caso de los
mapas de las figuras 7 y 10, que omiten los valores de pun-
tos en el territorio donde la valoracion dio un resultado por
debajo de cierto nivel a partir del cual no se considera una
calidad de vida o urbana significativa.
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la ecuacién integradora de indicadores, que
comprueba la estabilidad del método

“examinando la variacion que se produ-
ce en los resultados cuando se realizan
variaciones sistematicas en un rango de
interés sobre uno o mas parametros de
entrada” (Gomez DeLcaDO & BARREDO CANO,
2005: 118,184).

Este proceso permite determinar los indi-
cadores que mas influyen en el resultado,
los menos significativos y los que interac-
tdan con otros; también permite conocer
si los juicios de valor realizados suponen
un factor que incremente o disminuya sig-
nificativamente alguno de los indicadores
analizados, permitiendo revisar criticamen-
te el equilibrio de las ecuaciones de recla-
sificacion y ponderacion.

De los métodos disponibles para evaluar
la estabilidad de la ecuacion integradora,
destaca por su practicidad el modelo lo-
cal denominado One Factor at a Time, que
analiza el impacto de aumentar el peso
de cada uno de los indicadores mientras
los demas permanecen constantes (GovEez
DeLcabo & Barreno Cano, 2005: 188), tal
como se realiza en este trabajo (ecuacio-
nes (b), (c) y (d) del apartado 2.2, que sin-
tetizan las etapas 5 y 6).

7. Una vez evaluada la ecuacion integradora,
se selecciona la alternativa que mejor cumple
con los criterios definidos inicialmente, para
proceder a su analisis. Los resultados pue-
den luego analizarse de forma auténoma;
sin embargo, el analisis puede profundizar-
se al correlacionarse con otros indicadores
complementarios, como es el caso de esta
investigacion. A continuacion, se desarrollan
los pasos seguidos para aplicarlaEMC en la
valoracion de la calidad de vida y la calidad
urbana en la RMCba.

Método de trabajo

Luego de haber desarrollado el marco concep-
tual que define y delimita la calidad de vida y la
calidad urbana en la introduccién, la siguiente
instancia de trabajo es el mapeo valorado de la
calidad de vida en la RMCba en funcion de la
distribucion de EySU basicos. A continuacion, se
realiza el mapeo valorado de la calidad urbana
en la RMCba en funcién de la distribucion de

5 Segun el Instituto Nacional de Estadistica y Censos (INDEC),
un radio censal es la unidad territorial que incluye desde 100
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EySU especificos. Finalmente, los resultados
de ambos mapas se evaluan relacionalmente,
reconociendo patrones especificos y tendencias
a mediano plazo, sobre los que se reflexiona en
la discusion final.

Fuentes de los datos analizados

Tanto los datos censales como los mapas de ra-
dios censales® provinciales georreferenciados es-
tan disponibles para el publico en el portal web
de la Direccién General de Estadistica y Cen-
sos de la Provincia (DGEyC), y corresponden al
Censo Nacional 2010 (ultimo censo nacional dis-
ponible al momento de realizar el estudio). La
informacion sobre equipamientos urbanos se ob-
tuvo en el portal de Infraestructura de Datos Es-
paciales de la Republica Argentina (IDERA) y en
mapas publicados por el proveedor de data SIG
Garmin. Las distribuciones de EySU especifi-
cos adicionales fueron relevados manualmente
con base en la informacion disponible en Google
Maps (www.maps.google.com.ar). Debido a las
caracteristicas de las distintas fuentes disponi-
bles, estos datos corresponden al afio 2018. El
software SIG utilizado es el QGIS, de distribucion
gratuita.

Cuantificacion de la calidad de
vida en funcién de la disponibilidad
de equipamientos y servicios
urbanos basicos

En esta instancia se siguen las premisas plan-
teadas en DiscoLi & al. (2010) y PEREZ VALBUENA
& al. (2016) para evaluar la calidad de vida en
aglomeraciones urbanas similares al caso de
estudio, pero ajustando el proceso a los obje-
tivos especificos de este analisis, y relevando
los indicadores correspondientes a la definicion
conceptual planteada inicialmente.

En un primer momento se mapean dos indica-
dores:

1. Porcentaje de hogares con conexion insu-
ficiente a servicios basicos en el territorio
por radio censal: al utilizar este indica-
dor —en lugar de las areas donde los servi-
cios basicos estan disponibles—, se releva
la poblacion que efectivamente accede a
servicios basicos, sin importar si esta lo-
calizada en un area donde el servicio esta
disponible, pero es inaccesible.

viviendas (areas rurales o periurbanas) hasta 300 viviendas
(areas urbanas).
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2. Porcentaje de hogares con Necesidades Ba-
sicas Insatisfechas (NBI) por radio censal:
con este indicador se mide indirectamente
la poblacién con déficit de empleo, ingresos
insuficientes, posibles condiciones de haci-
namiento y mala calidad material de las vi-
viendas (INDEC, 2012).

Se trabaja con datos estadisticos georrefe-
renciados para cada radio censal del area

Indicador Intervalo

0a 0,05
0,05 a 0,11
Porcentaje de hogares con NBI 0,11 a 0,2
0,2a0,38
0,38 a1
0a0,12
0,12 a 0,24
0,24 a 0,41
0,41 a 0,65
0,65a 1

Porcentaje de hogares con acceso
insuficiente a servicios basicos

CyTET LIl (205) 2020

analizada. Los valores obtenidos para ca-
da radio se agrupan en 5 intervalos, pon-
derados en funcién de su capacidad para
elevar la calidad de vida de las personas,
segun muestra la Fic. 2. Los valores se
procesan en QGIS para obtener una ima-
gen raster con la distribucion ponderada
de cada uno de estos indicadores en el te-
rritorio (Fic. 3).

Unidad Flasiﬁcacién -
Categoria Ponderacion
Muy alta 5
Alta 4
% Media 3
Baja 2
Muy baja 1
Muy alta 5
Alta 4
% Media 3
Baja 2
Muy baja 1

Las clases se determinan segun rupturas naturales en los resultados para cada indicador. Nétese que la ponderacién es inversa al valor del
indicador, ya que, a menor valor de éste, es mayor el nivel de calidad de vida esperable para los hogares de cada radio censal analizado.

Fic. 2/ Matriz de evaluacion de los indicadores de conexion a servicios basicos insuficientes y hogares

con necesidades basicas insatisfechas en cada radio censal.

Fuente: Elaboracion propia resumen de una etapa de trabajo explicada en el texto.

0a%5% (5]
5510 138% W)

13618258 % (3
258 adT1 % (2
47118 100% N

Oa 14 % 15

1041227 2% (W
T AT % (4
5271 m @24 % (2
B4 0100 % (1)

Entre paréntesis se indica la valoracion cuantitativa de cada intervalo.

Fic. 3/ RMCBA. (a) Porcentaje de hogares con necesidades basicas insatisfechas para cada radio censal
y (b) Porcentaje de hogares con acceso insuficiente a servicios basicos para cada radio censal (2010).

Fuente: Elaboracion propia (2018) con base en datos del INDEC y de la DGEyC.
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Indicador - tipo de equipamiento

Clasificacion

Area de influencia

Categoria Valoracion

Radio de 500 m Area inmediata 1
Establemml_entos educativos .prlmarlos Radio de 1.000 m Area intermedia 0.6
y secundarios (estatales y privados)

Distancia > 1.000 m Area no servida 0

Radio de 1.000 m Area inmediata 1
Hos.pltales y sanatorios (estatales Radio de 2.000 m Area intermedia 0,6
y privados)

Distancia > 2.000 m Area no servida 0

Radio de 500 m Area inmediata 1
Dispensarios y ceni-:ros Radio de 1.000 m Area intermedia 0,6
de salud ambulatorios

Distancia > 1.000 m Area no servida 0

Radio de 1.000 m Area inmediata 1
Comisarias y unidades judiciales Radio de 2.000 m Area intermedia 0,6

Distancia > 2.000 m Area no servida 0

Matriz de evaluacion de los equipamientos y servicios urbanos basicos mapeados.

Fuente: Elaboracion propia, resumen de una etapa de trabajo explicada en el texto.

Las clases se determinan segun rupturas na-
turales en los resultados para cada indicador.
Noétese que la ponderacion es inversa al valor
del indicador, ya que, a menor valor de éste, es
mayor el nivel de calidad de vida esperable para
los hogares de cada radio censal analizado.

En una segunda etapa de trabajo, se mapean
y ponderan las areas servidas por equipamien-
tos sociales basicos en el area de estudio. Para
cada uno de esos elementos se determina un
area de influencia inmediata, un area intermedia
y un area -relativamente- no servida, de exten-
sién variable de acuerdo al tipo de equipamien-
to. Estas distancias se definen con base en los
antecedentes analizados, que utilizan variables
como la cantidad y porcentaje de equipamientos
en radios de distancias predeterminadas (usual-
mente definidos por distancias recorribles a pie
0 en pocos minutos en transporte publico, man-
teniendo una escala de barrio o distrito -500 m
a 4 km-) (PERez-VALBUENA, AYALA-GARCIA & CHIRIVI-
BoniLLa, 2016: 144).

7 Cada punto (un pixel en el mapa raster procesado) corres-
ponde a un poligono de 30 m de lado.
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Los distintos tipos de equipamientos sociales
basicos relevados, la extension de sus respec-
tivas areas de influencia y su valoracion se re-
sumen en la Fic. 4. Los resultados para cada
item se procesan para obtener una imagen
raster con la distribucién ponderada de cada
area de influencia en el territorio. Los mapas
resultantes se muestran en la Fic. 5.

Finalmente, la cuantificacién de los niveles de
calidad de vida en la RMCba se obtiene me-
diante la suma ponderada de los indicadores
mapeados en cada punto del territorio’. Para
estudiar la inferencia de cada uno de los indi-
cadores relevados y lograr una ecuacion pon-
derada que los integre equilibradamente, se
realizan aproximaciones sucesivas en forma
de ecuaciones integradoras con ponderacio-
nes diferenciadas de cada indicador, aplicando
simultaneamente una sumatoria lineal ponde-
rada y el analisis de sensibilidad One Factor
at a Time.
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Area inmediata (1)
Area intermedia (0,6)
Area no servida (0)

o 0 A L] BD 100 km

(a) Establecimientos educativos primarios y secundarios -5 a 18 afios- estatales y privados; (b) hospitales y sanatorios estatales y privados;
(c) dispensarios y centros de salud ambulatorios estatales y privados; (d) comisarias y precintos policiales.

CBA. Areas de influencia de equipamientos y servicios urbanos basicos (2018).

Fuente: Elaboracion propia (2018) con base en datos de IDERA, proveedor de data SIG (Garmin),

Ecuacion a: Se realiza un ajuste escalar que nor-
maliza todos los términos, que obtienen valo-
res entre 0 y 10. Valor maximo posible: 60.

Calidad de vida = 2* (NBI + servicios) + escue-
las + dispensarios + hospitales + comisarias

Ecuacion b: Duplica los valores de NBI y
servicios (valores entre 0 y 20), manteniendo
los valores del resto entre 0 y 10. Valor maximo
posible: 80.

Google Maps (www.maps.google.com.ar), y de la DGEyC

Calidad de vida = 4* (NBI + servicios) + escuelas
+ dispensarios + hospitales + comisarias

Ecuacion c: Duplica los valores de los equipa-
mientos (valores entre 0 y 10), manteniendo los
valores originales de NBl y servicios (entre 0y 5).
Valor maximo posible: 50.

Calidad de vida = NBI + servicios + escuelas
+ dispensarios + hospitales + comisarias
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Ecuacion d: Duplica los valores de NBI, servicios,
escuelas y hospitales (entre 0 y 20), manteniendo
los valores originales de dispensarios y comisa-
rias (entre 0 y 5). Valor maximo posible: 100.

Calidad de vida = 4*(NBI + servicios + escuelas
+ hospitales) + dispensarios + comisarias

Donde

* NBI: valor segun porcentaje de hogares con
NBI por radio segun la Fic. 3.

 Servicios: valor segun porcentaje de hogares
con conexion insuficiente a servicios por radio
segun la Fic. 3.

» Escuelas: areas de influencia inmediata e
intermedia de establecimientos educativos
valoradas segun la FiG. 5.

Evaluacién multicriterio en la region metropolitana de Cérdoba, Argentina

Sara Maria Boccolini

» Dispensarios: areas de influencia inmediata e
intermedia de dispensarios y centros de salud
ambulatorios valoradas segun la Fic. 5.

» Hospitales: areas de influencia inmediata e in-
termedia de hospitales y sanatorios valoradas
segun la Fic. 5.

» Comisarias: areas de influencia inmediata e
intermedia de comisarias y unidades judicia-
les valoradas segun la FiG. 5.

Los resultados obtenidos en QGIS para cada
ecuacion se muestran en la Fic. 6.

El resultado de la ecuacién (a) produce un ma-
pa donde, por un lado, hay pocos niveles legi-
bles de intensidad, y, por el otro, pareciera que
los indicadores de equipamientos tienen un rol

c.

d.

111
223
333
44
556
6.7
778

B 0 &0 & = 10km -

s 100

Fic. 6/ RMCBA. Calidad de vida en funcién de la disponibilidad de equipamientos y servicios urbanos basicos

(ecuaciones del proceso One Factor at a Time).

Fuente: Elaboracion propia (2018) con base en datos de IDERA, proveedor de data SIG (Garmin), Google Maps, y de la DGEyC.
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predominante, muy por encima de los de NBI
y servicios. La ecuacioén (b) plantea entonces
estudiar el efecto de mayorar la incidencia de
éstos ultimos, y al mismo tiempo, aumentar
los niveles posibles de valoracién. El mapa (b)
muestra que, aunque se mantiene legible el fe-
némeno de concentracion territorial en areas
con mas equipamientos disponibles, se hacen
legibles diferencias importantes en el resto del
territorio, permitiendo lecturas mas complejas.

La ecuacion (c) se incluye sélo a modo de confir-
macion del sesgo de los equipamientos, ya que
duplica la importancia de estos. En este mapa
no es posible evaluar grandes areas de territorio
(que quedan con valores minimos), pero en las
areas con niveles significativos tampoco se ob-
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tiene un gradiente de valores que permita la co-
rrecta legibilidad del mapa.

Finalmente, la ecuacion (d) parte de (b), aunque
incrementa la incidencia de los equipamientos
de mayor complejidad e impacto en la calidad
de vida —escuelas y hospitales. Se obtiene asi
un mapa con valores significativos en practi-
camente la totalidad del territorio, con una gra-
dacion tal que facilita la lectura y valoracion en
detalle. Debido a esto, es la ecuacién seleccio-
nada para la reconstruccion de la Calidad de
vida en la RMCba. Para mejorar alin mas su
lectura, los valores obtenidos se reclasifican
agrupandolos en 7 categorias ordinales segun
intervalos iguales en la muestra, resultando
la Fic. 7.

] Mulh dispanibilidad
Muy baja dsponibiddad
Baja disponibsbdad
Medio-Daga disporibildad
| Mexdia desponibdicad

Alta disponibilidad

Muy aifa disponibilidad

L[]

H 40 S0 km

RMCBA. Calidad de vida en funcién de la disponibilidad de equipamientos y servicios urbanos basicos

(2010-2018).

Fuente: Elaboracion propia (2018) con base en datos de IDERA, proveedor de data SIG (Garmin), Google Maps, y de la DGEyC.
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Cuantificacion de la calidad
urbana en funcién de la disponibilidad
de equipamientos y servicios urbanos
especificos

La cantidad, diversidad y escala de los EySU
especificos son indicadores de peso para defi-
nir la capacidad de convocar agentes, fomentar
intercambios a lo largo del tiempo y aumentar
potencialmente procesos catalizadores de si-
nergia y desarrollo. Los EySU especificos son
multiples, y su cantidad y diversidad supera am-
pliamente a los EySU basicos; sin embargo,
la escala de esta investigacion, la poca dispo-
nibilidad de datos sobre la localizacién y ca-
racterizacion de algunos servicios (asi como la
premisa de claridad y economia de recursos
mencionada anteriormente) conducen a pro-
poner estrategias que prioricen el mapeo de
EySU especificos clave (GoMez DeLcADO & BARRE-
po Cano, 2005: 71):

1. Los que tienen la capacidad de convo-
car diversos y multiples agentes en un
espacio determinado, y, a la vez, atraer
otros EySU especificos de dificil mapeo
(universidades, centros de atencion de
la administracion publica, centros comer-
ciales, etc.).

2. Los que con su localizacién senalan lu-
gares que concentran otros EySU espe-
cificos cuyos datos son de dificil acceso
(como cajeros automaticos, hoteles, etc.).

3. Los que, por convencién cultural, estan
localizados en la proximidad de espacios
publicos o que, por su naturaleza, gene-
ran espacios publicos de encuentro en
su proximidad (Zukin, 1996; AmIN & GRA-
HAM, 1997: 422 y ss.; STorPER & al., 2015:
182).

Incluso segun estos criterios las categorias de
EySU especificos a relevar es muy grande;
adicionalmente, para reducir efectivamente los
indicadores relevados se aplica la estrategia
de saturacion de la muestra: se comienza re-
levando los indicadores mas significativos en
cada dimensién del atributo y se continta con

8 Las actividades industriales no se relevan ya que se consi-
dera que, en el contexto especifico de la RMCba se localizan
mayormente actividades de produccién, montaje y distribu-
cioén, o proveedoras de insumos, y no lo que podria llamarse
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los siguientes, en orden decreciente, hasta que
nuevos indicadores dejan de aportar datos nue-
vos (GLASER & STRAuss, 1967).

Por otro lado, el método para determinar el area
de influencia de los EySU especificos difiere del
empleado con los EySU basicos por dos moti-
vos clave: En primer lugar, los EySU especificos
tienen una condicién funcional y jerarquica den-
tro del sistema regional que conduce a que sus
areas de influencia (y la poblacién servida ted-
ricamente por ellos) tienen escala regional, pro-
vincial y en algunos casos, incluso nacional;
relevar sus areas servidas no permitiria relevar
el territorio donde son realmente accesibles co-
tidianamente, que es el principal objetivo en
esta etapa de la investigacion. En segundo lu-
gar, a diferencia de los EySU basicos, donde
el relevamiento es directo (es decir se releva
directamente la posicion de cada equipamiento
0 servicio y su area servida), el relevamento de
cada EySU especifico indica indirectamente la
posicion de otros EySU no relevados; debido a
esto, el area de influencia de cada EySU especi-
fico no se determina por el area urbana servida,
sino por el area estimada en la cual se estima
que se concentraran mayormente los agentes
o actividades convocados por ese item, priori-
zando una escala de acceso peatonal a cada
equipamiento y el nivel de cotidianeidad de su
uso. Como resultado de esto, se obtiene la enu-
meracién de EySU especificos analizados -y sus
respectivas areas de influencia- de la Fic. 82.

Cada tipo de equipamiento se mapea por sepa-
rado, para obtener imagenes raster con el area
de influencia de cada EySU. En la Fic. 9 se
muestran (a modo indicativo, debido a la escala
de representacion) los patrones de distribucion
de cada item en el area metropolitana.

Finalmente, la cuantificacién de la calidad urba-
na en funcion de la disponibilidad de EySU es-
pecificos se obtiene sumando los valores del
area de influencia de cada uno en cada punto
del territorio analizado. Para mejorar su lectura,
los valores obtenidos se reclasifican agrupando-
los en 5 categorias ordinales segun las rupturas
naturales de la muestra, tal como muestra la
Fic. 10

“industrias innovadoras” (SoJa, 2000: 231-274 especialmen-
te 269 y ss.). Se considera excepcional la Fabrica Militar de
Aviones, que se mapea como centro de investigacién y de-
sarrollo estatal.
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Area de Clasificacién

Indicador - tipo de equipamiento . .
P auip influencia (M)  Categoria Ponderacién

Universidades 700 Muy alta 5
Establecimientos Institutos terciarios privados 300 Alta 3
educativos
Prim.arios y secqndarios provinciales, 500 Media 5
municipales y privados
Establecimientos de investigacion y desarrollo estatales** 300 Muy alta 5
Hospitales y sanatorios 500 Alta 3
Establecimientos o 4 I
de salud
Dispensarios 300 Baja 1
Administracién municipal 500 Muy alta 5
Centros de gobierno Administracion provincial 500 Muy alta 5
y centros estatales
de atencion a Administracién nacional 500 Muy alta 5
la comunidad
Proveedoras de servicios publicos
(redes) 300 Alta 3
Tribunales 300 Alta 3
Comisarias y precintos policiales 200 Baja 1
Camaras y asociaciones publicas
y privadas de industria y comercio 200 Alta 8
Asociaciones privadas Colegios profesionales 200 Media 2
Sindicatos 200 Media 2
B 500 M It 5
Establecimientos ancos vy afa
b f
ancarios Cajeros automaticos 300 Alta 3
Centros comerciales*, hipermercados*
y supermercados 300 Alta 8
Hoteles y hostales 300 Media 2
Comercios y
servicios varios Templos religiosos 200 Baja 1
Cines, teatros, centros culturales, clubes 300 Baja 1
Estaciones de carga de combustible 300 Baja 1

**Una mayor ponderacion de estos items plurifuncionales se obtiene al computar por separado los distintos servicios que ofrecen y que
pertenecen a otras categorias analizadas (cines, bancos, supermercados, etc.).

Matriz de evaluacion de los indicadores de conexion a servicios basicos insuficientes y hogares
con necesidades basicas insatisfechas en cada radio censal.

Fuente: Elaboracién propia resumen de una etapa de trabajo explicada en el texto. Base de datos del CONICET;
lugares de trabajo segun el SIGEVA.
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(a) centros de investigacién y desarrollo estatales; (b) universidades; (c) institutos de educacién terciaria privados; (d) establecimientos
educativos primarios y secundarios -5 a 18 afios- estatales y privados; (e) hospitales y sanatorios estatales y privados; (f) dispensarios
y centros de salud ambulatorios estatales y privados; centros administrativos: (g) gobierno nacional; (h) gobierno provincial; (i) gobierno
municipal; (j) instituciones prestadoras de servicios publicos de infraestructura —agua corriente, gas natural, energia eléctrica-; (k) tribunales
federales, provinciales o de faltas; (I) comisarias y precintos policiales; (m) camaras y asociaciones publicas y privadas de industria y
comercio; (n) colegios profesionales; (0) sede administrativa de sindicatos; (p) bancos; (q) cajeros automaticos; (r) centros comerciales, hiper
y supermercados; (s) hoteles y hostales; (t) templos religiosos; (u) cines, teatros y centros culturales; (v) estaciones de carga de combustible.

RMCBA. Areas de influencia de equipamientos y servicios urbanos especificos (2018).

Fuente: Elaboracién propia (2018) con base en datos de IDERA, proveedor de data SIG (Garmin),
Google Maps, la DGEyC y la base de datos del CONICET.
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RMCBA. Nivel de calidad urbana en funcién de la disponibilidad de equipamiento y servicios urbanos

especificos (2018).

Fuente: Elaboracion propia (2018) con base en datos de IDERA, proveedor de data SIG (Garmin),

Discusion de los resultados

Este trabajo permite obtener resultados en di-
ferentes instancias de investigacion.

Como aporte metodolégico, la EMC combinada
con SIG que se ha implementado, asi como la
transparencia en el proceso de ponderacion,
permiten replicar el procedimiento planteado
—con suma facilidad— en otros casos de es-
tudio o con datos actualizados a lo largo del
tiempo para futuras etapas de validacion y con-
trastacion (marans, 2012: 18).

En este aspecto, la metodologia planteada
—basada en indicadores objetivos relevados
practicamente bajo los mismos criterios en lar-
gos periodos de tiempo, para grandes areas
geograficas— posibilita el estudio comparativo

Google Maps, de la DGEyC y de la base de datos del CONICET.

de la RMCba con otras regiones metropolitanas
similares, e incluso realizar analisis historicos
para caracterizar la accesibilidad a una mejor
calidad de vida y mejor calidad urbana como
una construccion social en el tiempo. Por otro
lado, la estrategia metodoldgica y las fuentes
de datos son de acceso abierto, y no requieren
gran cantidad de recursos (humanos, econémi-
cos, de tiempo) para analizar grandes exten-
siones territoriales, lo que posiblemente es la
principal ventaja comparativa frente a otros en-
foques metodologicos.

Sin embargo, la disponibilidad de datos censales
y la relativa facilidad para mapear instituciones
y servicios contrasta con las dificultades para
incorporar en el analisis indicadores cualitativos,
como la percepcion de los habitantes (utilizados
en algunos de los antecedentes citados, pero
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no incluidos en este trabajo), o los EySU espe-
cificos, que debieron relevarse manualmente e
indirectamente. A pesar de esto, la EMC y la na-
turaleza de los resultados cartograficos georre-
ferenciados obtenidos hacen que sea posible
integrar esas dimensiones en futuras instancias,
tanto en la etapa de combinacion de atributos
(afiadiendo nuevos términos en la suma ponde-
rada) como en el analisis relacional que se rea-
liza en este apartado. La misma naturaleza de
los métodos empleados para valorar, reclasificar,
normalizar, integrar, e incluso auto-verificar su
fiabilidad, combinados con el procesamiento en
software SIG permiten que en futuras instancias
puedan incorporarse nuevos indicadores y estu-
diar el impacto que pudiesen tener en el mapeo
de estos atributos.

Por otro lado, si bien en este proyecto la EMC
se utiliza con fines descriptivos, la cartografia
producto de esta investigacion puede utilizar-
se como insumo para definir politicas de provi-
sion de EySU basicos, o valorar el impacto de
proyectos de equipamiento urbano o de pro-
mocién de areas para la instalaciéon de EySU,
con base en la capacidad de acogida de los
distintos puntos del territorio.

En cuanto a los resultados obtenidos especi-
ficamente para el caso de estudio, uno de los
mas sobresalientes es la espacializacion de
la desigualdad en cuanto al acceso a EySU
que permitan alcanzar una mejor calidad de
vida o calidad urbana: los mapas de las Fic.
7 y 10 coinciden en mostrar un patron de alta
concentracion de EySU en areas centrales de
los mayores aglomerados de la region. Si bien
la distribuciéon de EySU especificos siempre
tiende a la concentracion para aprovechar las
economias de aglomeracion y escala (lo cual es
uno de los procesos claves para el desarrollo ur-
bano) (SoJa, 2014: 41-49), es necesario verificar
cuando esta concentracion conlleva la monopo-
lizacion de recursos y oportunidades, o la posi-
bilidad de saturar o colapsar partes del sistema
urbano regional, derivando (paradéjicamente)
en una reduccion de la calidad de vida y la cali-
dad urbana de sus habitantes (BuRNELL & GALSTER,
2016).

Las areas servidas por EySU basicos en la
RMCba se limita casi exclusivamente a aglo-
meraciones urbanas. Aun asi, sélo las aglome-
raciones mayores alcanzan niveles medios, y
los niveles altos y muy altos se concentran sélo
sus areas centrales y pericentrales. Las conur-
baciones aparentes en la Fic. 1 —donde el area
edificada se extiende desde Cordoba hacia el
Noroeste a lo largo de la ruta E-53 y en el Oeste,
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alo largo del valle de Punilla—, se disgregan en
el mapa de la Fic. 7 en una sucesion de terri-
torios aislados de nivel medio o alto, rodeados
de sectores con bajos o nulos niveles de dispo-
nibilidad. Aunque esto implica que la poblacién
rural, periurbana o que habita en los meno-
res aglomerados tiene niveles bajos a nulos de
calidad de vida, esta concentracion territorial
parece no suponer una gran restriccion en el
acceso a EySU basicos, ya que la poblacion
de la RMCba esta fuertemente concentrada en
las areas urbanas, lo que provoca que el 85%
de la poblacion esté localizada en territorios
con niveles medio o superior de accesibilidad
a EySU basicos.

Por su lado, la Fic. 10 muestra que los EySU
especificos se concentran en areas aun mas
reducidas, soélo en areas centrales de las ma-
yores aglomeraciones urbanas de la RMCba
(Cordoba, Jesus Maria, Alta Gracia), y a lo lar-
go de algunos corredores viales (el del Valle de
Punillay el de Sierras Chicas, ver Fic. 1). Esta
concentracion de EySU especificos es tal que
aumenta la cantidad y frecuencia de movimien-
tos pendulares desde areas periféricas hacia
el area central de unas pocas aglomeraciones,
entre las que sobresale Cérdoba como el des-
tino mas frecuente de viajes metropolitanos
(IPLAM, 2012): efectivamente, el area central
de Cérdoba tiene niveles de calidad urbana
50 a 100% mas altos que las areas pericentra-
les, o que las areas centrales de los aglomera-
dos medios como Carlos Paz al Oeste, Jesus
Maria al Norte o Alta Gracia al Sur.

Eso no so6lo conduce a una saturacion cotidia-
na de la red de accesos a Cordoba; también
significa una gran restriccion al acceso a EySU
especificos a la mayor parte de la poblacion de
la RMCba, que necesita mayores recursos eco-
némicos, materiales (incluso de tiempo) para
destinarlos a la movilidad intra-metropolitana.
Esto ocurre en un escenario donde no sélo no
hay estrategias de descentralizacion funcional,
sino que ademas las politicas regionales de
movilidad y transporte privilegian mejoras en la
red vial orientada al uso del automévil privado
en desmedro de estrategias de mejora de la
red de transporte publico masivo metropolitano
(Boccoini, 2018).

El impacto de la concentracion de EySU tiene
ademas una dimensién histérica que debe arti-
cularse con la dimension territorial: en efecto, tal
como muestra la Fic. 11, en las Ultimas décadas
la poblacion de la RMCba tiende a relocali-
zarse, abandonando las areas centrales y peri-
centrales de las mayores aglomeraciones (que
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Fic. 11/ RMCBA. Diferencia de poblacién intercensal (2001-2010).

Fuente: Elaboracién propia (2019) con base en datos del INDEC, de la DGEyC y mapas elaborados por Gonzalo Rodriguez.

cuentan con los mayores niveles de calidad de
vida y calidad urbana) a favor de areas suburba-
nas y pequefias aglomeraciones (con menores
niveles de calidad de vida), en un proceso de
contraurbanizacion creciente. La calidad de vida
y calidad urbana en los territorios con mayores

tasas de crecimiento demografico es medio-baja
a muy baja, mientras que la poblacién de las
areas mejor servidas (sobre todo de Cérdoba las
areas centrales y pericentrales) disminuye cons-
tantemente, debido principalmente a los cos-
tos de localizacion residencial en esas areas
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(Boccotint, 2020, 2017; PeraLTA & Lisorio, 20144,
2014b)°.

Aunque en este trabajo no se evalla el desa-
rrollo histérico de la distribucion de EySU, su
alto nivel de concentracion actual permite inferir
un escenario a mediano plazo en el que, por un
lado, los territorios que ofrecen mejores condi-
ciones de vida tendran cada vez menos pobla-
cion estable, mientras que la poblacién tendera
a crecer sobre todo en territorios sin una dispo-
nibilidad minima de EySU basicos, con efectos
directos en la calidad de vida de las personas
y en el desarrollo eficiente y sostenible de la
regiéon metropolitana: en efecto, el proceso de
relocalizacion pareciera afectar solo al uso re-
sidencial; los EySU que reflejan la localizacién
de fuentes de empleo de especializacion me-
dia a alta, instituciones sociales y politicas, etc.,
permanecen concentrados en las areas cen-
trales de grandes aglomerados, por lo que la
dependencia funcional, econdmica y politica de
las areas periurbanas y rurales crecera a corto
plazo.

Esta estructura de hiper-concentracion a es-
cala intra-urbana y metropolitana suele ser na-
turalizada con argumentos “ecoldgicos” sobre
las ventajas evidentes de la aglomeracion, las
economias de escala, y la distribucion “6ptima”
de actividades urbanas. Pero estos argumentos
pasan por alto el hecho de que esa estructu-
ra refleja procesos estructurales de concentra-
cion de privilegios y promocion del desarrollo
desigual: aunque pareciera que las diferencias
geograficas desaparecen a medida que las nue-
vas tecnologias de la informacién, las politicas
de libre mercado transnacionales y el imperia-
lismo cultural “homogeneizan los paisajes de
la vida cotidiana en todo el mundo”, la posicion
relativa en el espacio de los agentes, recursos
materiales -o instituciones fuente de recursos
inmateriales-, y las redes de conexién o barre-
ras fisicas sigue siendo esencial para explicar
las situaciones de desarrollo desigual (BRENNER,
2017: 195).

Los resultados de ambos mapas reflejan una
geografia que normaliza “estructuras de privi-
legio y ventaja espacial’ (SoJa, 2014: 84), que
tienden a concentrar los beneficios y oportunida-
des generadas en la region metropolitana en un
porcentaje muy pequefio de la poblacion, a favor
de individuos o colectivos que tienen los recur-
sos suficientes para localizarse en las reduci-
das areas centrales, o para asumir los costos

9 Hay evidencias de que este proceso se remite por lo me-
nos a la década de 1990 (ver al respecto BoccoLini, 2020).
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—financieros, de tiempo, de decisiones perso-
nales— que implica la movilidad intra-metro-
politana. La poblacion que no posee recursos
suficientes para ello ve limitada sus posibilidades
de acceder no solo a servicios especializados,
sino también al empleo, educacion, salud, y a la
participacion en las redes metropolitanas de go-
bernanza y desarrollo tecnoldgico, cultural y per-
sonal.

Precisamente, el uso del software SIG para el
procesamiento, que permite el estudio de indi-
cadores en unidades territoriales muy pequefias
(radios censales o areas de influencia), hace po-
sible evaluar el territorio con gran nivel de deta-
lle, visibilizando situaciones que escapan a un
analisis a nivel de aglomeracion, como los que re-
sultan al aplicar el Indice de Ciudades Présperas
o La Nueva Agenda Urbana (UN-Hasitat 2015,
2016, 2017), que son utilizados frecuentemente
para generalizar los resultados de las areas me-
jor servidas a todo el territorio que abarca cada
aglomeracién urbana. Al mismo tiempo, el pro-
cesamiento de datos en SIG permite extender el
analisis a toda una regiéon metropolitana, descu-
briendo procesos invisibilizados en los analisis
de aglomeraciones urbanas aisladas, y conocer
las complejidades de la urbanizacién desigual y
diversificada a escala regional, nacional e incluso
global (BRENNER, entrevista en SeviLLA BuitRAGo,
2017: 56): el analisis revela la importancia de
repensar las espacialidades jurisdiccionales, no
con el fin de desmantelar la autonomia municipal,
sino para avanzar desde el paradigma urbano-
local a uno metropolitano regional de concerta-
cion que posibilite el desarrollo y ejecucion de
politicas para un desarrollo mas equitativo e in-
clusivo (Paciong, 2003).

Finalmente (y retomando una de las premisas
iniciales de este trabajo), aun sin olvidar las con-
diciones macroestructurales —politicas, economi-
cas- que condicionan el modelo de concentracién
metropolitano, es necesario poner en valor su
dimension espacial. El Derecho a la ciudad va
mas alla del Derecho a la participacién y a la
diferencia; es un Derecho a ocupar y habitar
el espacio (SoJa, 2014: 152-157). Y si bien es
imposible lograr un desarrollo espacial regional
isotropico, es necesario reconocer las estructuras
regionales discriminatorias e injustas con miras
al desarrollo de politicas efectivas para reducir
la desigualdad creciente.

Este trabajo avanza en este sentido, al carto-
grafiar y cuantificar estas condiciones de des-
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igualdad. De estas “geografias injustas” (SoJa
2014:77), es de donde emergen los espacios de
resistencia y empoderamiento; pero la difusion
de estos espacios depende en gran medida de
la conciencia critica espacial, sin la cual las geo-
grafias de desigualdad y exclusion siguen sien-
doinvisibilizadas y no cuestionadas. Es por eso
que consideramos este trabajo una propuesta
metodoldgica e instrumental, pero también con-
ceptual que contribuye a la discusién sobre los
procesos de urbanizacién de los territorios, y
aporta insumos concretos para el desarrollo de
politicas urbanas mas sostenibles.
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Introduccion

a planificacién territorial y urbana es un

elemento clave del proceso de desarrollo

economico, de la prosperidad y de la mo-
dernizacién de un pais'. También es la base
sobre la que se sustentan las politicas publicas
que pueden asegurar la efectividad del derecho
de todos los espafioles a acceder a una vivien-
da digna y adecuada (art. 47 CE).

Tradicionalmente la planificacién se ha llevado
a cabo a través de los instrumentos de caracter
territorial que ordenan los intereses supramu-
nicipales; de la planificacion urbanistica, mas
centrada en el ambito urbano y rural, y repre-
sentada por los instrumentos de planeamiento
general y los instrumentos de desarrollo; y de los
Planes de caracter sectorial, que van desde la
proteccion del dominio publico-maritimo terres-
tre, al dominio publico hidraulico, pasando por
la planificacion de las grandes infraestructuras
del transporte: ferrocarriles, puertos, aeropuer-
tos, carreteras, etc., todos ellos de competencia
exclusiva del Estado cuando afectan a mas de
una Comunidad Auténoma o de competencia
autondmica, cuando se trata de infraestructuras
que se encuentren dentro de su propio ambito
territorial.

Este estudio comparado se va a centrar en el
analisis del “planeamiento urbanistico”, una de
las tres grandes ramas en las que tradicional-

" Para la Nueva Agenda Urbana de Naciones Unidas (2016)
es uno de los elementos claves del nuevo paradigma urba-
no: “La reactivacion de la planificacion y el disefio urbanos
y territoriales integrados y a largo plazo, a fin de optimizar
la dimension espacial de la configuracion urbana y poner en
practica los resultados positivos de la urbanizacién.”
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mente y aun a fecha de hoy, se subdivide el ur-
banismo espafiol: planeamiento u ordenacion;
gestion y ejecucion del planeamiento previamen-
te aprobado y disciplina urbanistica?.

La planificacion urbanistica
como competencia exclusiva
de las Comunidades Autonomas.
Principios basicos de aplicacion
estatal y, en especial, el principio
de desarrollo territorial y urbano
sostenible

La aprobacién de la Constitucion Espafiola® de
1978 marco un antes y un después en la histo-
ria del urbanismo al otorgar a las Comunidades
Autéonomas (CC.AA.) la competencia exclusi-
va en la materia, y reservar al Estado aquellas
otras que, sin ser urbanisticas, inciden en dicho
ambito de manera muy sensible. Se trata de
las competencias relativas a la fijacion de las
condiciones basicas de igualdad de los dere-
chos y deberes constitucionales (art. 149.1.12);
la legislacion civil (art. 149.1.82); las bases y la
coordinacion de la planificacion general de la
actividad econdmica (art. 149.1.13?); las bases
del régimen juridico de las Administraciones pu-
blicas y del procedimiento administrativo comun
(art. 149.1.182 CE) y la legislacion basica sobre
proteccion del medio ambiente (art. 149.1.232).

2 Articulo 2 del Real Decreto 1346/1976, de 9 de abril, por
el que se aprobo el Texto Refundido de la Ley sobre Régi-
men del Suelo y Ordenacién Urbana de 1976 (LS 76).

3 El articulo 148.1.3? de la Constitucién Espaiiola atribuye a
las Comunidades Auténomas la competencia en materia de
urbanismo, ordenacion del territorio y vivienda.
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Este régimen competencial, que reconocia el Es-
tado en la Exposicion de motivos* de la Ley 8/1990,
de 25 de julio, sobre Reforma del Régimen Urba-
nistico y Valoraciones del Suelo (LS 90), —de hecho
en su propio titulo ya sélo hacia referencia a dos
aspectos parciales de la materia: el régimen esta-
tutario del suelo y las valoraciones—, fue llevado a
sus ultimas consecuencias con la publicacion de
la Sentencia del Tribunal Constitucional 61/1997°.
Esta Sentencia declaré la inconstitucionalidad de
numerosos articulos de la citada Ley de 1990 y de
su Texto Refundido de 1992¢ (LS 92), al tiempo que
negaba al Estado la posibilidad de dictar normativa
supletoria e “invitaba” tacitamente a las Comuni-
dades Auténomas a elaborar su propia legislacion
urbanistica en ejercicio de las competencias que
ya habian asumido en sus respectivos Estatutos
de Autonomia.

Todo ello puso fin a una tradicién urbanistica uni-
forme para todo el Estado y dio lugar a los 17 or-
denamientos juridicos autondmicos’ actualmente
en vigor®, y a la existencia de una legislacion basica
estatal que, como también reconocio la Sentencia,
puede “condicionar licitamente, la competencia de
las Comunidades Auténomas sobre el mencionado
sector material [sistema de planeamiento]”.

De conformidad con lo expuesto, el vigente Texto
Refundido de la Ley de Suelo y Rehabilitacion
Urbana, aprobado por Real Decreto Legislativo
7/2015, de 30 de octubre (TRLSRU) contiene entre
sus preceptos algunos elementos que, con carac-
ter basico, condicionan la regulacién de los instru-
mentos de planeamiento por parte de la legislacion
autonémica. Son los siguientes:

» Las condiciones béasicas que garantizan la
igualdad de todos los espafioles “en el ejercicio
de los derechos y en el cumplimiento de los debe-
res constitucionales relacionados con el suelo”, asi
como en relacion con todas aquellas actuaciones
en el medio urbano que contribuyan a asegu-
rar a los ciudadanos una adecuada calidad de
vida y les posibilite hacer efectivo su derecho a
disfrutar de una vivienda digna y adecuada. (art.
1 TRLSRU).

4 “La delimitacion constitucional de competencias parece impe-
dir que el Estado apruebe una nueva Ley sobre régimen del
suelo y ordenacion urbana con el mismo o similar contenido al
del texto refundido actualmente vigente [1976], con pretension
de aplicacion plena, ya que su regulacion supondria una mani-
fiesta invasion de las competencias autonémicas en materia de
ordenacion del territorio y urbanismo.”

5 La STC 61/1997 de 20 de marzo, resuelve el recurso plan-
teado por las CC.AA. de Aragon, Canarias, Cantabria, Castilla
y Ledn, Cataluiia y Navarra contra el Texto Refundido de la
Ley de Suelo de 1992 y la Ley 8/1990 de 25 de julio sobre
Reforma del Régimen Urbanistico y Valoraciones, y declara
inconstitucionales y nulos un importante numero de articulos
de aplicacion plena, basica y de caracter supletorio.

QT

* La necesidad de, por un lado, motivar las
decisiones adoptadas por el planeamiento con
expresion de los intereses generales a los que
sirve (art 4 TRLSRU) y, por otro, garantizar la
transparencia y la participacion publica duran-
te su proceso de elaboracion (arts. 4.2.c y 25
TRLSRU), ademas del tramite de audiencia
a las Administraciones Publicas cuyas compe-
tencias pudiesen resultar afectadas.

* La obligacion de ponderar los efectos de los
planes sobre el medio ambiente y la economia,
garantizando su evaluacién y seguimiento, asi
como su coordinacioén con el resto de la legis-
lacion sectorial (art. 22 TRLSRU). Para ello,
entre otras medidas, se incorpora al Informe de
Sostenibilidad Ambiental un mapa de riesgos
naturales del ambito objeto de ordenacion vy,
se completa el tradicional Informe o Memo-
ria de Sostenibilidad Econdmica, —que analiza
el impacto de las actuaciones propuestas en
las Haciendas Publicas—, con la Memoria
de Viabilidad Econdémica de las actuaciones
sobre el medio urbano que, como su nombre
indica, tiene por objeto asegurar su viabilidad
y el adecuado equilibrio entre los beneficios y
las cargas para los propietarios incluidos en su
ambito de actuacion. Por ultimo, para garanti-
zar un adecuado seguimiento de la ejecucion
del plan, la legislacion béasica requiere también
a las Administraciones competentes la ela-
boracién de un Informe de seguimiento de la
actividad de ejecucion urbanistica que facilite
la evaluacién de su eficacia y permita detectar
y corregir, en su caso, las desviaciones que
se produzcan.

« El establecimiento de los criterios que ga-
rantizan una reserva de suelo para vivienda
protegida con un tratamiento uniforme para
todo el territorio nacional (art. 20. 1.b TRLS-
RU), vinculando asi la ordenacion de los usos
del suelo con la efectividad del derecho a
la vivienda reconocido por la Constitucién.

8 Texto Refundido de la Ley sobre el Régimen del Suelo y
Ordenacién Urbana de 1992.

7 Como recoge el diagndstico de la Agenda Urbana Espafio-
la (AUE, 2019) “como consecuencia del orden competencial
establecido en materia de urbanismo y ordenacion del terri-
torio, Espafia cuenta con 18 legisladores que confluyen, con
distintos marcos juridicos competenciales, en los temas te-
rritoriales (sectoriales u horizontales) y urbanos. En total
existen casi noventa normas urbanisticas y de ordenacion
territorial vigentes, entre Leyes y Reglamentos y mas de
5.330 Ordenanzas Municipales de edificacion o construccion.”
8 Toda la legislacion referenciada esta accesible en los res-
pectivos Cddigos de Urbanismo de todas las CC.AA. publi-
cados en el Boletin Oficial del Estado.
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Asimismo, la legislacion urbanistica debera,
ademas, asegurar “una distribucion de su lo-
calizacién respetuosa con el principio de co-
hesion social”.

 La obligacion de garantizar la consecucion de
los requerimientos que integran el principio de
desarrollo territorial y urbano sostenible (art.
3 TRLSRU), como principio informador de la
totalidad del ordenamiento urbanistico espafiol
y fiel reflejo de los compromisos internacionales
adquiridos por Espafia durante los Ultimos afos.

Este principio, que apuesta por “propiciar el uso
racional de los recursos naturales armonizando
los requerimientos de la economia, el empleo,
la cohesién social, la igualdad de trato y de
oportunidades, la salud y la seguridad de las
personas Y la proteccion del medio ambiente,
[...]", es, ademas, el fundamento normativo de
la Agenda Urbana Espafiola (e LA CRuz MERA,
A: 2019) que, como Politica Nacional Urbana,
reclama para su consecucion: una vision inte-
grada, equilibrada y estratégica de los pueblos
y ciudades y de su relacion con el territorio. El
Marco estratégico de la Agenda Urbana es, en
definitiva, la herramienta para alcanzar los ob-
jetivos de las Agendas Urbanas Internacionales®
y, especialmente, el Objetivo de Desarrollo Sos-
tenible n°® 11 de la Agenda 2030, que busca
“lograr que las ciudades y los asentamientos
humanos sean inclusivos, seguros, resilientes
y sostenibles”.

El contenido de este principio ha sido incorpora-
do ya en numerosas leyes urbanisticas autoné-
micas informando su finalidad y condicionando
su objeto y contenido. Asi, a modo de ejemplo,
las referencias recogidas por la Ley 7/2002, de
17 de diciembre, de Ordenacién Urbanistica de
Andalucia (LOUAN) que propone la consecu-
ciéon de

“un desarrollo sostenible y cohesionado de las
ciudades y del territorio en términos sociales,
culturales, econémicos y ambientales, con el
objetivo fundamental de mantener y mejorar las
condiciones de calidad de vida [...]" (art. 3.1).

También la Exposicién de Motivos de la Ley
5/1999, de 8 de abril, de Urbanismo de Castilla
y Leon (LUCyL) que considera que

“el proposito del urbanismo ha de ser que el uso
del suelo se realice conforme al interés general,

9 Nueva Agenda Urbana Internacional de Naciones Unidas,
aprobada en la Conferencia de Habitat I, en octubre de 2016,
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con el objetivo de mejorar la calidad de vida y la co-
hesion social de la poblacién, en especial mediante
Su acceso a una vivienda digna y a las dotaciones
urbanisticas adecuadas, y de forma compatible con
la proteccion del medio ambiente y del patrimonio
cultural”.

En el mismo sentido la Exposicién de Motivos de
la Ley 5/2014, de 25 de julio, de Ordenacion del
Territorio, Urbanismo y Paisaje de la Comuni-
dad Valenciana (LOTUPCV), se plantea como
objetivo

“facilitar la integracion de los pilares de este de-
sarrollo sostenible en la planificacion territorial y
urbanistica” y la “incorporacion de la perspectiva
de género como concepto transversal y transfor-
mador, para lo que, entre otras medidas define
el concepto de desarrollo territorial y urbanistico
sostenible” (art. 3).

La Ley 11/2018, de 21 de diciembre, de Orde-
nacion Territorial y Urbanistica Sostenible de
Extremadura (LOTUSE), deja constancia de
sus prioridades en su propia denominacion, y
en la regulacion de los criterios de ordena-cién
sostenible que la informan (art. 10). En la misma
linea, la sostenibilidad también tiene reflejo en
el Texto Refundido de la Ley de Urbanismo de
Cataluiia, aprobado por Decreto Legislativo
1/2010, de 3 de agosto (TRLUC); en el Texto
Refundido de las Disposiciones legales
vigentes en materia de Ordenacion del Terri-
torio y Urbanismo del Principado de Asturias,
aprobado por Decreto Legislativo 1/2004, de
22 de abril (TROTUA); en la Ley 9/2001, de 17
de julio, del Suelo de la Comunidad de Madrid
(LSM), y en la Ley 2/2006, de 30 de junio, de
Suelo y Urbanismo del Pais Vasco (LSUPV),
entre otras.

+ Por ultimo, y también relacionado con el prin-
cipio de desarrollo territorial y urbano sostenible,
es preciso destacar el cambio de rumbo en las
politicas de suelo introducido por la Ley 8/2013,
de 26 de junio, de rehabilitacion, regeneracion
y renovacién urbanas, actualmente integrada
en el TRLSRU 2015, y cuyas modificaciones
orientadas hacia la ciudad existente, han su-
puesto una verdadera innovacioén frente a la
visién tradicional del urbanismo desarrollista
(e LA Cruz MEeRA, A: 2014). Esta Ley, —que ha
permitido cierta continuidad y estabilidad en
el marco legislativo estatal, frente a las mo-
dificaciones de las Leyes de Suelo tradicional-
mente vinculadas a la alternancia politica—, ha

y la Agenda Urbana para la Union Europea aprobada, me-
diante la firma del Pacto de Amsterdam, en mayo de 2016.
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creado un estatuto juridico propio para este
tipo de actuaciones en el ambito urbano que
ha tenido en cuenta, ademas, la adopcién de
criterios de eficiencia energética, accesibilidad
o el disefio de instrumentos como el Informe
de Evaluacion de los Edificios (b SaAnTIAGO, E.
& Jivenez Renepo, M. C.: 2018), los complejos
inmobiliarios (pe Dieco Acuapo J. A: 2018); y
otras novedades a las que las legislaciones
autonomicas han ido adaptandose de manera
progresiva.

Asi, junto con aquellas CC.AA. que han apro-
bado leyes especificas sobre la materia, otras
han incorporado las novedades en sus leyes
de suelo y urbanismo. Entre ellas, como ejem-
plo, el Texto Refundido de la Ley de Urbanismo
de Aragoén aprobado por el Decreto-Legis-
lativo 1/2014, de 8 de julio (TRLUA); la Ley
12/2017, de 29 de diciembre, de Urbanismo de
las Islas Baleares (LUIB); la Ley 4/2017, de 13
de julio, del Suelo y de los Espacios Naturales
Protegidos de las Islas Canarias (LSENPC);
la Ley 2/2001, de 25 de junio, de Ordenacion
Territorial y Régimen Urbanistico del Suelo de
Cantabria (LOTRUSCAN); la Ley 2/2016, de
10 de febrero, del Suelo de Galicia (LSG);
la Ley 5/2006, de 2 de mayo, de Ordenacion del
Territorio y Urbanismo de La Rioja (LOTUR),
fundamentalmente desde la perspectiva me-
dioambiental; la Ley 13/2015, de 30 de marzo,
de Ordenacioén Territorial y Urbanistica de la
Regién de Murcia (LOTUM); el Texto Refun-
dido de la Ley Foral de Ordenacién del Terri-
torio y Urbanismo de Navarra aprobada por

QT

Decreto Foral Legislativo 1/2017, de 26 de julio
(TRLOTUN), etc.

Los instrumentos de planificacion
urbanistica: clasificacion

La mayoria de las leyes autondmicas que, de
manera sucesiva, se fueron aprobando tras la
asuncion efectiva de las competencias en mate-
ria de urbanismo reprodujeron, en un primer mo-
mento, el contenido y la estructura del sistema
de planeamiento definido por el Texto Refundido
de la Ley de Suelo de 1976 (LS 1976) que dis-
tinguia entre los Instrumentos de planeamiento
general,- representados fundamentalmente por
el Plan General y las Normas Subsidiarias-, y
los Instrumentos de planeamiento de desarrollo
cuyas figuras clave eran los Planes Parciales,
los Planes Especiales y los Estudios de De-
talle, ademas de otros planes o proyectos de
urbanizacién o de obra con menor alcance. La
combinacion de todos ellos, junto con su gestion,
han constituido la esencia del urbanismo en
Espafia, sobre todo a la vista de la desigual
suerte que ha tenido en la practica la aplica-
cion efectiva del completo y ambicioso sistema
de disciplina urbanistica.

Por este motivo, para analizar la clasificacion de
los instrumentos de planeamiento de conformi-
dad con la legislacion autonémica, se parte de
la establecida en su dia por la citada LS 1976,
por entender que asi sera mas facil identificar
las innovaciones y aportaciones de las CC.AA.
en relacion con el esquema tradicional (Fic. 1).

TEXTO REFUNDIDO LEY DE SUELO DE 1976 (Articulo 6)

Plan Nacional de Ordenacion

Planes Directores Territoriales de Coordinacion

Planes Generales Municipales

Normas Complementarias y subsidiarias del planeamiento

Planes de Conjunto (art. 32 LS 1976)

Planes de desarrollo del Plan General Municipal

Clases de planes de ordenacion.

Planes Parciales
Planes Especiales
Programas de Actuacién Urbanistica

Estudios de Detalle

Fuente: TRLS 1976. Elaboracién propia.
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Partiendo de esta estructura formal se analiza a
continuacion la normativa autonémica atendiendo,
primero, a la clasificaciéon entre instrumentos de
planeamiento general y de desarrollo, con referen-
cia especial a “la normativa” como un instrumento
de planeamiento mas y, después, a la regulacién
de las distintas figuras de planeamiento.

Instrumentos de planeamiento
general e instrumentos de desarrollo

Casi todas las CC.AA. mantienen la clasificacién
tradicional de los instrumentos con una estructura
en cascada basada en una relacion jerarquica que
distingue entre planeamiento general y planea-
miento de desarrollo, (Catalufia y Pais Vasco,
hablan de planeamiento derivado o pormenori-
zado). La legislacion de algunas CC.AA. como
Canarias y Pais Vasco afiaden a la clasificacion
los instrumentos complementarios de planeamien-
to y, como se vera, Castilla-La Mancha incluye
los Instrumentos de apoyo al planificador.

También resulta novedosa la regulacién de Cana-
rias que, ademas de indicar que todos los Ins-
trumentos de planeamiento deberan ajustarse a
las determinaciones de los Instrumentos de orde-
nacion de los recursos naturales y del territorio,
incluye en la clasificacion de los primeros a los
Instrumentos urbanisticos de ordenacién secto-
rial, distinguiendo entre los “Planes de moderniza-
cién, mejora e incremento de la competitividad” y
el “Programa de actuacion sobre el medio urbano”
(art. 133.1 LSENPC).

La Comunidad Valenciana aporta alguna nove-
dad al sistema porque, aunque mantiene practi-
camente las mismas figuras de planeamiento del
modelo tradicional, las clasifica atendiendo a los
“niveles de ordenacion municipal” y distingue entre
ordenacion estructural y ordenacion pormenoriza-
da. De esta forma, la ordenacion estructural forma
parte del contenido del Plan General Estructural
que “puede ser modificada por los instrumentos de
planeamiento de desarrollo en los términos esta-
blecidos [en] la ley” (art. 19.2 LOTUPCV), mientras
que la ordenacién pormenorizada estara recogida
en la nueva figura del Plan de Ordenacion Porme-
norizada, o, en su caso, en los Planes Parciales,
en los Planes de Reforma Interior y en los Estudios
de Detalle. (art. 19.4 LOTUPCV).

La Ley Balear incorpora, como nueva figura de

planeamiento, los Planes de Ordenacién Detalla-
da que seran distintos para cada clase de suelo

© También se reconocen como instrumentos de planeamiento
complementarios en la Ley de Cantabria (art. 63 LOTRUCAN).
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y que, a su vez, seran susceptibles de desarrollo
por los planes correspondientes (art. 40 LUIB).
Por su parte, la Ley de Extremadura crea la figura
del Plan General Detallado que, junto con el Plan
General Estructural, —ambos con caracter de ins-
trumento de planeamiento general—, conforman el
Plan General Municipal.

Con las salvedades expuestas, a partir del es-
quema general, la clasificacion y el numero de
instrumentos de ordenacion urbanistica puede
variar de manera sustancial en cada CC.AA. A
modo de ejemplo, se reproduce aqui, extracta-
da, la regulacion del Texto Refundido de la Ley
de Ordenacion del Territorio y de la Actividad
Urbanistica de Castilla-La Mancha, aprobada
por Decreto Legislativo 1/2010, de 18 de mayo
(TRLOTAUCM) que establece que, ademas de
por sus propias disposiciones y por las normas
reglamentarias generales de desarrollo, la orde-
nacion territorial y urbanistica se compone de
los siguientes instrumentos: a) las Normas y las
Instrucciones Técnicas del Planeamiento; b) las
Ordenanzas Municipales de la Edificacion y la
Urbanizacién y c) los Planes e Instrumentos de
ordenacion territorial y urbanistica. (art. 14). Es-
tos ultimos, pueden ser Supramunicipales o Mu-
nicipales. Entre los primeros se encuentran los
Planes de Ordenacion del Territorio (integrales
o sectoriales) y los Planes de Singular Interés.
Dentro de los Municipales se puede distinguir
entre generales - como los Planes de Ordena-
cién Municipal y de Delimitacién de Suelo Urba-
no-; de desarrollo —como los Planes Parciales
y los Planes Especiales de Reforma Interior—;
y Especiales, que desarrollan, complementan, o
incluso modifican el planeamiento territorial o ur-
banistico cumpliendo diversos cometidos secto-
riales de relevancia para la ordenacion espacial
(art. 14). Distingue, ademas, otros instrumentos
territoriales o urbanisticos de apoyo al planifi-
cador que pueden ser Supramunicipales como
los Proyectos de Singular Interés; o Municipales
entre los que se encuentran: los Catalogos de
Bienes y Espacios Protegidos, los Catalogos
de Suelos Residenciales Publicos, los Estudios
de Detalle, y los Proyectos de Urbanizacién, que
definen los detalles técnicos de las obras publi-
cas previstas por los Planes. (art. 17).

Sin duda, un sistema complejo en el que, ademas,
resulta llamativa la inclusion de los Proyectos de
Urbanizacion como “instrumentos urbanisticos de
apoyo al planificador” cuando, tradicionalmen-
te su consideracion ha estado mas cerca de los
instrumentos de gestion™. Cabe también dudar
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de la utilidad de los Proyectos de Singular Interés
como elemento de verdadero “apoyo” (cuando
realmente se imponen al mismo) para el planifi-
cador municipal.

Las figuras de planeamiento

3.2.1. Los Instrumentos
de planificaciéon general

Los Instrumentos de planificacién urbanistica ge-
neral cuentan con una sola figura de planeamien-
to general en las Comunidades Autonomas de
Aragén y Cantabria, con el Plan General de Orde-
nacién Urbana (PGOU); de Asturias y Canarias,
con el Plan General de Ordenacién (PGO); de la
Region de Murcia, con el Plan General Municipal
de Ordenacion (PGMO) y de La Rioja, con el Plan
General Municipal (PGM)'". También Baleares y
la Comunidad Valenciana recogen solamente la
figura del Plan General Estructurante o del Plan
General Estructural, respectivamente, aunque en
ambos casos su contenido difiere del resto de los
instrumentos referenciados al incluir exclusiva-
mente las determinaciones estructurales que de-
finen el modelo territorial y urbano del municipio.

Las Comunidades Autonomas de Andalucia, Cas-
tilla-La Mancha, Castilla y Le6n, Cataluiia, Ga-
licia, Madrid, Murcia, Navarra y Pais Vasco
cuentan, siguiendo el esquema tradicional de la
LS 1976, con mas de una figura clasificada como
planeamiento general, algunas con caracter supra-
municipal. Este es el caso, por ejemplo, de los Pla-
nes de Ordenacion Intermunicipal (art. 11 LOUAN)
de Andalucia, “que tienen por objeto establecer la
ordenacion de areas concretas, integradas por te-
rrenos situados en dos 0 mas términos municipales
colindantes, que deban ser objeto de una actuacion
urbanistica unitaria”; o del Plan de Compatibiliza-
cion del planeamiento general del Pais Vasco,
que esta pensado para las zonas limitrofes de
varios términos municipales (art. 63 LSUPV). Los
Planes Directores Urbanisticos de Catalufia (art.
56 TRLUC) pueden, ademas, “establecer determi-
naciones para ser directamente ejecutadas o bien
para ser desarrolladas mediante planes especia-
les urbanisticos que hagan posible el ejercicio de
competencias propias de los entes supramunicipa-
les.” El Plan Basico Autonémico de Galicia, puede
también delimitar en el territorio de la Comunidad
Auténoma las afecciones derivadas de la legisla-
cion sectorial e identificar los asentamientos de
poblacion existentes (art. 49 LSG).

" La Rioja, prevé la posibilidad de elaborar un Plan de Conjun-
to “si las necesidades urbanisticas de una zona aconsejaren

QT

Las Comunidades Auténomas de Andalucia (art
12 LOUAN), Madrid (art. 44 LSM) y Pais Vasco
(art. 64 LSUPV) regulan, como figuras de planea-
miento general, los Planes de Sectorizacion cuyo
objetivo es “completar la ordenacion estructuran-
te del correspondiente Plan General sobre el am-
bito de suelo urbanizable no sectorizado que es
objeto de unainiciativa de transformacioén”. Estos
planes, -que tienen un contenido similar a los
Programas de Actuacion Urbanizadora (PAUs)
de los suelos urbanizables no programados regu-
lados por la LS 1976-, surgieron en la normativa
autonémica como reaccion a la legislacion libera-
lizadora de suelo que se puso en marcha por el
Estado a partir de 1996, con el objetivo de evitar
que el suelo urbanizable artificialmente ampliado
y de naturaleza residual se pudiera desarrollar
directamente a través de un simple plan parcial,
y resulta destacable que aun se mantengan en
la actualidad.

Como elemento diferenciador cabe destacar en
Navarra la Estrategia y Modelo de Ocupacién Te-
rritorial que debe elaborarse con caracter previo
a la formulacién del Plan Urbanistico Municipal,
y que tiene como objeto definir la estrategia de
desarrollo del municipio y sus prioridades garan-
tizando su adecuacion al modelo de ordenacion
del territorio de su ambito ya definido por los ins-
trumentos de ordenacion territorial, asi como con
las politicas territoriales y ambientales de la Co-
munidad Foral (art. 58.2 TRLOTUN).

También tienen la consideracion de instrumentos
de planificacion general aquellas figuras que, con
el mismo objeto que las Normas Subsidiarias tra-
dicionales, estan pensadas para los municipios
que, por tamafio, poblacién o contexto territorial,
no cuentan con Plan General. Este es el caso,
por ejemplo, de los Planes Basicos Autonomi-
cos de Galicia (arts. 49.2 LSG) y de los Planes
Basicos Municipales (art. 63 LSG) —aunque en
este caso tienen la consideracion de planes de
desarrollo del Plan Basico Autonémico—y de las
Normas Urbanisticas Municipales de Castilla y
Ledn, cuya elaboracion es obligatoria en los mu-
nicipios con poblacion igual o superior a 500 ha-
bitantes y potestativa en los demas municipios.
Con idéntica finalidad, pero con caracter potesta-
tivo, se regulan también las Normas Urbanisticas
Territoriales. Por ultimo, las Normas Urbanisticas
de Coordinacién estan previstas para los ambitos
donde sea conveniente coordinar las determi-
naciones del planeamiento urbanistico muni-
cipal entre si y/o con la planificacién sectorial
y los instrumentos de ordenacién del territorio

la extension del planeamiento a otros términos municipales
vecinos” (art. 85 LOTUR)
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(art. 43 LUCyL). La Ley Navarra regula tam-
bién el Plan General Municipal de Municipios de
poblacién igual o inferior a tres mil habitantes

de Actuacion Urbanistica Municipal que, aunque
mantienen el nombre de los instrumentos de de-
sarrollo previstos por la LS 1976, modifican sus-

(art. 59 TRLOTUN).

Por su parte, Cataluiia prevé, con caracter po-
testativo y vigencia indefinida, los Programas

Andalucia (art. 7 LOUAN)

Aragon (art. 38 TRLUA)

Principado de Asturias
(art. 57 TROTUA)

Islas Baleares (art. 34 LUIB)

Islas Canarias (art. 133
LSENPC)

Cantabria (art. 30 LOTRUSCAN)

Castilla-La Mancha (art. 17 TR-
LOTAUCM)

Castilla y Leon (art. 33 LUCyL)

Cataluna (art. 55 TRLUC

Extremadura (art. 44 LOTUSE)

Galicia (art. 45 LSG)

LA Riosa (aRT. 61 LOTUR)

Madrid (art. 34 LSM)

Murcia (art. 113 LOTUM)

Navarra (art. 48 TRLOTUN)

Pais Vasco (art. 59 LSUPV)

Comunidad Valenciana
(art. 19 LOTUPCV)

tancialmente su contenido al convertirse en “la
expresion de las politicas municipales de suelo
y de vivienda [...]" (art. 60 TRLUC). Incluye tam-
bién, entre los tipos de planes urbanisticos de

Instrumentos de Planificacion General
Planes Generales de Ordenacién Urbanistica (art. 8)
Planes de Ordenacion Intermunicipal (art. 11)
Planes de Sectorizacion (art. 12)

Plan General de Ordenacion Urbana (art. 38)
Plan General de Ordenacion (art. 58)

Plan General Estructurante (art. 35)

Plan General de Ordenacion (art. 142)

Plan General de Ordenacion Urbana (art 43)

Planes de Ordenacion Municipal (art. 18)

Planes de delimitaciéon de suelo urbano (art. 25)
Planes Generales de Ordenaciéon Urbana (art.40)
Normas urbanisticas municipales (art. 43)

Normas urbanisticas de coordinacién (art. 43)

Normas urbanisticas territoriales (art. 43)

Planes directores urbanisticos (art. 56)

Planes de ordenacién urbanistica municipal (art. 57)
Normas de planeamiento urbanistico (art. 62)
Programas de actuacién urbanistica municipal (Art. 60)
Plan General Estructural (art. 47)

Plan General Detallado (art. 48)

Plan General Municipal
(art. 46.3)

Plan Basico Autonémico (art.49)

Plan General de Ordenacion Municipal (art. 51)

Planes Basicos Municipales (art. 63)

Plan General Municipal (art.61)

Planes Generales (art.41)

Planes de Sectorizacion (art.44)

Plan General Municipal de Ordenacion (art.114)

Normas complementarias, con caracter potestativo (art. 121)

Estrategia y Modelo de ocupacion territorial (art. 58.2)

Plan Urbanistico Municipal (art. 58.3)

Plan General Municipal
(art. 58)

Plan General de Ordenacion Urbana (art. 61)
Planes de ordenacion

estructural (art. 60) Plan de compatibilizacién del planeamiento general (art. 63)

Plan de sectorizacion (art. 64)

Plan General Estructural (art. 20)

Instrumentos de Planificacion General.

CIUDAD Y TERRITORIO

Fuente: Leyes autondémicas. Elaboracién propia
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caracter general, las llamadas Normas de pla-
neamiento urbanistico (art. 62 TRLUC) que, co-
mo las Normas Complementarias tradicionales,
ademas de complementar las determinaciones
de los Planes de Ordenacion Urbanistica muni-
cipal, tienen como objetivo suplirlos en determi-
nados supuestos de suspension o pérdida de
vigencia. También Murcia regula este tipo de
Normas cuya aprobacion es potestativa (arts.
113.3y 121 LOTUM).

El Plan de Delimitacion de Suelo Urbano de Cas-
tilla-La Mancha (art. 25 TRLOTAUCM) —previsto
como figura de planeamiento general— no difie-
re de los Proyectos de Delimitacion de Suelo Ur-
bano tradicionales, como ocurre en Galicia con
la Delimitacién de suelo de nucleo rural (art. 78
LSG); en Aragon, por el contrario, los Proyectos
de Delimitacion no tienen la consideracion de ins-
trumentos de planeamiento urbanistico (art. 70.2
TRLUA).

Por ultimo, cabe mencionar la regulacion de Ex-
tremadura que, como se ha adelantado, recoge
dentro de su Plan General Municipal, dos figuras
distintas: el Plan General Estructural y el Plan Ge-
neral Detallado; y la del Pais Vasco que incluye
al Plan General de Ordenacion Urbana dentro de
la categoria de Planes de Ordenacion Estructural,
junto con el Plan de Compatibilizacién del planea-
miento general y el Plan de Sectorizacion a los
que ya se ha hecho referencia (art. 59 LSUPV).

3.2.2 Las Normas

Como se ha avanzado, varias Comunidades Au-
tébnomas identifican, como figura independiente
entre los Instrumentos de Planeamiento, diversos
tipos de “Normas Urbanisticas”, que nada tienen
que ver con la documentacién que acompafa a
los Planes, ni con las determinaciones que for-
man parte de su contenido.

Este es el caso de Canarias y de Galicia, que
establecen que las Normas Técnicas de Planea-
miento Urbanistico seran vinculantes para todos
los instrumentos de ordenacion urbanistica (art.
141.3 LSENPC y art. 48 LSG); y de Castilla-La
Mancha, que distingue entre Normas e Instruc-
ciones Técnicas del Planeamiento. Asi, mientras
las primeras determinan, entre otros elementos,
“los requisitos minimos de calidad, sustantivos
y documentales, que deben ser cumplidos por

2 Este articulo ha sido modificado por el Decreto Ley
10/2020, de 22 de mayo, de medidas urgentes para la reac-
tivacion econémica en materia de edificacion y ordenacién

QT

los distintos planes de ordenacién territorial y
urbanistica” (art. 15.1 TRLOTAUCM), las Ins-
trucciones Técnicas del Planeamiento, tienen
por objeto la fijaciéon de criterios y directrices
sobre objetivos y prioridades de los planes de
ordenacion territorial y urbanistica. (art. 15.2
TRLOTAUCM). Al mismo objetivo parecen res-
ponder en Andalucia, las Normativas Directoras
para la Ordenacién Urbanistica que estan des-
tinadas a integrar la ordenacion urbanistica en
el marco de la Ley y su desarrollo reglamentario
(art. 20.1 LOUAN); y, en La Rioja, las Normas
de Coordinacién del Planeamiento Urbanisti-
co Municipal (art. 86 LOTUR). Cantabria regula
las Normas Urbanisticas Regionales, que sélo
son de aplicacion directa en ausencia de Plan
General de Ordenacion o como complemento
de éste (art. 30 LOTRUSCAN).

Extremadura ha modificado recientemente la
naturaleza de sus Normas Técnicas de Planea-
miento (art. 56 LOTUSE) que han dejado de con-
siderarse Instrumentos de Desarrollo (arts. 44),
y han pasado clasificarse como “instrumentos
que contribuyen a la ordenacion urbanistica o les
sirven de complemento”?, haciendo asi innece-
sarios los aspectos formales que dificultaban su
gestion y flexibilizando su utilizacién.

3.2.3. Los Instrumentos de Desarrollo

El esquema de los Instrumentos de Desarrollo y
su vinculacion no ha cambiado sustancialmen-
te en su regulaciéon autonémica en relacién con
la estructura del urbanismo tradicional mas alla
de la aparicion de nuevas figuras (Cataluiia, art.
55.2 TRLUC), y de su variable clasificacion en-
tre Instrumentos Complementarios, de apoyo al
planificador o, en algunos casos, como docu-
mentacién que forma parte de otro plan.

Por su particularidad, merece una mencion espe-
cial en este punto la regulacién de Murcia que,
tras establecer que los Planes Generales Mu-
nicipales de Ordenacion se podran desarrollar
mediante Planes Parciales, Planes Especiales y
Estudios de Detalle, reconoce que también “po-
dran elaborarse [...], aunque no estén previstos
en el planeamiento general municipal, para las
finalidades que se prevénenlal...]ley.” (art. 113.
2 LOTUM), lo que deja abierta la posibilidad de
que todos ellos puedan configurarse de manera
independiente al propio PGMO.

del territorio destinadas a dinamizar el tejido econdémico y
social de Extremadura, para afrontar los efectos negativos
de la COVID-19.
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3.2.4. Planes parciales

Son el instrumento clave en el planeamiento de
desarrollo y siguen siendo fundamentales para de-
sarrollar el suelo urbanizable. Tanto por razones
de forma como de fondo, mantienen una regu-
lacion uniforme en todo el territorio nacional. De
hecho, todas las leyes autondmicas los incluyen
dentro del planeamiento de desarrollo (derivado o
pormenorizado, en Cataluia y Pais Vasco), y no
se modifica su contenido, ni siquiera en aquellas
que prevén un instrumento de ordenacion porme-
norizado especifico como es el caso de Baleares,
Extremadura y la Comunidad Valenciana. Tam-
bién la mayoria de las leyes autondmicas regulan
la iniciativa particular en relacién con los planes
parciales: Aragon (art. 56 y ss. TRLUA), Canta-
bria (art. 57 LOTRUSCAN), Galicia (art. 66 LSG),
LaRioja (art. 75 LOTUR), etc. Cataluiia distingue
dos tipos de planes parciales: los Planes Parcia-
les Urbanisticos y los Planes Parciales Urbanisti-
cos de Delimitacion. (art. 55.2 TRLUC). Como se
avanzo, de la regulacion de la Regién de Murcia,
se deduce que estos planes pueden ser también
independientes (art. 113.2 LOTUM).

3.2.5. Planes especiales

Las Comunidades Auténomas tampoco introdu-
cen grandes cambios en la regulacién de los
Planes Especiales y, como la LS 1976, distin-
guen entre Planes Especiales independientes y
de desarrollo, ademas de los que tienen un claro
contenido sectorial. Como particularidades, solo
Extremadura los considera Instrumentos de pla-
neamiento complementario (art. 51 LOTUSE);
Asturias le reconoce la capacidad “de sustituir
las determinaciones del planeamiento general,
a fin de proteger ambitos singulares” (art 67.1
TROTUA); y para Cataluia los Planes Especia-
les Urbanisticos pueden alterar determinaciones
que no afecten a clasificacién del suelo ni a la
estructura general, “y establecer las limitaciones
de uso que sean necesarias para alcanzar la fi-
nalidad que los justifica” (art. 67.3 TRLUC). En el
Pais Vasco también seran Planes especiales,
aquellos que tengan por objeto la ordenacién
del litoral, de los recintos y conjuntos histéricos
y artisticos; la proteccion y mejora del paisaje y
del medio natural, y la delimitacién y ordenacién
de los nucleos rurales del término municipal, etc.
(art. 59.2.c LSUPV).

3 La Ley Navarra presta especial atencién a la accesibilidad:
Los planes especiales podran tener como objeto: d) La me-
jora de la accesibilidad de los espacios libres de uso publico,
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Para algunas Comunidades Auténomas estos
Planes pueden tener un caracter municipal o
supramunicipal. Este es el caso de Andalucia
(art. 14 LOUAN), de Aragon, en desarrollo de di-
rectrices territoriales (art. 63 TRLUA), y de Can-
tabria cuya ley establece, ademas, que

“Los Planes Especiales prevalecen y se imponen
a los Planes Generales de Ordenacion Urbana
cuando desarrollen directamente, o completen,
el planeamiento territorial o vengan impuestos
por Leyes sectoriales de prioritaria aplicacion. La
aprobacion de dichos Planes Especiales obliga
a la adaptacion del planeamiento municipal [...]”
(art. 30.2 LOTRUSCAN)

Son muchas las CC.AA. que encuentran en los
Planes Especiales la figura mas apropiada para
la intervencion en la ciudad existente, este es
el caso, por ejemplo, de Cataluiia que regula
de forma especifica los Planes Especiales de
Mejora Urbana (art. 70 TRLUC); que seran de
Ordenacion o Renovacion Urbana para el Pais
Vasco (arts. 70y 71 LSUPV) y para Murcia (art.
132 LOTUM). En Aragén (art. 65 TRLUA), Cas-
tilla y Leén (art. 49 LUCyL); La Rioja (art. 77.3
LOTUR)y Galicia (art. 72 LSG), se denominaran
Planes Especiales de Reforma Interior (art. 49);
Navarra'® cuenta con los Planes Especiales de
Actuacion Urbana que pueden regular: actuacio-
nes de rehabilitacion edificatoria; de dotacion; y
de reforma o renovacién de la urbanizacion. (art.
61.2 TRLOTUN). Para Madrid los planes de Re-
forma Interior son Planes Parciales (art. 47 LSM),
sin perjuicio del objeto de los Planes especiales
sobre la materia (art. 50 LSM)

Los Planes Especiales son también los instru-
mentos adecuados para proteger ambitos singu-
lares como es el caso de los Planes Especiales
de Proteccion de Castillay Leon (art. 48 LUCyL);
de La Rioja (art. 79 LOTUR), del Pais Vasco (art.
72 LSUPV)y de Galicia (art. 71 LSG), que regula,
ademas, los Planes Especiales de infraestructu-
ras y dotaciones. (art. 73 LSG). Murcia regula de
manera expresa diez tipos de Planes Especiales
de caracter sectorial (arts. 125y ss. LOTUM).

3.2.6. Estudios de detalle

Tampoco se identifican singularidades especiales
en la regulacion del contenido de los Estudios de
Detalle que mantiene su objeto tradicional des-
tinado a establecer, modificar o reajustar alguna

viales, edificios, locales y medios de transporte, de acuerdo
con las disposiciones establecidas por la normativa sobre
barreras fisicas y sensoriales.
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de las determinaciones de ordenacién urbanisti-
ca pormenorizada previstas en el planeamiento,
aunque no todas las CC.AA. coinciden en su cla-
sificacion. Asi, son Instrumentos de Planeamiento
de Desarrollo para la Comunidades Auténomas
de Andalucia (art. 15 LOUAN), el Principado
de Asturias (art. 70 TROTUA), Baleares (arts.
34 y 46 LUIB), Castilla y Leon (art. 45 LUCyL),
Extremadura (art. 54 LOTUSE), Galicia (art. 79
LSG), LaRioja (art. 830 LOTUR), Murcia (arts. 113
y 139 LOTUM), Navarra (arts. 48 y 63 TRLOTUN),
Madrid (art. 53 LSM) y la Comunidad Valenciana
(art. 19.4 LOTUPCV). El Pais Vasco los recoge
entre los “restantes instrumentos de ordenacion
urbanistica” (art. 73 LSUPV), y son clasificados
como Instrumentos Complementarios en Canta-
bria (art 61 LOTRUSCAN) y Canarias (arts. 134
y 150 LSENPC). Para Castilla-La Mancha se
encuentran entre los Instrumentos territoriales
o urbanisticos de apoyo al planificador (art. 28
TRLOTAUCM). Cataluia, en cambio, no regula
los Estudios de Detalle.

3.2.7. Catalogos

La regulacion sobre los Catalogos si ofrece cier-
tas particularidades que merecen resaltarse. Asi,
mientras que, para algunas CC.AA. como Madrid
(arts. 34.2.b y 55 LSM) y el Principado de As-
turias, se trata de instrumentos de desarrollo y
tienen caracter vinculante para el planeamiento
(art. 72.3 TROTUA), otras, se refieren a ellos co-
mo parte de la documentacién que recogen otros
planes generales o parciales. Este es el caso de
Aragoén (art. 47 y 55 TRLUA), Baleares (art. 48.2
LUIB), Cantabria (art. 64 LOTRUSCAN) y Cata-
lufia (art. 71 TRLUC, con caracter imperativo).

Entre la variedad de regulaciones también es po-
sible encontrar formulas mixtas, como es el caso
de Andalucia que entiende que “pueden formu-
larse y aprobarse de forma independiente como
instrumento complementario o formar parte de
otros instrumentos de planeamiento” (art. 16.2
LOUAN). También para Canarias el Catalogo de
Impactos se podra integrar en la planificacion ge-
neral municipal o ser elaborado de forma auté-
noma, en cuyo caso se considera Instrumento
Complementario (art. 151.3 LSENPC). Para Ga-
licia (art. 81 LSG) los Catélogos son, como para
Extremadura, Instrumentos complementarios de
los planes, pero también estaran obligatoriamente
contenidos en los instrumentos de planeamiento

4 Decreto-Ley 10/2020, de 22 de mayo, de medidas urgen-
tes para la reactivacion econémica en materia de edificacion
y ordenacion del territorio destinadas a dinamizar el tejido
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correspondientes. Castilla-La Mancha los clasifica
como otros instrumentos territoriales o urbanisti-
cos de apoyo al planificador y podran ser de dos
tipos: los Catalogos de Bienes y Espacios Prote-
gidos y los Catalogos de Suelos Residenciales
Publicos, que tienen por objeto determinar la re-
gulacion del suelo publico existente en el Muni-
cipio destinado a uso residencial (arts. 17 y 27
TRLOTAUCM). Para Navarra podran formar par-
te del Plan General Municipal o de un Plan Es-
pecial, pero también podran aprobarse como
instrumento de desarrollo del Plan General Mu-
nicipal, en documento separado del mismo (art.
64 TRLOTUN). En el Pais Vasco se precisa que,
sin perjuicio de su independencia, pueden trami-
tarse y aprobarse simultaneamente con el Plan
General (art. 76.2 LSOPV).

Por ultimo, en la Comunidad Valenciana el Ca-
talogo de protecciones se configura como un
instrumento de ordenacién de ambito municipal
que identificara los elementos territoriales, espa-
cios o bienes inmuebles que requieren de un ré-
gimen de conservacioén especifico y, en su caso,
recogera las medidas cautelares de proteccion o
de fomento y puesta en valor (art. 42 LOTUPCV).

3.2.8. Las Ordenanzas de edificacion
y urbanizacion

De manera similar a lo que ocurria con las Nor-
mas a las que ya se ha hecho referencia, algunas
CC.AA. regulan las Ordenanzas de urbanizacién
y edificacién como instrumentos de planeamien-
to independientes. Asi, para Baleares “los munici-
pios podran formular y aprobar como instrumentos
de ordenacion directa aplicables al suelo urbano,
urbanizable y rustico, ordenanzas de edificacion,
urbanizacion y publicidad [...] (art. 49 LUIB). En un
sentido similar se regulan también en Aragon (art.
69 TRLUA), Asturias (art. 75 TROTUA) y Cata-
luha (art. 71.2 TRLUC). Para el Pais Vasco (art.
75 LSUPV)y Canarias, se consideran Instrumen-
tos complementarios (art 153 LSENPC), Canarias
regula, ademas, las Ordenanzas provisionales in-
sulares y municipales (art. 154 LSENPC). Extre-
madura tradicionalmente las habia clasificado co-
mo instrumentos de desarrollo pero, como en el
caso de la Normas Técnicas de Planeamiento, re-
cientemente han pasado a considerarse como
“instrumentos que contribuyen a la ordenacion ur-
banistica o les sirven de complemento” (arts. 44
y 55 LOTUSE).

econémico y social de Extremadura, para afrontar los efectos
negativos de la COVID-19.
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La elaboracién de este tipo de Ordenanzas es
potestativa para los Ayuntamientos de Navarra,
que, entre otros contenidos, “podran desarrollar
y completar las determinaciones para lograr la
eficacia y eficiencia energéticas de las urbani-
zaciones y edificaciones” (art. 65 TRLOTUN).
Por el contrario, en Madrid

“todos los municipios deberan contar con Ordenan-
zas municipales de urbanizacion, instalaciones,
edificacion y construccion, cuya aprobacion, publi-
cacion y entrada en vigor se producira conforme a
la legislacion de régimen local (art. 32 LSM).

Para Castilla-La Mancha, como en el caso de las
Normas y las Instrucciones Técnicas del Planea-
miento, las Ordenanzas Municipales de la Edifica-
cion y la Urbanizacion se consideran Instrumentos
de la ordenacion territorial y urbanistica (art. 16
TRLOTAUCM). Cantabria las distingue también
como figuras independientes, pero su contenido
tendra que estar fijado “en términos compatibles
con el planeamiento, al que no pueden modificar
por si solas” (art. 62 LOTRUSCAN).

3.2.9. Otros instrumentos

Ademas de los instrumentos que ya han sido ob-
jeto de estudio se destacan en este apartado por
su singularidad, los Estudios de Implantacion que
recoge la Ley del Principado de Asturias, y que
podran formularse cuando fuere preciso comple-
tar las determinaciones establecidas en el Plan
General de Ordenacién en el suelo no urbaniza-
ble. (Art 71 TROTUA).

En relacion con los Proyectos de Urbanizacion,
aunque se han considerado tradicionalmente co-
mo instrumentos de gestion y no de planeamien-
to, lo cierto es que tanto la Ley de Cantabria
(art 63 LOTRUSCAN), como la de Castilla-La
Mancha (art. 17.2.B.d TRLOTAUCM), los clasifi-
can como instrumentos complementarios de pla-
neamiento, considerando esta ultima que seran
los encargados de definir los

“detalles técnicos de las obras publicas previstas por
los Planes, que identifican y determinan el régimen
de proteccion especial de determinados elementos
inmuebles o espacios naturales que merezcan una
valoracion cultural y social relevante.”

5 Como se ha podido comprobar en el esquema de las figu-
ras de planeamiento general la nomenclatura de este tipo de
planes es variada, por lo que, para simplificar, se opta por el
concepto mas descriptivo. En concreto este apartado se cen-
tra solamente en los instrumentos de planeamiento municipa-
les sin tener en cuenta los relativos a la ordenacion territorial
ni los supramunicipales (aunque algunos planes generales
pueden abarcar a varios municipios).

'6 Entre otras la STS de 24 de abril 1989 (RJ 1989\3226), que
afirma que «los planes urbanisticos tienen el caracter de

CIUDAD Y TERRITORIO

El Plan General Municipal:
objeto y naturaleza

Como se ha expuesto, los Planes Generales
Municipales' son la pieza clave del urbanismo
espafiol al definir el disefio de las ciudades con
una vision completa y no como la mera suma de
la planificacion de fragmentos aislados e inde-
pendientes. La reforma introducida por la Ley
19/1975 en la Ley de Régimen de Suelo y Orde-
nacién Urbana de 1956, superd su vision estati-
ca y concibi6 los Planes Generales como

“[...] planes abiertos, sin plazo de vigencia fijo,
evolutivos y no homogéneos, que permitan, de
una parte, la incorporacién de imprevistos, la
asimilaciéon del margen de imprevisibilidad para
exigencias nuevas o cambiantes, y de otra, la
diferenciacion de las propuestas del propio pla-
neamiento con tratamiento diverso para las mis-
mas, en cuanto a fijeza y concrecion, segun se
programen.”

Partiendo de esta regulacion y de la idea de
“Primacia del Plan” dentro de una estructura je-
rarquica y de dependencia de unos planes con
respecto a otros, los Planes Generales Munici-
pales de Ordenacion, han sido considerados de
manera tradicional, como los instrumentos de
ordenacion integral del territorio que clasificaran
el suelo, definiran los elementos fundamentales
de la estructura general urbanistica del territo-
rio y recogeran el programa para su desarrollo
y ejecucion.

Es precisamente la primera de estas facultades:

“clasificar el suelo para el establecimiento del ré-
gimen juridico correspondiente”, lo que hace que
el Plan no sea solo un instrumento técnico para el
disefio y programacion de un modelo territorial, sino
que tenga la capacidad de incidir en la definicion
del estatuto juridico del derecho de pro-piedad del
suelo (Ezauiaca: 2011)

En palabras de Tomas-Ramén Fernandez:

“Solo el planeamiento general tiene la virtud, cierta-
mente taumaturgica, de transformar juridicamente
la realidad [...]”

Ambas caracteristicas: la relacion jerarquica de
los planes y su capacidad para definir el estatu-
to juridico de la propiedad, han permitido a los
Tribunales de Justicia consolidar una jurispru-
dencia'® que atribuye a los planes urbanisticos

auténticas normas juridicas, de normas reglamentarias en
cuanto subordinadas a la Ley de la que traen causa, las
cuales se integran en el ordenamiento de acuerdo con crite-
rios jerarquicos en razén de su funcionalidad y ambito terri-
torial respectivo, de forma tal que el anterior no puede con-
culcar aquél del que trae causa». Vid. también la STS de 15
marzo 2005 (RJ 2005\5116; rec. nim. 7551/2000) o la STS
de 26 noviembre 2014 (RJ2014\6219; rec. nim. 3433/2012),
que concluye que «el caracter normativo de los planes de
urbanismo [...], no ofrece hoy dia la menor duda».

624



una naturaleza juridica de normas de caracter
reglamentario que no ha sido especificamente re-
conocida por el legislador. Esta consideracion ha
contribuido a provocar una crisis importante en el
sistema urbanistico vinculada, fundamentalmente,
a las “radicales” consecuencias de su nulidad con
efectos ex tunc. Dentro de la legislacion autono-
mica solo Catalufa positiviza directamente la na-
turaleza del plan general al calificarlo como “una
disposicion administrativa de caracter general” en
el articulo que regula su vigencia indefinida (art.
94 TRLUC).

Al objeto tradicional de los planes se vienen in-
corporando, ademas, algunas de las principales
novedades que recogen las legislaciones urba-
nisticas como son los requerimientos vinculados
al desarrollo del principio territorial y urbano sos-
tenible ya mencionado. Asi, la normativa autono-
mica no se limita a definir los Planes Generales
como los instrumentos que “debera[n] concretar
el modelo de evoluciéon urbana y ocupacion del
territorio [...]", sino que introducen principios y
criterios que tienen como finalidad “ponderar” el
desarrollo y la sostenibilidad ambiental y econé-
mica, conforme a una serie de criterios estable-
cidos al efecto por la propia legislacion.

Este es el caso, por ejemplo, de Aragén que con-
sidera que el Plan

“debera adoptar un modelo de ocupacién del terri-
torio sostenible evitando consumos innecesarios
de recursos naturales y, en particular, de suelo.
[y] precisara acciones destinadas a rehabilitar los
espacios Yy la edificacion en los nucleos urbanos
existentes de forma que se garantice un adecua-
do desarrollo y calidad de vida de los ciudadanos.”
(art. 39 TRLUA)”,

o de Castilla y Leon, que presta especial aten-
cién a la necesidad de

“favorecer la consolidacion de los nucleos urbanos
existentes, planificando actuaciones de rehabilita-
cién, regeneracién y renovacion urbana, con espe-
cial atencion a los espacios urbanos vulnerables, a
la recuperacion de los espacios vacios insertos en
la trama urbana y a la rehabilitacién y reutilizacion
de los inmuebles abandonados o infrautilizados.”
(art. 34 LUCyL).

El Texto Refundido de la Ley Foral de Navarra re-
coge, ademas, como objetivos del Plan General
una serie de determinaciones sobre desarrollo
sostenible orientadas a: fomentar el crecimiento
compacto de los nucleos de formacion [...]; di-
sefiar las actuaciones de mejora de la eficiencia
energética[...]; establecer determinaciones sobre

7 En este ultimo caso se recoge la disposiciéon de la norma
basica estatal que lo impide: la Ley de Montes.

QT

movilidad sostenible [...]; favorecer la accesibili-
dad [...] y la preservacion del paisaje. (art. 52
TRLOTUN). Las leyes de Extremadura y de la
Comunidad Valenciana definen también, en un
sentido similar, los criterios de ordenacion soste-
nible y de uso racional del suelo (art. 45 LOTUSE
y arts. 7y ss. LOTUPCV).

Desde una perspectiva negativa, algunas Comu-
nidades Auténomas prestan especial atencion a
aquéllo que los planes no deben incluir como parte
de su contenido. Este es el caso, por ejemplo, de
Asturias que entiende que “no podran reclasifi-
car ni recalificar suelo que, siendo no urbanizable,
hayan sufrido un proceso irregular de parcelacion
urbanistica o incendio forestal'” mientras no hayan
transcurrido veinte y treinta afios respectivamente,
desde que se hubieran producido tales hechos,
salvo en casos excepcionales[...], y asegurando la
participacion o el control publicos de las plusvalias
que eventualmente se generen. También las leyes
de Canarias y de Galicia regulan los “Limites de
la potestad de planeamiento urbanistico” (art. 139
LSENPC) y “Los Limites de sostenibilidad y cali-
dad de vida y cohesién social” (arts. 41 y 42 LSG)
respectivamente.

En definitiva, la actual legislacién urbanistica con-
tinta, por un lado, reconociendo a los Planes Ge-
nerales Municipales, —al menos formalmente—,
como una pieza clave en el disefio de la ciudad,
vinculada principalmente a la ordenacién estruc-
tural del territorio y a la clasificacién del suelo que
condiciona el régimen estatutario de la propiedad;
pero, por otro, encomienda a dichos planes la res-
ponsabilidad de encontrar el equilibrio econémico,
social y medioambiental que requiere la sosteni-
bilidad. Y todo ello a través de un Instrumento de
Planeamiento al que se atribuye una naturaleza ju-
ridica reglamentaria, fuertemente condicionado por
una estructura jerarquizada, una regulacion com-
pleja y unas afecciones sectoriales vinculantes.

El Plan General Municipal:
Contenidos

Sobre la base comun de la tradicién urbanistica
que regula el contenido del Plan distinguiendo
entre determinaciones de caracter general® o es-
tructurante, otras de caracter complementario y,
por ultimo, las determinaciones pormenorizadas
de aplicacion especifica para cada tipo de suelo,
algunas legislaciones urbanisticas han otorgado
a las primeras un papel preponderante en el Plan
General, concediendo a las segundas cierta fle-
xibilidad para su modificacion y desarrollo.

8 Art. 19y ss. y SU (art. 29); SUBLE programado (art. 30,32
y 33); SUBLE no programado (art. 34 y 35) y SNUBLE (art.
36), del Reglamento 1978.
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Este es el caso, por ejemplo de la Ley Balear,
que opta por distinguir entre el Plan Estructural y
el Pormenorizado con el objetivo, por un lado, de
simplificar y facilitar la comprensién del primero 'y,
por otro, conseguir, que los Planes de Ordenacion
Detallada sean mas flexibles y puedan incluir toda
la ordenacion detallada correspondiente a las tres
clases de suelo, o bien tramitar varios planes inde-
pendientes, pero coordinados entre si, en funcién
de las demandas socioecondmicas y urbanisticas
y de criterios de oportunidad politica.

El mismo objetivo persiguen también Extremadura
y Valencia al separar las determinaciones estruc-
turales y pormenorizadas en dos planes distintos.
En concreto, la Exposicion de Motivos de la Ley de
la Comunidad Valenciana reconoce que

“la ley otorga el rango de ordenacion estructural
a aquellas determinaciones que implican deci-
siones de relevancia ambiental y territorial signi-
ficativa respecto del modelo territorial; mientras
que la ordenacién pormenorizada se subordi-
na a la ordenacion estructural, y regula el uso
detallado del suelo y la edificacion, y las actua-
ciones de gestion urbanistica.”

Con dicha salvedad, incorporan solo determina-
ciones de caracter general o estructural los Planes
Generales del Principado de Asturias (arts. 59
y ss. TROTUA), Canarias™ (art. 136 LSENPC),
Cantabria (arts. 44 y ss. LOTRUSCAN) y Castilla
y Ledn (aunque admite de manera potestativa que
se incluyan las pormenorizadas, art. 40 LUCyL),
Cataluiia (art. 58 TRLUC), La Rioja (arts. 63 y ss.)
y Murcia (art 116. LOTUM). El resto de CC.AA.:
Andalucia (art. 10.2 LOUAN), Aragén (arts. 41
y ss. TRLUA), Castilla-La Mancha (art. 24 TR-
LOTAUCM), Galicia (arts. 52 y ss. LSG), Madrid
(art. 35y ss. LSM), Navarra (art. 57.3 TRLOTUN)
y Pais Vasco (art. 61 LSUPV), incluyen de manera
obligatoria, dentro del contenido del plan general
las determinaciones pormenorizadas en relaciéon
con algunas clases de suelos.

Sobre la base de la informacion analizada se in-
cluye un cuadro resumen de la situaciéon en
relacion con el contenido de los planes que se
desarrollara en el apartado siguiente (Fic. 3).

Las determinaciones
estructurales y/o generales
de ordenacion urbanistica

Las 17 leyes autonémicas regulan con escasas di-
ferencias las determinaciones estructurantes que

9 La regulacion del contenido del Plan en la Ley Canaria es,
a priori, mucho mas amplia porque admite que, de manera
potestativa, contengan la ordenacion pormenorizada de
todo tipo de suelo, sin perjuicio de que el planeamiento de
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tradicionalmente han conformado el contenido del
Plan. Entre dichas determinaciones se encuentran
la clasificacion de suelo, la programacion para su
desarrollo, las referencias a la estructura general
y organica del territorio, las medidas de protec-
cién del medio ambiente o las condiciones de su
revision. Partiendo de este esquema basico su nu-
mero se ha incrementado de manera considerable
en algunas CC.AA., incorporando referencias a la
formulacion del plan, a la proteccion del paisaje, a
la vivienda, a los patrimonios publicos de suelo o
a los estudios de trafico o movilidad, entre otras.
A continuacion, se analizan aquellas que, por su
novedad o especificidad, se consideran de mayor
interés.

5.1.1. La formulacién del plan

Varias CC.AA. incluyen entre sus determinacio-
nes estructurantes elementos que vinculan la or-
denacion urbanistica con el diagnéstico previo del
municipio y la normativa territorial y sectorial.

Este es el caso, por ejemplo, de la Ley de Castilla
y Ledn que entiende que, entre las determinacio-
nes estructurales o generales que deben recoger
el Plan General, se encuentra la “formulacion, a
partir del analisis y diagndstico de las circunstan-
cias urbanisticas del Municipio, de sus propios
objetivos y propuestas generales, que habran
de ser compatibles con la normativa sectorial,
los instrumentos de ordenacion del territorio y el
planeamiento de los Muncipios limitrofes.” (art.
41.a) LUCyL). En un sentido similar se pronuncian
Cantabria (art. 44.1.a LOTRUSCAN), Galicia
(art. 52.a LSG) o Castilla-La Mancha, que afa-
de, ademas, “la prevision de la expansion urbana
para los proximos 12 afios” (art. 24.1.a TRLO-
TAUCM). Extremadura incluye como contenido
del Plan General las “estrategias de revitalizacién
del nucleo existente y [las] alternativas de orde-
nacion y, en su caso, de crecimiento, con justi-
ficacion de la alternativa elegida”, asi como las
“estrategias y, en su caso, normas de ordenacion
para favorecer la cohesioén social y la ordenacién
con perspectiva de género [...]" (art. 47.1.cy d
LOTUSE). También el Pais Vasco, entiende que
la ordenacion estructural debe ajustarse a “la es-
trategia de la evolucion urbana y de la ocupacién
del suelo [que] debera determinar la secuencia
I6gica del desarrollo urbanistico [...]” (arts. 53.1.a
y 55 LSUPV)%.

desarrollo pueda modificarla.

20 Al mismo objetivo responde la Estrategia y Modelo de
ocupacion territorial de Navarra (art. 58.2 TRLOTUN), anali-
zada como instrumento de planeamiento general.
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5.1.2. La clasificacion del suelo

Esta determinacion define el contenido funda-
mental del Plan y le confiere su caracter prota-
gonico dentro del sistema urbanistico espafiol,
puesto que de dicha clasificacion depende, en
gran parte, la configuracion del contenido del
derecho de propiedad?'.

La regulacion autonémica reproduce de manera
practicamente idéntica la clasificacion tradicio-
nal que distingue entre suelos urbanos, urba-
nizables (susceptibles de desarrollo que podran
ser categorizados como sectorizados o delimi-
tados y no sectorizados o no delimitados), y los
no urbanizables o rusticos segun cada Comuni-
dad Auténoma. Asi, mientras que algunas leyes
urbanisticas se limitan simplemente a enunciar
la necesidad de que el Plan realice la clasifica-
cién de suelo, otras describen su contenido de
manera detallada en funcion de cada clase y
categoria.

Especial referencia merece en este sentido el
mantenimiento, por parte de la gran mayoria de
las Comunidades Autbnomas?, de las categorias
que diferencian entre Suelo Urbano Consolidado
y No Consolidado siguiendo el criterio que mar-
case en su dia la Ley Estatal de Suelo de 1998,
que quedd derogada con la entrada en vigor de
la Ley de Suelo de 2007. Esta categorizacion
dificulta que, entre sus efectos, sea posible re-
clamar entregas de suelo (cesiones) en el suelo
urbano consolidado, y que deja abierta la puerta
a obtenerlas en el suelo urbano no consolidado,
viene planteando serios problemas en relacién
con la determinacién del estatuto juridico de la
propiedad del suelo, que, en realidad, depende
del tipo de actuacion urbanistica que disefie el
plan, y no de una determinada categorizacion
y denominacion formal del suelo. Especialmente
llamativo resulta, ademas, que se mantenga por
parte de la legislacion autonémica que rechazé de
plano y con caracter casi generalizado el modelo
liberalizador que aquella Ley estatal establecio.

21 Articulo 12.1 TRLSRU 2015: “1. El derecho de propiedad
del suelo comprende las facultades de uso, disfrute y explo-
tacion del mismo conforme al estado, clasificacién, caracte-
risticas objetivas y destino que tenga en cada momento, de
acuerdo con la legislaciéon en materia de ordenacion territo-
rial y urbanistica aplicable por razén de las caracteristicas y
situacion del bien.”

22 Extremadura y Baleares han prescindido ya de esta cate-
gorizacion del suelo urbano.

% Para la ley de la Comunidad Valenciana sera suelo no
urbanizable aquel que el plan general estructural zonifi-
que como zonas rurales (art. 28.2 LOTUPCV) que estaran
caracterizadas por aquellos suelos que estén en situacion
basica rural y que mantendran los valores y funciones am-
bientales, territoriales, paisajisticas, econdmicas y culturales
que desempefian. (art. 25 LOTUPCYV). Para las zonas rurales,
la ordenacion estructural establecera La diferenciacion entre
el suelo rural comun y el de proteccion especial, atendiendo
este Ultimo a las normativas sectoriales especificas y a los
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5.1.3. Suelo rdstico o suelo
no urbanizable

Novedosa resulta la exhaustiva pormenorizacion
en relacion con las determinaciones estructurantes
relativas al suelo rustico o al suelo no urbanizable
que, como no podria ser de otro modo, responde
a la también exhaustiva categorizacion de estos
tipos de suelos en la propia legislacion autoné-
mica. Sirva, a modo de ejemplo, la regulacion de
la Ley Andaluza® que establece que el Plan Gene-
ral de Ordenacion Urbanistica podra reconocer,
dentro del suelo clasificado como no urbanizable,
el suelo no urbanizable de especial proteccion
por legislacion especifica, el suelo no urbaniza-
ble de especial proteccién por la planificacion te-
rritorial o urbanistica, el suelo no urbanizable de
caracter natural o rural y el suelo no urbanizable
del habitat rural diseminado (art. 46.2 LOUAN).
De conformidad con dicha regulacion, Andalucia
recoge como determinacion estructurante la nor-
mativa de las categorias del suelo no urbanizable
de especial proteccion y la normativa e identifi-
cacioén de los ambitos del habitat rural disemina-
do (art. 10.1.A.h LOUAN). En un sentido similar se
pronuncian también Aragén (art. 40.1.h TRLUA);
Baleares (que distingue entre suelo rustico co-
mun y protegido, art. 37.h LUIB); Cantabria (art.
45 LOTRUSCAN); La Rioja (art. 63.e LOTUR)
y Castilla y Leén (art. 41.g LUCyL) que incor-
poran como determinaciones estructurantes en
el suelo rustico, las “normas de proteccién” que
procedan en cada categoria para mantener su na-
turaleza, proteger el medio natural y asegurar el
caracter aislado de las contrucciones. Madrid in-
cluye, de manera obligatoria, como contenido del
Plan General las determinaciones pormenoriza-
das relativas al suelo no urbanizable de proteccion.
(art. 35.2.d LSM).

La clasificacion y categorizacién que realiza la
Ley de Canarias?* sobre el suelo rustico (art. 34
LSENPC) merece por si misma un estudio espe-

valores ambientales, culturales, agrolégicos o de calidad pai-
sajistica. (art. 26 LOTUPCV).

24 Articulo 34. a) Suelo rustico de proteccién ambiental
(SRPA), 1) Suelo rustico de proteccion natural (SRPN), 2)
Suelo rustico de proteccién paisajistica (SRPP) 3) Suelo rus-
tico de proteccion cultural (SRPCU). 4) Suelo rustico de pro-
teccion de entornos (SRPEN) 5) Suelo rastico de proteccion
costera (SRPCO), b) Suelo rustico de proteccion econémica
(SRPE) 1) Suelo rustico de proteccién agraria (SRPAG) 2)
Suelo rustico de proteccion forestal (SRPF),3) Suelo rustico
de proteccién hidroloégica (SRPH), 4) Suelo rustico de protec-
cién minera (SRPM),c) Suelo rustico de asentamiento (SRA),
cuando existan nucleos de poblacion consolidados, diferen-
cia1) Suelo rustico de asentamiento rural (SRAR), 2) Suelo
rastico de asentamiento agricola (SRAG), d) Suelo rustico de
proteccion de infraestructuras (SRPI), e) Suelo rdstico comin
(SRC), 1) Suelo rustico comun de reserva (SRCR), 2) Suelo
rustico comudn ordinario (SRCO), aquel que el planeamiento
no incluya en ninguna otra categoria de suelo rustico.
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cifico, pero destaca, entre las determinaciones
estructurantes del plan,

“la delimitacién de los asentamientos rurales y
agricolas, estableciendo, cuando sea preciso, los
criterios para su ordenacién pormenorizada, la
determinacion de las infraestructuras publicas de
necesaria implantacion en el suelo rustico, y la
regulacion de las condiciones complementarias
que deben servir de base para la aprobacién de
los proyectos que, no obedeciendo a usos y acti-
vidades ordinarias del suelo rustico [...]” (art. 136.
C LSENPC).

La importancia del suelo rustico para la ley de
Extremadura queda patente con la creacion,
dentro de la clasificacion de los instrumentos de
ordenacion territorial de desarrollo, de la figura
de los Planes de Suelo Rustico que, si asi lo han
asumido los municipios que hayan solicitado su
redaccion, se impondran incluso a los Instrumen-
tos de Ordenacion Urbanistica. En este sentido,
el Plan debera recoger como determinacién es-
tructurante

“la categorizacion, ordenacion y regulacion del sue-
lo rastico del término municipal con las mismas de-
terminaciones que las establecidas en esta Ley
cuando no esté asumido en dicho ambito un Plan
de Suelo Rustico.” (arts. 45.2.b LOTUSE).

Todas las CC.AA. que incorporan este tipo de de-
terminaciones, tienen ademas como objeto su
especial proteccion por su singular valor arqui-
tectonico, histérico o cultural, y a tales de efectos,
incluyen la prevision de elaboracion de Catalo-
gos especificos de elementos arquitectdnicos o
naturales, que deberan identificar las medidas de
proteccion que procedan. Entre otras: Cantabria
(art. 45.) LOTRUSCAN) Castillay Leon (arts. 41.
d LUCyL), Galicia (art. 52.h LSG), La Rioja (arts.
63.dy 72 LOTUR) y Murcia (art. 116.c LOTUM).

5.1.4. Proteccion medioambiental,
naturaleza y paisaje

Aunque la defensa de los valores ambientales e
incluso su reparacion, tanto del territorio como de
las propias ciudades, ha quedado en manos de la
legislacion sectorial de proteccion (FariA, J:2011),
algunas CC.AA. incorporan especificamente las
referencias a la proteccion medioambiental, la na-
turaleza y el paisaje, dentro de las determinaciones
que debe incluir el Plan General, sin perjuicio de
lo establecido por la legislacién basica (MARDONES-
FERNANDEZ DE VALDERRAMA & OTROs: 2019).

Asi, Asturias y Cantabria consideran como de-
terminacion estructurante las

“medidas para la proteccion y satisfaccion de las
exigencias del medio ambiente, de conformidad
con la legislacion especifica que sea de aplica-
cién en cada supuesto.”
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En el primer caso, se incluyen ademas las

“normas de proteccién ambiental precisas para ha-
cer compatible con los usos colindantes la implan-
tacion de industrias que puedan adoptar las medidas
necesarias para mantener los estandares medioam-
bientales que se fijen” (art. 59.2.k TRoTuA).

El Pais Vasco incluye las

“directrices de proteccion del medio ambiente, con-
servacion de la naturaleza, defensa del paisaje y de
los elementos naturales y artificiales, en especial los
relativos al patrimonio cultural” (art. 53.1.e LSUPV).

La Rioja (art. 63.h LOTUR) afade la “integracion
ambiental y para la pro-teccién de la salud publi-
ca’, y Galicia las

“determinaciones necesarias para que las construc-
ciones e instalaciones cumplan las condiciones de
adaptacion al ambiente” (art. 52.1 LSG).

Especial referencia merece en este sentido la
precision de la Ley Foral Navarra en relacién con
el fomento de las actuaciones de mejora de la
eficiencia energética (art. 52.2 TRLOTUN).

En este mismo contexto cabe destacar como una
innovacién importante de la legislaciéon urbanisti-
ca, laimportancia que durante los Ultimos afios ha
adquirido el paisaje en la ordenacion urbanistica y,
en concreto, en el contenido estructurante del Plan.
Un claro ejemplo de ello son las Leyes de la Co-
munidad Valenciana — que incorpora el concepto
en su propia denominacion- y de Canarias que,
ademas de contar con figuras de planeamiento es-
pecificas, establecen la necesidad de que el Plan
contenga un analisis de integracién paisajistica
(140.3 LSENPC) o un Estudio de paisaje (art. 34
LOTUPCV). También la Ley Balear y la Navarra
(art. 52.5 TRLOTUN), incorporan como determina-
cion estructurante las medidas de proteccion del
medio ambiente, la naturaleza y el paisaje; igual
que hace Murcia en los supuestos que requieren
Estudio de Impacto Territorial o Estudio de Paisaje
(art. 116.2 LOTUM). Cantabria recoge dentro de
sus normas de aplicacion directa y estandares ur-
banisticos en el planeamiento municipal: la protec-
cion del medio ambiente (art. 32 LOTRUSCAN) del
entorno cultural (art. 33 LOTRUSCAN) y del paisaje
(art. 34 LOTRUSCAN).

Como particularidad en la legislacién urbanistica,
destaca en la Ley de la Comunidad Valenciana,
la incorporacion al contenido del Plan, como deter-
minacion estructurante, “la infraestructura verde”,
definida como “el sistema territorial basico com-
puesto por los siguientes espacios: los ambitos y
lugares de mas relevante valor ambiental, cultural,
agricola y paisajistico; las areas criticas del territo-
rio cuya transformacion implique riesgos o costes
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ambientales para la comunidad; y el entramado
territorial de corredores ecoldgicos y conexiones
funcionales que pongan en relaciéon todos los
elementos anteriores.” (art. 4 LOTUPCV).

5.1.5. Propuesta de programacion

La legislacion urbanistica es muy desigual a la
hora de regular la determinacion relativa a la pro-
puesta de programacion (dos cuatrienios) que
exigia la LS 1976 y que estaba orientada, por
una parte, a la ejecutividad real del Plan de con-
formidad con sus previsiones de desarrollo y, por
otra, a la coordinacion de la inversiones publicas
y privadas necesarias para llevarlo a cabo (art.
19 del Reglamento 1978). Previsiones que, en
cualquier caso, se han demostrado insuficien-
tes y lejanas a una minima posibilidad de adap-
tacion de los Planes a una realidad urbana y
social que, 44 afios después, es muy cambian-
te. Todo ello sin entrar aun en la duracién que
conlleva su tramitacion, revisién o modificacion.

En este sentido mientras que leyes como la de
Andalucia establecen que los Planes Generales
de Ordenacion Urbanistica deben contener las
previsiones generales de programacion y ges-
tién de la ordenacion estructural, para Aragon
esta determinacion de los plazos maximos tiene
ca-racter potestativo, aunque, en defecto de pre-
vision, estima que el plazo maximo para el suelo
urbanizable sera de veinte afios y de doce para
el suelo urbano no consolidado. (art.40.f TRLUA).
Baleares se limita a establecer que el Plan de-
be recoger las previsiones temporales para su
desarrollo o, si no lo hace, al menos el sefala-
miento de las prioridades de actuacion para coor-
dinar las actuaciones e inversiones publicas y
privadas (arts. 35.1.d y 37.g LUIB).

También para Asturias el Plan podra recoger la
programacion en dos etapas de cuatro afios,
como hacia la LS 1976, o modalidad equivalen-
te alternativa, con el objetivo de coordinar las
actuaciones e inversiones publicas y privadas
(art. 59.m TROTUA). Cantabria recoge “la pro-
gramacion de etapas en lo que afecte a la ini-
ciativa publica” (art. 45.2. b LOTRUSCAN) y el
establecimiento de los plazos para que se aprue-
ben los Planes Parciales, lo mismo que el Pais
Vasco (53.1.d LSUPV) y Galicia que fija el plazo
para la aprobacién del planeamiento de desa-
rrollo sera, si no se especifica otra cosa, en tres
anos (art. 52.k LSG).

En La Rioja los planes deberan incluir una pro-

gramacion para determinar la estrategia de su
desarrollo a medio y largo plazo y, con caracter
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indicativo, los plazos y condiciones en los que
tengan que ser ejecutadas las actuaciones de
iniciativa particular. (arts. 63.fy 70) En el mismo
sentido, Murcia recoge los plazos para el cum-
plimiento de los deberes urbanisticos (art. 116.
1.d LOTUM). En Catalufa, cuando no exista el
programa de actuacion urbanistica, los planes
deberan incluir, por medio de la agenda, las de-
terminaciones propias de éstos con respecto a
las prioridades y a las previsiones temporales de
la ejecucion del plan de ordenacion urbanistica
municipal. (art. 58.1.i TRLUC). También Valencia
regula de manera independiente el Programa de
Actuacion Urbanistica (y de renovacion y rege-
neracioén urbana), pero con un contenido que ex-
cede la mera programacion temporal y vinculado
al proceso de gestion urbanistica (art. 108 y ss.
LOTUPCV).

5.1.6. Viviendas protegidas

Esta determinacion, que tradicionalmente se ha-
bia mantenido al margen del Plan, vincula la or-
denacioén de los usos del suelo con la efectividad
del derecho a la vivienda reconocido por la Cons-
titucion. Aunque algunas CC.AA. empezaron a
recogerla en sus respectivas legislaciones con
criterios muy diferentes, su inclusién en la LS
2007, establecio unos estandares minimos para
todo el territorio nacional.

La regulacién autondémica sobre esta materia es
muy diversa. Algunas CC.AA. le dedican una regu-
lacidn especifica como contenido del Plan Gene-
ral, mientras que otras las incluyen directamente
como determinaciones de caracter estructurante.
Asi, por ejemplo, mientras que Aragoén se limita a
indicar que el Plan debe incluir las disposiciones
que garanticen el suelo suficiente para viviendas
protegidas de acuerdo con las necesidades defi-
nidas por el propio plan (art. 40.d TRLUA); otras
leyes, como la de Baleares, consideran determi-
nacion estructurante la evaluacion de las nece-
sidades de vivienda sometida a algun régimen
de proteccion publica y la fijacion de las reservas
para este tipo de vivienda en las actuaciones de
transformacion urbanistica que se prevean, asi
como su ubicacién, con un minimo del 30% (art.
37.i LUIB).

En el mismo sentido, Andalucia establece que,
en cada area de reforma interior o sector con uso
residencial, deben reservarse, al menos, el treinta
por ciento de la edificabilidad residencial de dicho
ambito para su destino a viviendas protegidas
(art. 10.1.A.b LOUAN). También para La Rioja (art.
69 LOTUR) los Planes Generales Municipales
deberan asegurar esa reserva minima del 30%,
que se fijara en atencioén a las necesidades de
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los municipios y a su volumen de poblacién. Ca-
taluna, prevé que el planeamiento pueda reco-
ger como determinacion estructurante el sistema
urbanistico de viviendas dotacionales publicas
(art. 58.1.g TRLUC), y fija la reserva de suelo
suficiente para la construccién de viviendas de
proteccién publica para el cumplimiento de los
objetivos definidos en la memoria social y, como
minimo,

“el suelo correspondiente al 30% del techo que se
califique para el uso residencial de nueva implanta-
cion, tanto en suelo urbano no consolidado como en
suelo urbanizable, un 20% del cual, como minimo,
ha de destinarse a viviendas de proteccién oficial de
régimen general, de régimen especial, o de ambos
regimenes, o los regimenes que determine como
equivalentes la normativa en materia de vivienda,
destinados a la venta, al alquiler o a otras formas
de cesion de uso [...]" (art. 57.3 TRLUC).

Aunque no como determinacion general, para
Castilla y Ledn esta reserva sera de entre el
30y el 80 por ciento de la edificabilidad residen-
cial de cada sector de suelo urbano no consolida-
do y urbanizable, sin perjuicio de la potestad de
los promotores para dedicar también a la cons-
truccion de viviendas con proteccion publica te-
rrenos exteriores a la reserva, con una serie de
excepciones (art. 38.2 LUCyL). Navarra recoge
un articulo especifico que desarrolla la determi-
nacion estructurante sobre vivienda (art. 49.2.b
TRLOTUN) con la siguiente prevision:

“los Planes Generales Municipales deberan incluir
determinaciones para asegurar que, como minimo,
el 50 por 100 de la nueva capacidad residencial,
prevista para un periodo de al menos ocho afios a
partir de la aprobacién definitiva del planeamiento,
se destine a la construccion de viviendas sujetas
a algun régimen de proteccion publica.” (art. 54
TRLOTUN).

El Pais Vasco incluye como contenido estructu-
rante

“Las determinaciones precisas para garantizar el
cumplimiento tanto de los estadndares y cuantias
minimas de viviendas sometidas a algin régimen
de proteccién publica como de las reservas para
alojamientos dotacionales. (art. 53.1.g LSUPV).
Dicha prevision es también determinacién estruc-
turante para Extremadura (art. 45.2.i LOTUSE).

Para Murcia el Plan podra:

“determinar las condiciones y ambitos de aplicacién
de primas de aprovechamiento de hasta el veinte por
ciento para usos que se propongan opcionalmente
como alternativos al residencial no protegido, tales
como el destinado a vivienda de proteccion publica,
el hotelero u otros de menor valor lucrativo, siempre
que sean compatibles con el residencial [...].” (arts.
116.3 y 4 LOTUM).

QT

La Comunidad Valenciana recoge como de-
terminacion estructurante la politica publica de
suelo y vivienda (art. 21.1.k) y establece unos
minimos, con destino preferente al alquiler o al
régimen de derecho de superficie y venta (art.
33 LOTUPCV).

5.1.7. La Normativa como
determinacion estructurante

A la distincién entre las “Normas”, entendidas
éstas como Instrumentos de planeamiento in-
dependientes, y la “normativa” que, como do-
cumentacion acompafia a los planes, hay que
anadir, ademas, las referencias a la normativa
como determinacién de caracter estructurante.
Este es el caso, por ejemplo, de la Ley de Ca-
narias que, sin perjuicio de lo ya referido sobre
la normativa de proteccion de los suelos rusticos
0 no urbanizables, entiende que sera determi-
nacion estructurante del Plan

“las normas urbanisticas de caracter general que
regulen las diferentes clases y categorias de suelo,
asi como las definiciones de los parametros de la
edificacion y de usos que sean necesarios para
concretar las determinaciones a que se refiere este
articulo.” (art. 136.A.e LSENPC).

También tiene la consideracion de determinacién
estructurante para Andalucia la normativa para
la proteccion y adecuada utilizacion del litoral
con delimitacion de la Zona de Influencia (art.
10.1.A.i LOUAN).

5.1.8. Estudios de trafico y movilidad

La regulacion de la determinacion relativa a los
usos y edificabilidades globales es muy similar
en todas las legislaciones urbanisticas, que coin-
ciden en otorgarle caracter estructurante a uno
de los elementos que mas contribuyen a definir
la estructura de una ciudad y que condiciona
otros aspectos clave como son la complejidad,
la movilidad, la distribucién del espacio publico
y los servicios, los condicionantes de una ciudad
de proximidad y saludable, la cohesion social e,
incluso, la contaminacion medioambiental.

Precisamente, en relaciéon con estos aspectos,
algunas CC.AA. prestan una atencién especial
a los estudios sobre trafico y la movilidad y los
recogen como determinaciones estructurantes.
Este es el caso de Andalucia que prevé, para
determinados municipios la

“definicion de una red coherente de trafico motori-
zado, no motorizado y peatonal, de aparcamientos
y de los elementos estructurantes de la red de
transportes publicos para la ciudad” (art. 10.B.b
LOUAN).
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Para Aragon, este estudio debera incluirse,
especialmente para las zonas con actividades
singulares o de poblacién que generen estas de-
mandas, y debera ponderar impactos sobre las
redes supramunicipales de comunicaciones y
transportes en funcién de los nuevos desarrollos
previstos (art. 40. 2 TRLUA).

En un sentido similar se pronuncian Castilla y
Ledn (art. 36.bis LUCyL), Cataluiia (art. 58.1.h
TRLUC), Baleares (art. 37.f LUIB) y Galicia (art.
52.g LSG) que, ademas, segun el andlisis de la
movilidad, incorpora la prevision de aparcamien-
tos de titularidad publica, que podran ubicarse
incluso en el subsuelo de los sistemas viarios y
de espacios. Para Navarra

“el planeamiento urbanistico promovera la movili-
dad y el urbanismo sostenibles, a fin de reducir las
necesidades de desplazamiento de la poblacion y
facilitar el uso y la eficiencia del transporte publico”
y [...] Los ayuntamientos garantizaran la coordina-
cion entre el planeamiento urbanistico y la planifi-
cacion del transporte.” (art. 52.3 TRLOTUN).

Esta Comunidad Foral prevé ademas una de-
terminacion especifica sobre accesibilidad en
construcciones y espacios publicos (art. 52.4
TRLOTUN).

5.1.9. Indicadores de crecimiento
de poblacion y de evaluacion
de sostenibilidad

El establecimiento de indicadores en el planea-
miento y, especificamente, en las determinacio-
nes estructurantes del Plan, pueden considerarse
también como un elemento innovador en la re-
gulacion del planeamiento que contribuye a
realizar su seguimiento y evaluacion.

Aunque aun son pocas las legislaciones que lo
recogen, cabe destacar la prevision de la Ley
Navarra que establece que el Plan General Mu-
nicipal debera incorporar entre sus determina-
ciones un sistema de indicadores de gestion y
resultados (art. 51. 7 TRLOTUN). En el mismo
sentido, Extremadura prevé una serie de indica-
dores de sostenibilidad territorial y urbana que,
fijados reglamentariamente, permitiran a los ins-
trumentos alcanzar los valores de sostenibilidad
reconocidos por los estandares minimos de sos-
tenibilidad establecidos al efecto (arts. 45.2.g
y 10y ss. LOTUSE).

La Comunidad Valenciana exige explicitar ob-
jetivos, umbrales e indicadores de sostenibilidad
para el seguimiento del plan general estructu-
ral o de las directrices de ordenacion territorial,
respectivamente. (art. 22 LOTUPCV), mientras
que para Cataluia el Plan debera recoger espe-
cificamente

CIUDAD Y TERRITORIO

“los indicadores de crecimiento, poblacion, recur-
sos y desarrollo econémico y social del sistema
urbano que deban ser considerados para decidir la
oportunidad y la conveniencia de cada actuacion,
de acuerdo con los intereses publicos derivados
del imperativo de utilizacién racional del territorio.”,
e “incorpora(r] previsiones sobre la disponibilidad
de los recursos hidricos y energéticos” (art. 58.1.d
TRLUC).

5.1.10. Determinaciones
complementarias en relacion
con cada clase de suelo

Como ya se ha mencionado, las CC.AA. que man-
tienen una estructura similar a la recogida por
la LS 1976 y su Reglamento de desarrollo, ade-
mas de contener las determinaciones generales
a las que ya se ha hecho referencia, recogen una
serie de determinaciones complementarias espe-
cificas para cada tipo de suelo, que formaran par-
te del contenido del Plan General atendiendo a
la regulacion especifica de cada CC.AA. Asi se
recoge en la FiG. 3.

Las determinaciones
pormenorizadas de ordenacion
urbanistica

Como en el caso de las determinaciones estruc-
turantes, la legislacion de las CC.AA. contiene
una variada y extensa regulacion de las determi-
naciones pormenorizadas. Aunque con caracter
general dichas determinaciones conformaran el
contenido de los Planes de Desarrollo, lo cierto
es que son muchas las CC.AA. que también las
incluyen como contenido (obligatorio o potesta-
tivo, segun los casos) de los Planes Generales.
Este aspecto, sin duda, condiciona la rigidez del
planeamiento De alguna manera, la estricta y ri-
gurosa regulacion que, sin duda, tiene como fin
ultimo proteger el interés general, termina por con-
vertir al Plan en un documento muy complejo en
su elaboracién y contenido que desincentiva su
revision y que se “adapta” a las necesidades de
cada momento mediante modificaciones puntua-
les que no responden a la vision estratégica que
le corresponderia y que, llevado a sus ultimas con-
secuencias, acaba por generar inseguridad ju-
ridica y falta de coherencia.

Especial importancia tienen estas determinaciones
paralas CC.AA. de Andalucia, Aragén, Castilla-
La Mancha, Galicia, Madrid, Navarra y Pais
Vasco que de manera obligatoria las reconocen
como contenido del Plan General en relacion con
el Suelo Urbano y el Suelo Urbanizable (Galicia,
también en el suelo de nucleo rural y Madrid
para el suelo no urbanizable de proteccion) y
potestativas en el resto de casos. (Fic. 4).

634



CyTET LIl (205) 2020

‘eidoud ugloeIOQR|] "SedlWouOlNe sakaT [apuan

ve
1912
‘spy

62 /2

‘92 ‘Gzl
(¥4
‘Suy

8z/
e
‘Spy

‘e
v'ee
A
rrie
'SHY

N
£x

(rz "ue)

VIDNITVA

¥S
KW )
L'es
SHY

q'L'es
HY

qQL'es
WY

©
=R
<o

0

(09 A €5 *sue)
0JSVA Sivd

gS
PT6Y
‘suy

0S/9¢c6 aAL'9Ll

‘spey

e'zey
WY

@ = N
t R ©
<P o

(6%7 1e)
VYIVAVYN

0cl ‘ve
/e’L'9lL

‘suy

ny

qL91L

HY

P L 9LL

Wy

(91T -JE)

viDInw

9e
kA
‘spy

18/9
z'6e
‘spy

6€-8¢-.€
/e'Z'Ge
‘spy

eely

(S€ "pe)
ariavw

24
q€9
HY

19 £ 99
‘59 ‘v9

y

e'c9
ny

sajesauas °q
(€9 "vie) VIO V1

['ZS/2s "suy

vy/es/p Aoes

"Spy

sojsip

us NS

1P uoIsiNg

qes
HY

379NS A ONNS
ap ugloenjoe ep

(leuoyuisy

eloueA

-9a1 8p

09|onu)

9°C'Gy §1'89 WY

207Gk
py

e'|'8g
y

jegSy elgs
HY

ewsjsis G ‘WY oLy

(1S "He)

ezs
HY

sajesauas °q
(25 "ve) vDITYD

©
-
<N

<

(2°S%7 ue)
Vanavwaylx3

HY

o
EAN
<~

0

(89 ‘ue)

VNNTVLV)

*S3]eIaUID SAUBR)d SO) AP SAIUBINIINIISI SIUORUIWIRNRQ /7 914

sooljqnd
sanbued A
SOpJIOA SBeuoZ
‘S9UOI0BOIUNWOD

elewd pay

'sauoloejop

oLy oL'ye  OLby PV9EL L€ eZ6S QqL0r 2VLIOL /ouoLIB) 9P
HY WY WY WY WY WY WY HY einjonis3
seuoz

oLy Lz OLvy 9Aqyv 9 1oy /soyque ap
WY WY WY 9¢L ‘WY WY uolejwIdg
olans ap

sejiobsjen

/sepeubise

saloyladns/

qLy aLve 9qdLvr evoelL elg qzes elLor e'violb o[ans |9p
WY WY WY WY WY WY HY HY uoloedlise|n

ojjoLieS8p 8p
SOJuBWINSU| SO| Bp

yesy p'a oun eped ap
yive WY ogL CWAS yrov O||0LIESSP P SOUS}LID
Wy sozeld Wy y ny A sauopipuod
ojjoLiesep |o
eled soua)lo
9'®lY Elve el /seoupoallg
uy uy uy Jueid ugioe|NuLIO
[-E-nNal ~n ~— ~— ~wW ~— ~> ~>
E8c BC ¥g ®g EE % EE BB
7, m vZ £ F o3 wB a5 =28 5 B 5]eIauas o
282§ TE &> =g °F &= &5 ajueIN)INNS?
3.9 H > v 5 opIuajuo)
298 <V¥"D)
e »
B

MINISTERIO DE TRANSPORTES, MOVILIDAD Y AGENDA URBANA 635



Estudios Comparados

‘eidoud ugioeIOQR|T "SedlWouUOlNe sakaT [ajuan

‘Sojelauan saueld SO) 9p Sajuein]dniise sauoeuiwsalaq

[zsy
rAlel7
‘spe
sauolo (378nN)
89 ‘Me/ 1K -eolIpe (o EAIJEWIOU BAlJEWIOU uoioo9j0id
9z €S  oT6h pzse  9€9 1S asy ee8s By  ql'pz oboee)y eDggl  HeeA U'Lor Y-'viol /oonsnI
WY WY Wy Wy Wy WY WY WY WY ‘MY SBWION MY -jewloN WY WY ojeng
obojeien
oL by
My
‘S9juU8)
Z. Ve -SIX8 UgId
2911 A -e|qod ap 6 A
q-9z Uy ¢ A sobojgjen 8E/ P'LY sosjonu }o'p
PLle 'sob (444 p€9 yzs My 'SUY PLYy  FVOEL 0265 blL0or 6'viol uoIds}01d
Wy 976y -Ord MY HY obojeied obolgien My HY WY Wy Wy |eoads3
opejwIap ou
/OpBZI10}08S ou
Bl ees 8L 8Ll vy 19 685  8£9¢ V1oL a|qeziuegin
Wy My Wy Wy WY WY My ‘SHy Wy oleng
Ty WY
‘37ans
¥'16 A g A AONNS a9
12 7€S  PT6F 6Ll iad 99 I'zs 185 Ge o7y  epelle}  9gl Y L0L 8|qeziuegin
Wy Wy ‘SHyY Wy Wy WY WY Wy Wy WY 9P ‘pIO0 MY "My ofeng
v'LS 6€/8¢/ oL h 2°10v se|eqo|b
L'eG  /PZT6Y qL9LL  9TSE oGy  ©78S oLy  PLYT WY qle  v9Ahe9 L0y PVIOL sepepl|iqesyIpe
Wy ‘Spy WY WY Wy Wy Wy WY ons WY WY "My Wy A sosn
sojed
0zl ‘e -jolunweldns
74 ¥1°es /el v9E pZ'SYy PV 9gl gL 0k selesousb
Uy Y WY ‘SHY "Wy Wy Wy sews)sis
RE FE % ¥ EE .5 SE B3 Eg ERSOEC %2 RE OBE OBE Rg R
v2 s &3 22 w2 85 SS 52 @E B3 pz £F 33 9Z gSs 58 3E s[eiauas o
g Wi T8 @& = ° 23 == LE T2 §e2 TE T3 ey Sm v == <8 ajueInPN)S?
<8 5s &3 T8 igs & % > opIaI0)
) o= b b R T S o
= o 7 > g < > [TA'A e 0]
W et = 2

636

CIUDAD Y TERRITORIO



CyTET LIl (205) 2020

‘eidoud ugroeIOQR|3 "SedlWouolNe sakaT [ajuan

6¢C €9
uyY Wy
'S
Wy
€/ v A
AlLe 61°¢5 S €9l oGy
‘SHY Uy WY Uy Uy
pP9LL
Wy
96
/25 Ve
9z9IqIU
-9)s0S
4%} 9'l’¢g ojouessp ¢9LL
Yy Wy alqos Yy
[44 PLes PoLL
WY Uy Hy 1°CLy
~< ~ —~= —~ —~
28 Y2 %3 %¥E %%
o @ ®n s ol T o
8Z s &3 2 w2
&g ] W ~ W 5N > Y o
< N
a o
e

69
HY
6e9
WY

U€9 My
eolqnd
pnjes A+

=
Tl
<@ ah

sajesauas  q
(€9 "we) violy V1

Bzg
Uy

62y
Yy

1914
HY

'S WY

123
o
C
©
(30

sajesduas  q
(2S5 "ue) YIDITVD

rey
Yy

N WA4

(e°S% "pe)
Vinavwayix3

yL'8g

ny

6°1°86/L

‘S

‘v

‘€4S
‘suy

pTls

HY

*S3]eI3UID SAUBR)d SO) AP SAIUBINIINIISI SAUOERUIWIRNRQ /7 914

404
‘WY BIOUIA
siq'og yie -oidap qglol
MY WY soleyded vy
uz'6s 1V L°0L
"My Wy
U'LE MY
o'y'9el  oodnsni
Wy ojens
"By 28
WY
Aelge egpyz  semy e P'LOY 9°vLolL
WY WY -ejsejod My Wy Wy
1Sy e 1265 €0l
"Wy My WY Wy
2Z'Gh
MY
"OAljE}
-s9)0d
‘sepibixa
se| e
9e Soleu  SV9EL  ULE €0l
Wy -0PIPY MY Wy % Tzes Wy
soue  (soue 0g)
qzsy yopsed Q|6
e -e}d soQg ‘ue
OoAle} 6,6 wzes Loy €0l
-s2jod Wy Wy Wy uy
agn 0N = ™ o B ™ e <
* &
Ped Rz £F &2 YWE 82 5o B8E
=9 = R~ = > W ~ m - > - 2 a
< = = w [7,) -
Zew =) % >
s 3 = h
- < >
° &

pepijinow
Jooyel) ep
solpnys3

021qnd ojuiwog
/|eJo}l| eAlRWION

|elausn)
BAJRWION

sepibajoid
SEpUBIAIA

ueld |ap uoIsIneY
ap uoIsinald

alesied A
ezajelnjeu
/leluaiquieolpaw
uol008)0Id

uoloewelboud
ap ejsendoid

sJe1auas o
|jueInINIS?
opluajuo)
m~<<‘UU

MINISTERIO DE TRANSPORTES, MOVILIDAD Y AGENDA URBANA 637



Los Instrumentos de Planeamiento Urbanistico en Espafa (1)

Estudios Comparados

Sonia HERNANDEZ-PARTAL

"eidoud ugroeloqge|3 ‘seolwouolne sakaT ‘ojuan

ezl
aLie
‘spy

0z2e
Yy

el
ez
‘spy

e/
11z
‘spy

(rz ue)
VIDNITVA

pEes
Yy

(09 A €5 *spue)
0DSVA Sivd

L'lS
HY

y¥eer

HY

(6% ue)
VIIVAVN

el
WY

PoLL
ny

poLL
WY

(91T -ME)
VIDUNW

(S€ "pe)
aRavw

sojesauas ‘q
(€9 1e) VIO V1

sajesauas *q
(25 "ue) vDITv9

*S9)eIaUI Saue)d SO) P SAURINIINISD SauoeUIWIIBQ /77 9]

opJan
einjonijseelul | ap
uoloezlsjoeled
A uoeywiag

soopjebiaus

A sooupiy
S0SINdaJ Bp
pepijiqiuodsip
sauolsinald

91’85 19} 9
uy uy

RS pepljiqiusisos sp

Uy uoloenjens ap A

‘ewixew uogloe|qod ep

Bap pP'L'8S pep [OUETTETRCTo)
MY MY -1oeden salopeolpu|

Ny ve

Sdd Jend ojoesal A
-we eJed osjue} ep
SeAlasal seale) ojons
ap uoIo ap ooyqnd
-ejwieg oluowied

uQIoBUSPIO
ysy peye Flvy op eJany
uy uy Uy SBUOIDONISU0D
yesy
e
ojoenal A sale|os ap
osjue} A ounsibay

s]esouas o
ajuein)Inis
opIusjuo)
s2¥V"J)

(L€ pe)
STIvIiva
(65 ue)
SYRINLSY
(o¥7 “pe)
NOSVIV
(ot ue)

(72 "ue)
(777 1e)
VINEGVIN
(9€t ‘ue)
SVIIVNYD
vIDNTVANY

(85 Me)
VHINVW V1 D

(z°S¥% “pe)
vanavwaylx3
VYNNIVIVD

'ss Aog ‘sue)

(ojuawe)Say jap
(7 "Me) NO3T A

638

CIUDAD Y TERRITORIO ESTUDIOS TERRITORIALES



QT

-eidoud ugroeloqge|3 “seolwouoine sake :ejuan
*S9)eIaUD SAUB)d SO] AP SIJUBINIINIISA SUOIBUIWLIR)R(Q

'9|qIUSISOS O]|0LIESSP 9IGOS SBUOIOBUIW

-19)9p Se| ap oJjua( "0}8 ‘eoNobIaus BIOUSIONS B| ‘PEPIIISEOOE B| ‘S9IUSISIXS SOUBCIN SOS|ONU SO| 8P UQIOBPI|OSUOD E| B SEIOUSISa. [eJauds) Ueld [9p OpIUSIUOD 8 Ud aAnjoul ‘elleneN A9 €| 8p ZG O|NOJMY g
‘ueld [ap OpIUBIUOD OWOD asJiNjoul ou o0 uapand anb oalelsajod Jsjoeied 8p SauoloeUIWIBISP SB| ‘G ‘Me [ ud A ued |9

J8U8) 8gap 8nb sewjujw SaUOIOBUIWIB)P SE| BNBal ‘i OjNdJUe [@ UJ "SEAJUBISNS SauoloeUlWIB)ep Seljo A eolignd uoioosjoid ap uawibal unble e sejalins SepuslAiA Op BAISSAI ‘S8|B00| SEeWS)SIS ap Sojuaiw
-edinba A saiq)| sooedse sajeiouab sewa)sis ap sojuaiwedinba A saiq)| soloedss ‘ugoednoo A sapepisuap ‘pepljiqesoipa ‘sauswn|oA A seinjje ‘seiouelsip ‘sajeloban sejjejued ‘afesied |ap ugloosjold {einynd
OuJIOJUd [9p UQIDa}0Id ‘BjuBIqUIE OIPBW [9P UQIDD8)0Id 84qos [ediolunw ojusiweaueld |8 Us sOoN)S]UBGIN Saiepue)sa A ejoallp ugloeolide ap sewlopN, se| 860281 As| ns ap 'ss A zg "SuUe SO| Ud ‘elqejUBR) ,,
‘eafsjueqin Ao e| Jod ue|d |ap |esouab 0 SjuBIN}ONIISS OPIUSIUOD OWOD Sjuswesaldxs opeinbay o

"9JUBINJONIISS UQIOBUIWISISP BUN UE||0LIESSP anb sojnojue so| uguiew Jojod us uafooal g ‘seAnelsajod sajueinjontisa

SSUOIORUIWISISP SB| BSOJ J0J0D US USANIOUl S "SSJUBINJONIISS SSUOIOBUIWISISP OWOD djusWedl|oadss usuyap s ou o usual} ou osad ‘ued [ap opluajuod |ap aped uewloy anb sojuswsald sounble ‘efueseu
10]00 U UaAn|oul 8S "SEOIWQUOINE S8A8| SB| Ud sajesausal 0 S8)UBIN}ONIISS SBUOIOBUIWISISP OWOod uenbal as ‘eoljoadse eisuew ap ‘anb sojuswald sojf (SUB J0j0d ua) oipend 8)s8 us uakn(oul 8s :epuaka ¢,

(685 "He)
379NNS
(885 He)
(89 "He) oavL (0 "He)
J19NNS -INIT3a oopsni
(¥'€S He) (z¥ "He) (L9 ye) N 379NS ojans
319NNS ugIo08}  OpEejW (285 "ve) (6v "Me)
(€eg "ve) -oid ®p  -1I9p ON ope} |enpisal
0oavz I1gNNS  379NS -iwijop 379NS IVIOAd
-I4L0O (611'1e) A 378NS (99 "He) 319ns (8 "He) -s3 314 ojens
-3S ON Ians  Ans opey (25 "Me) 00 (g°85 "He) ope}  (09gh) -NNS A ap sase[o
EREOS (8Ll ¥'GE ‘Me -wiep  -|LSNY (95 Me) ONNS -iwiep 00 odusny (29 ‘Me) I19NNS sejunsIp sey
(z'es ve) "We) sepezuou F1dnS  314NS (S5 'He) (7 A 31aNS -isnd ‘s opPns - 31ans  37d so|eJoudb
oavziy 3719NNS -ewuod (g9 "He) TvdNd OITONN £'8G 'He) (v ve) (g9gL ‘31ans (19 ‘Me) -NNNS
-0103S (L1, ssuopeu ONNS  (vS ‘HB) ONNS ons ONNS  'He) ‘NS 31aNNS ‘NS SeuolEUILISISP
ERENS ‘Me)  -lwielep (49 "He) (€G "He) (z°8G 've) (9v 'we) 314ans e ‘(09 Me) [e sen sej us
ANS ns  eboosy  oNsS ons ns ons Ans eV NS -usigey uahnjouj
62 v'z'es 6€¢
Wy Wy Wy PepI|IqISe0dy
elle pA 8¢ |e1oos
Wy ey Wy uoIsayoy
$00160|0U08)}
lajenb A sojeinjeu
¢ sobsal ap
Uy uoloBIapISU0)
oJssroueuly A
0¢ L. 65 001LQUOD
Y Wy Wy opnis3
~< ~ D —~z ~ ~ or [= M) ~—~m ~ a—~n —~n ~—~ ~ ~w ~ ~> ~>
5 52 %% %% §E . € BE Eg EELOEC §E EE BE % BE EE
RM o< 8& =nt w@ S$3 28 ﬁﬂ GE Bom RV £33 5% wE us £8 52 ]elauas o
eQ g5 ©&@ &> ©75 mlv mW ruwv ez .m.mm, /.\uwv (m @W (m °= 2= (m, ajueINPNYS?
<8 2 ] 2 3,5 2 > > opluajuo)
o w = wn = mvu n 3 T S .
e 9 4] > =z o > ¥V )
e £ = &

639



Estudios Comparados

Para terminar, es preciso volver a insistir en este
punto en las regulaciones de Baleares, Extre-
madura y la Comunidad Valenciana que remi-
ten la ordenacion detallada o pormenorizada que
tradicionalmente formaba parte del Plan General
en un plan especifico: los Planes de Ordenacién
Pormenorizada, en el caso de Baleares (arts. 40 y
42 LUIB); el Plan General detallado de Extrema-
dura (art. 48 LOTUSE) y el Plan de Ordenacion
Pormenorizada de la Comunidad Valenciana (arts.
19.3 y 38 LOTUPCV).

Asi, para Baleares los Planes de Ordenacion De-
tallada podran formularse con gran flexibilidad, bien
incluyendo toda la ordenacion detallada correspon-
diente a las tres clases de suelo, o bien tramitan-
do varios planes independientes, pero coordinados
entre siy se podran elaborar también parta &mbitos
muy concretos, facilitando su modificacion o revi-
sion (art. 40.3 LUIB). La Comunidad Valenciana
simplifica ain mas su contenido al referirlo a la or-
denacion de suelo urbano y a la regulacion de las
Ordenanzas generales de edificacion aplicables en
todo el término municipal (art. 38 LOTUPCV). En
el caso de Extremadura, el Plan General Detalla-
do seré el encargado de establecer la ordenacion
detallada del suelo urbano y, opcionalmente del
suelo urbanizable si lo hubiera, y la normativa de
aplicacién que regule la ordenacion, ejecucion y
gestion del plan.

Conclusiones

En la actualidad, aproximadamente el 82% de los
8.125 municipios espafioles cuentan con un Ins-
trumento de Planeamiento de caracter general,
y solo 1.460 (un 18%), de pequefia poblacion,
no disponen de ninguna figura de planificacion?.
Estos datos, a priori, dejan a Espafia en una muy
buena posicion en relacién con el cumplimiento
de los objetivos de los acuerdos internacionales
que encuentran en la planificacién urbana uno
de los mejores instrumentos para conseguir ciu-
dades y asentamientos humanos mas inclusivos,
seguros, resilientes y sostenibles®, y, ahora mas
que nunca, también, saludables.®

Municipios Espaioles con Plan General
o Instrumento similar.

Fuente: Agenda Urbana Espafiola, 2019.
Elaboracién propia.
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2 Fuente: Agenda Urbana Espafiola.
30 Agenda de Desarrollo Sostenible: ODS 11.
31 Urban planning crucial for better public health in cities.
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Fuente: Revista CyTET. Elaboracién Propia.

ONU-HasiTaT y OMS. 21 de mayo de 2020. Pandemia CO-
VID.19.
32 Planes Generales y Normas Subsidiarias
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No obstante, si se analiza la antigledad de estos
instrumentos, los datos no parecen tan halagle-
fios. De hecho, entre los municipios de mas de
20.000 habitantes, la antigliedad media de los
Planes Generales es de 20, 25 afios.

Pero la obsolescencia de los planes es solo uno
de los sintomas de la dificil situacion en la que se
encuentra el sistema de planeamiento urbanistico
espafiol.

De hecho, en un estudio comparado como éste,
que analiza 17 legislaciones diferentes, parece
inevitable concluir que uno de sus signos mas
visibles es la heterogeneidad formal, —que no
sustancial—, de su regulacion, y ello pese a que el
amplio margen de competencias reconocido a las
Comunidades Auténomas ofrece la posibilidad
de elaborar modelos urbanisticos radicalmente
diversos, aun dentro del marco normativo basico
de la Ley estatal de Suelo.

Es constatable que, con caracter general, las
modificaciones introducidas no parecen haber
contribuido a hacer que los instrumentos de pla-
neamiento estén mas actualizados, o sean mas
utiles, mas flexibles y eficaces, sino mas bien todo
lo contrario, han contribuido a debilitar su coheren-
cia como sistema y, en ocasiones, han propiciado
que se altere el régimen de competencias entre
los distintos niveles de administracion e incluso
entre diferentes areas tematicas (ordenacion del
territorio versus urbanismo).

En este sentido, resulta especialmente llamativa
la excelsa y rigurosa regulacion autonémica en
relacion con el contenido de los planes urbanis-
ticos, y también la proliferacion de figuras de pla-
neamiento de caracter supramunicipal que deja
patente que el fendmeno urbano supera con cre-
ces los limites del término municipal, frente a la
escasez de Directrices o Planes de Ordenacién
Territorial de escala regional (pe LA CRuz MERa,
A. & Maburaa, M.1.: 2018), cuya competencia es
exclusiva de las Comunidades Auténomas.

Desde la perspectiva del contenido, y pese a los
principios de “maxima sencillez y proporcionalidad”
o de “minimo contenido necesario y simplicidad”
que invocan para los planes algunas de las leyes
urbanisticas analizadas®, lo cierto es que el nu-
mero de determinaciones, no solo estructurantes,
sino también complementarias y pormenorizadas,
es tan amplio que resulta practicamente imposible
llegar a comprender como funciona el sistemay, lo
que es mas importante, como ponerlo en practica
y como adaptarlo a una realidad cambiante.

Parece interesante en este punto simplificar al
maximo todo lo analizado y preguntarse en qué
momento la figura del Plan General, que estaba

3% Andalucia, Asturias, Cantabria entre otras.
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pensada para disefiar la ciudad -fundamental-
mente su desarrollo-, dentro de un sistema je-
rarquico mas completo que le vinculaba a nivel
territorial y normativo, y con un contenido tasado y
estructurante que, a priori, debia ser desarrollado
por otros instrumentos, se ha convertido en “el
instrumento para todo”: de planificacion estratégi-
ca, de desarrollo de la ciudad, de intervencién en
la ciudad consolidada, de coordinacion sectorial,
etc. Parece dificil que un sistema tan complejo y
exhaustivo pueda responder a la flexibilidad que
reclama la realidad de las ciudades del siglo XXI,
manteniendo ademas la seguridad juridica y la
defensa del interés general que se reclama a la
ordenacion urbanistica como potestad publica.

Sin perjuicio de lo expuesto, es justo reconocer
que algunas de las principales innovaciones rea-
lizadas por las leyes objeto de estudio estan, al
menos en parte, orientadas a resolver estos pro-
blemas. Merecen destacarse en este sentido,
aquellas destinadas a descargar a los Planes
Generales, tanto en relacion con sus responsa-
bilidades como respecto a sus contenidos. En el
primer supuesto se encuentran aquellas que, en
desarrollo de sus competencias exclusivas en
materia de ordenacion del territorio, ofrecen unas
directrices estratégicas que orientan las exigen-
cias del desarrollo regional y buscan coordinar
los diferentes intereses sociales, econémicos y
medioambientales. Entre las segundas, las que
reconducen a dichos instrumentos hacia su dise-
fo original y simplifican su contenido a la defini-
cion del modelo estructurante de la ciudad y del
territorio para el que fueron pensados, a la vez
que deja en manos de los Planes de caracter
pormenorizado y de desarrollo, la flexibilidad que
necesitan para poder adaptarse a las circunstan-
cias de cada momento, facilitando asi su even-
tual modificacion.

Especial atencion merece también la respuesta
de esta regulacién autonémica a los requerimien-
tos del principio de desarrollo territorial y urbano
sostenible realizados por los acuerdos interna-
cionales y por la legislacion basica estatal. La
incorporacion en los planes de la perspectiva de
género, la introduccion de los aspectos ambien-
tales y territoriales desde una visién conjunta y
ponderada que contribuya al uso racional del te-
rritorio, la proteccion de sus valores y la mejora de
su calidad son, sin duda, innovaciones que de-
ben valorarse de manera muy positiva. Lo mismo
ocurre con el cambio de paradigma que miraala
ciudad existente, a su conservacion y regenera-
cion, frente al urbanismo desarrollista tradicional.
No obstante, para que estas previsiones normati-
vas lleguen de manera efectiva al planeamiento y
los Ayuntamientos puedan aplicarlas parece que
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aun queda mucho por avanzar. De hecho, en la
actualidad la mayor parte de los instrumentos de
planeamiento general vigentes en los Municipios
de mas de 20.000 habitantes, se aprobaron en el
periodo de vigencia de la Ley de Suelo Estatal
de 1998. (Fic. 7). Mencion especial merecen en
este sentido aquellas Leyes urbanisticas que, co-
mo la Ley de Extremadura, prevén un régimen
transitorio especifico para la adaptacion de los
Planes, en plazo, a la nueva normativa®.

Porcentaje de inatrumentos genersles apiabaded an ks
intervalos de vigencla de las Leyes de Suelo extatabes

)
m S
2

Periodo de aprobacion de los Instrumentos
de Planeamiento general en ciudades de mas
de 20.000 habitantes3".

Fuente: Revista CyTET. Elaboracién Propia

En definitiva, el diagnostico del sistema de planea-
miento urbanistico en Espafia es poco alentador.
Su figura central, el Plan General, que durante
muchos afos ha permitido disefiar ciudades que
son ejemplo a nivel mundial, ha sido sobrecargado
de responsabilidades y contenidos hasta conver-
tirlo en ineficaz, tanto por su complejidad como por
su obsolescencia y rigidez de adaptacion.

No parece que la solucién pueda llegar desde en-
foques parciales y de medidas de alivio que no
afronten la complejidad del problema en toda su
magnitud. Tampoco las escasas innovaciones in-
troducidas por la legislacion urbanistica durante
mas de 40 afos, aun en las leyes relativamente
modernas, resulta suficiente. El pais se enfrenta
a retos locales y globales directamente relaciona-
dos con la planificacién (desequilibrio territorial, la
despoblacion, la concentracion de la poblacion en
areas urbanas, el desarrollo econémico y social,
la mitigacion y adaptacion al cambio climatico, la
salud, etc.*’) y la utilidad de los instrumentos de

34 Este régimen transitorio ha sido objeto de modificacién por
el Decreto Ley 10/2020, de 22 de mayo, de medidas urgen-
tes para la reactivacion econémica en materia de edificacion
y ordenacion del territorio destinadas a dinamizar el tejido
econdmico y social de Extremadura, para afrontar los efectos
negativos de la COVID-19, que ha ampliado los plazos para
la actualizacion de los planes a dos afios. Disposicién tran-
sitoria Cuarta.

% Planes Generales y Normas Subsidiarias.

% Para las Agendas Internacionales el urbanismo es la medida
mas transformadora del siglo XXI.
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planeamiento urbanistico para poder afrontarlos es
innegable, por lo que, como recuerda la Agenda
Urbana Espafiola, repensar su papel, su regula-
cion y su contenido es un reto complejo pero ne-
cesario que no admite demora.
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El dificil camino de la recuperacion
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Fue presidente del Banco Hipotecario de Espafia y de Caja Granada

Introduccion

I mercado de vivienda mantuvo la tenden-

cia general de 2019 en los dos primeros

meses de 2020. La aparicién de la pan-
demia ligada al Covid-19 hizo necesario im-
plantar politicas que implicaron un prolongado
confinamiento de la mayoria de los hogares
en sus domicilios desde marzo de 2020. Dicha
situacion ha afectado seriamente al crecimien-
to de la economia, a los niveles de empleo vy,
por consiguiente, al mercado de vivienda. En
este trabajo se resume la evolucién de la eco-
nomia mundial en la primera mitad de 2020.
En el segundo apartado se han recogido los
datos mas destacados correspondientes a la
economia espanola. La situacion del mercado
de vivienda en Espafa se ha comentado en
los apartados tercero a quinto, detallando los
aspectos relativos a los precios, a la demanda
y a la nueva oferta. En el sexto y ultimo apar-
tado se han recogido las medidas de politica
de vivienda implantadas en Espafa para redu-
cir el impacto de la pandemia sobre los hoga-
res mas vulnerables.

El “gran bache” de la economia
mundial en 2020

Desde la segunda quincena de marzo de 2020
la economia mundial viene registrando descen-
sos acusados de la actividad y del empleo. Esta
evolucion se debe a los confinamientos a que
ha obligado el rapido desarrollo de la pandemia
ocasionada por el coronavirus Covid-19. Se trata,
pues, de una recesion profunda y provocada en
un periodo de tiempo reducido, y que ha inducido
situaciones complicadas para empresas, hoga-
res y también para las finanzas de los paises mas
afectados.

La crisis provocada por la pandemia citada di-
fiere sensiblemente de las crisis precedentes. Se
trata de una recesion muy generalizada a nivel
mundial, en la que la perdida de produccion du-
en 2008. El papel de la politica econdémica es
muy diferente de las actuaciones desarrolladas
en las crisis precedentes. (Fonoo MoNETARIO INTER-
nacionaL —FMI—, WEO, Capitulo 1, “El gran cierre”,
2020).
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El confinamiento obligado por la pandemia, o
“gran cierre”, ha hundido el crecimiento global
de la economia de forma bastante mas acusada
que en las crisis precedentes. Todo indica que
lo peor de la crisis ha debido de suceder en el
segundo trimestre de 2020 y que habra recupe-
racion a partir de la segunda mitad de este afo,
Dicha recuperacion, que se prolongara durante
2021, seradificil que permita alcanzar en menos
de dos afios niveles de actividad y de empleo
equivalentes a los existentes en el ultimo trimes-
tre de 2019.

Al llegar la crisis inducida por la pandemia, los
tipos de interés habian alcanzado unos niveles
extremadamente reducidos y el nivel de la deu-
da publica habia subido de forma significativa en
numerosos paises. La politica fiscal habia perdi-
do protagonismo frente a la politica monetaria. El
caracter expansivo de esta Ultima habia permiti-
do mantener niveles de actividad mas elevados,
aunque la expansion de los balances de los ban-
cos centrales ha tenido efectos secundarios ne-
gativos. Es el caso de la formacion de burbujas en
los mercados de activos y la presencia de unos
margenes de financiacion muy reducidos en los
sistemas bancarios.

Las politicas econdmicas destinadas a hacer fren-
te a las negativas consecuencias econémicas y
sociales derivadas de la recesion han conducido
a que los tipos de interés hayan alcanzado nive-
les minimos. La deuda publica ha crecido en el
segundo trimestre de 2020 de forma significativa
respecto de los niveles existentes a fines del afio
anterior.

La recuperacion se producira en la medida en la
que se reduzca el confinamiento de la poblacién,
dependiendo también del grado de control alcan-
zado en el control de la extension de la pandemia.
Es importante la incidencia que la gran recesion
haya ejercido sobre la oferta productiva de nu-
Merosos paises.

Las previsiones de abril de 2020 del FMI apun-
tan a una caida del PIB mundial del 3% en 2020,
a la que sucederia una recuperacion del 5,8%
en 2021. El descenso de la actividad en los pai-
ses de economias avanzadas seria del 6,1% en
2020, y en el caso de los paises de economias
emergentes dicho retroceso seria del 1,0%.

La Unién Europea ha entrado asi en la recesion
econdémica mas profunda de su historia, con la
particularidad de que el descenso citado ha teni-
do lugar en unas pocas semanas (Comision UE,
2020). Los retrocesos de la actividad van a ser
mas acusados en la Eurozona que en Estados
Unidos (-7,5% seria la caida del PIB en la Euro-
zona en 2020, mientras que en Estados Unidos
el retroceso se situaria en el 5,8%) (Fic. 1).

CIUDAD Y TERRITORIO

La tasa de desempleo puede alcanzar el 10,4%
en 2020 en la eurozona y un 9,2% en Estados
Unidos (Fic. 1.bis). Los niveles de desempleo
alcanzados en el segundo trimestre de 2020 han
debido ser los mayores de todo el periodo de re-
cesion iniciado en dicho periodo.

El hundimiento de los precios del petréleo en
marzo-abril de 2020 ha sido otra consecuencia
de la crisis, a pesar de la fuerte reduccion de la
produccién pactada entre Rusia y los paises de
la OPEP. El precio de dicha materia prima ha
iniciado una recuperacion desde la ultima se-
mana de mayo. Dentro de la Unioén Europea ha
habido profundas diferencias en lo que se refiere
al impacto de la pandemia. Italia, Espafia y Fran-
cia aparecen como los paises mas afectados,
mientras que dicho impacto ha sido menos acu-
sado en los paises nérdicos, asi como en Ho-
landa y Austria.

= Eurozona e USA

PIB, precios constantes. Tasas anuales
de crecimiento, 2014-2021 (prevision). Estados Unidos
y Eurozona.

Fuente: FMI Y Comision UE.

\/\

e Eurozona e USA

Tasas de desempleo (% de los activos),
Estados Unidos y Eurozona, 2016-2021 (prevision,
medias anuales).

Fuente: FMI v Comision UE. .
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La economia espaiiola
acuso el impacto de la recesion

En Espania, el primer indicio de la fuerte dimen-
sion de la crisis derivada de la pandemia vino de
la mano de la afiliacién a la Seguridad Social.
El numero de afiliados retrocedié en marzo de
2020 en 834.000 y en abril lo hizo en 49.074.
En mayo se produjo un retorno a cifras positivas
de afiliados por una cuantia de 187.814. Entre el
12 de marzo y el 31 de mayo, periodo de unos
dos meses y medio, el nimero de afiliados des-
cendi6 en 760.082.

La Contabilidad Nacional Trimestral presento
una caida del PIB de la economia espafiola en
un 5,2% en el primer trimestre, la mas intensa
registrada desde que se dispone de datos trimes-
trales de Contabilidad Nacional. El retroceso de
la demanda interna explico casi toda la caida del
PIB. Dentro de la demanda, el consumo de los
hogares retrocedié en un 7,5% y el conjunto de
la construccion disminuy6 en un 9,6%.

Los servicios y, sobre todo, las actividades de co-
mercio y de hosteleria registraron los retrocesos
trimestrales de actividad mas acusados. Turismo
y construccion estan sufriendo, pues, con mas
intensidad que el resto de la economia las con-
secuencias de la pandemia.

El primer dia de mayo de 2020 el gobierno pu-
blicé la previsién de crecimiento para el bienio
2020-21. Segun dicha prevision, el PIB de Espa-
fia descendera en un 9,2% en 2020 y para 2021
anticipd una recuperacion del 6,8%. Al final de
2020 el desempleo se aproximara al 20% de la
poblacion activa. El panorama se cierra con una
prevision de aumento del déficit publico desde el
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2,8% del PIB de 2019 hasta el 10,3% en 2020.
La deuda publica se aproximara al 120% del PIB
al final del afo.

De acuerdo con las previsiones del “consenso”
de FUNCAS, el retroceso de la actividad en Es-
pafia durante 2020 (-9,5%) va a ser mas inten-
so que en el conjunto de la Eurozona (-7,5%)
(Fic. 2). Se prevé una recuperacion del 6,1%
para la economia espafiola en 2021, superior al
4,7% previsto para la Eurozona en el mismo pe-
riodo de tiempo. En 2021 la economia espafiola
todavia no alcanzaria, pues, el nivel de actividad
del ultimo trimestre de 2019.

El impacto negativo de la pandemia se va a ad-
vertir en el comportamiento de la inversién en ca-
pital fijo, destacando las caidas previstas en la
construccion (-20,5%) y en la inversién en bie-
nes de equipo (-24,3%). Solo el consumo pu-
blico presentara una tasa de variacion positiva
dentro de la demanda (Fic. 3).

e Espafia = Furozona

Espaiia y Eurozona. Tasas de crecimiento anual
del PIB, precios constantes, 2013-2021 (prevision).

Fuente: INE, FUNCAS y Banco be EsPaRA.

PIB pm Consumo Consumo Construcciéon Bienes de Exportaciones Menos
privado publico Equipo Importaciones
W 2019/18 W 2020/19

Espaiia. PIB y componentes de la demanda. Tasas de variacion anual, 2019-2020 (%) (prevision).

Fuente: INE y FUNCAS.
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primer trimestre de 2020 los ocupados retroce-
dieron en 286.000 sobre el trimestre anterior y la
tasa de paro ascendi6 al 14,5%, muy por encima
del 7,4% de la eurozona. Entre los ocupados, el
descenso fue acusado en el subsector de “Co-
mercio, Reparaciones y Hosteleria”.

El retroceso de la afiliacion, al extenderse hasta
mayo, resulta mas intenso que la ultima infor-
macion disponible sobre el empleo EPA. Todo
apunta a que en el segundo trimestre de 2020 se
aproximara mas la evolucion del empleo segun
las dos fuentes estadisticas empleadas (Fic. 4).

SS - OcCUp. EPA

Empleo, Espaiia. Variaciones anuales del empleo,
segiin la EPA y segin la Afiliacion a la Seguridad Social,
2013-2020 (prevision) (%). Datos a fin de afio.

Fuente: INE y MINISTERIO DE TRABAJO.

La variacion interanual de los precios fue de un
descenso del indice de precios de consumo del
0,7% en abiril. El retroceso de los productos ener-
géticos fue decisivo en dicha evolucion, al retro-
ceder en un 7% en abril en términos interanuales.
Los alimentos no elaborados (6,9%) y los elabo-
rados (1,9%) registraron aumentos significativos,
asi como los servicios (1,3%).

La balanza de pagos por cuenta corriente regis-
tr6 un saldo negativo de 1.447 millones de euros
en el primer trimestre de 2020.Los ingresos por
turismo descendieron en mas de un 23% en el
periodo citado. Por otra parte, el gasto publico
ha experimentado aumentos significativos a fin
de paliar las consecuencias negativas derivadas
de la pandemia. Los expedientes de regulacion
temporal de empleo (ERTESs), las transferencias
a los auténomos, el aumento en las prestaciones
por desempleo, han sido instrumentos importan-
tes para reducir el coste social de la pandemia.

De este modo el déficit publico ha sufrido aumen-
tos importantes en el primer trimestre de 2020, con
lo que la prevision de dicha magnitud se ha situado
enel-10,1% del PIB (-2,8% en 2019). La prevision
inicial de la deuda publica es de un 115,6% del
PIB, aunque esta variable puede llegar a alcanzar
el 120% al final del afio (Fic. 5).
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Deuda Piblica/PIB (%). Datos a fin de aiio,
2013-2020 (prevision).

Fuente: ComisioN EURoPEA, BANCO DE EsPARA.

De la Unién Europea pueden llegar actuacio-
nes que favorezcan en Espafia la reconstruc-
cion posterior a la superacion de la pandemia.
Por una parte, el Banco Central Europeo ha am-
pliado el programa de compras de activos vin-
culados a la pandemia en 600.000 millones de
euros, ampliacién que funcionara hasta junio de
2021. El alcance total de dicho programa va a
ser de 1,35 billones de euros.

Por otro lado, la Comisién va a poner en marcha
un Plan de recuperacién econdmica de 750.000
millones de euros, de los que 500.000 seran
transferencias a los paises beneficiados. La cla-
ve de reparto se relaciona, entre otros criterios,
con el PIB per capita invertido para reforzar los
ingresos globales, los niveles de desarrollo eco-
némico y el desempleo.

Los paises que aspiren a obtener recursos de
dicho fondo deberan de preparar planes de
recuperacion que detallen las reformas y las
inversiones para impulsar el crecimiento y la
resiliencia economica (V. Dowmsrovskis, 2020).
Espafia puede obtener 140.000 millones de eu-
ros de dicho fondo, de los que 77.000 millones
lo serian en forma de transferencias y el resto
serian créditos a largo plazo.

Mercado de vivienda (I).
Precios y alquileres de las viviendas

El mercado de vivienda present6 en 2019 indi-
cios de agotamiento, reduciéndose en dicho ejer-
cicio la intensidad de la recuperacién exhibida
durante los tres afios precedentes. Hasta febrero
de 2020 los diferentes indicadores presentaron
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un comportamiento en linea con dicha evolucién.
El confinamiento al que ha estado sometida la
poblacién entre los meses de marzo y junio de
2020 como consecuencia de la aplicacion del es-
tado de alarma ha frenado tanto la construccion
como las ventas y la formalizacion de nuevos con-
tratos de alquiler.

En abril y mayo de 2020 ha continuado el retro-
ceso de las actividades relacionadas con el mer-
cado de vivienda. Las ventas de viviendas y la
nueva construccion registraran descensos sig-
nificativos en 2020, mientras que resulta menos
previsible el comportamiento que van a registrar
los precios de las viviendas y los alquileres.

En 2019 descendieron ligeramente las ventas de
viviendas (3,3%, segun los registros de la pro-
piedad), disminuyeron las ventas de suelo urba-
nizable (-13,0%), fue menor el aumento de las
viviendas iniciadas (5,5%) y se desaceleré el au-
mento de los precios de las viviendas (3,6%) y
el de los alquileres (4,8%).

Los precios de las viviendas, segun la estadisti-
ca del Consejo General del Notariado, registraron
un descenso del -0,9 en el primer trimestre de
2020 sobre el trimestre precedente, y se man-
tuvieron lun 1% por encima del nivel correspon-
diente a los precios del mismo periodo del afio
anterior. En marzo de 2020 se produjo un des-
censo del 2,1% sobre el mismo mes del afio pre-
cedente segun la fuente estadistica citada.

El indice de precios de la vivienda elaborado por
el INE con frecuencia trimestral registré un au-
mento del 1,1% en el primer trimestre de 2020
sobre el trimestre precedente. El aumento inter-
trimestral se concentré en las viviendas de nueva
construccion (5,1%), pues las viviendas usadas

QT

crecieron en un 0,4%. Respecto del mismo pe-
riodo de 2019 el indice citado desacelerd su
variacion hasta el 3,2%. La estadistica de pre-
cios de tasacion publicada por el Ministerio de
Transporte registré un descenso intertrimestral
del 0,8%, desacelerandose la variacién anual
hasta el 0,3% (FiG. 6).

En el primer trimestre de 2020 el mayor aumen-
to interanual de los precios de las viviendas se
registré en Baleares (6%) y Asturias (4,4%), y
correspondié a Extremadura el menor aumento,
el 0,3% (Fic. 7). Los valores de tasacion alcan-
zaron los niveles mas elevados en la Comu-
nidad de Madrid (2.837,2 euros/m?), mientras
que los precios mas reducidos fueron los de
Extremadura (867,8 euros/m?) (Fic. 8).

e Tasac. — P\

Precios de las viviendas: indice de precios
de vivienda y valores de tasacion. Tasas de variacion
anual, 2013-2019.

Fuente: INE (indice de Precios de Vivienda) y MiNISTERIO

DE TRANSPORTES (valores de Tasacion).
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Precios de las viviendas. Tasas de variacién interanual (%), Espaiia y CC. Auténomas. Primer trimestre de 2020.

Fuente: INE, indice de Precios de Vivienda.
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Precios de tasacion de las viviendas (euros/m?), primer trimestre de 2020.

Fuente: MINISTERIO DE TRANSPORTES, MoVILIDAD Y AGENDA URBANA.

Los alquileres han seguido manteniendo ritmos
mas elevados de variacién en 2020 que los pre-
cios de las viviendas (Fics. 9y 10). En los precios
de oferta publicados por Idealista la variacion in-
teranual de mayo fue del 4% para los alquileres y
el 1% para los precios de venta de las viviendas.
Después de marzo de 2020 los precios de las vi-
viendas publicados por |dealista han descendi-
do, mientras que se han mantenido los niveles
correspondientes a los alquileres.

e Ph e Alquileres

Viviendas. Precios y alquileres.
Tasas de crecimiento anual, 2013-2020 (prevision) (%)

/ Fuente: |dealista.com

Mercado de vivienda (I1).
Demanda vy financiacion

El cambio de coyuntura derivado de la pandemia

y del confinamiento ha debido afectar a la baja de

e Precios e Alquiler Salarios forma acusada a las ventas de viviendas. Des-

taca, en primer lugar, la caida en el nimero de

Precios de las viviendas, alquileres y salarios, afiliados a la Seguridad Social, que disminuyeron

100=2013 IV. en un 3,8% en mayo de 2020 sobre el mismo mes
Fuente: INE e |dealista.com del afio anterior (Fic. 11).
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Afiliados a la S. Social. Tasas de variacion
interanual, 2013-2020 (prevision, datos hasta mayo) (%).

Fuente: MINISTERIO DE INCLUSION Y SEGURIDAD SOCIAL.

No se dispone de informacién sobre la renta dis-
ponible de las familias en 2020, pero el descenso
de los empleos y de las retribuciones salaria-
les en el caso de los empleos afectados por los
ERTEs ha debido desacelerar el crecimiento de
dicha magnitud por debajo del 3% de variacién
real en 2019 (Fic. 12).

Renta Bruta deflactada de los hogares.
Tasas interanuales, 2013-2019.

Fuente: INE y BAnCO DE EspPaRA.

El nimero de hipotecas sobre viviendas registra-
das en el primer trimestre de 2020 creci6 en un
2,8% sobre el mismo periodo del afio precedente
(Fic.13), situandose en un nivel anual de 356.100.
La proporcion de compraventas de viviendas cu-
biertas por hipotecas se elevé al 79,2% en el pri-
mer trimestre de 2020 (Fic. 14). Esta evolucién se
debié sobre todo a la intensidad del retroceso de
las compraventas en el periodo citado.
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Hipotecas registradas sobre viviendas.
Tasas de variacion anual, 2013-2020 (prevision).

Fuente: Banco DE EsPARA.

Hipotecas sobre compraventas registradas,
proporcion (%). Medias anuales, 2004-2020
(prevision).

Fuente: BANCO DE EsPARA.

En cuanto a la financiacion a la vivienda, la evolu-
cién lucion de los tipos de interés ha sido de ligeros
descensos en los meses de marzo y abril. El Eu-
ribor a doce meses, principal indice de referencia
empleado en los préstamos a comprador de vi-
vienda a interés variable, descendié entre marzo
y mayo de 2020 (Fic. 15).

—_— . M

\——«/

- \/vda e Euribor 1 afio

Tipos de interés de los préstamos a comprador
de vivienda y Euribor a 12 meses. Datos mensuales,
2019-2020.

Fuente: BaNco DE EsPaRA.
La tendencia a la baja de los tipos de interés en

el periodo citado puede estar influido por el des-
censo registrado por la demanda de financiacion
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y también por la politica abiertamente expansiva
del Banco Central Europeo, encaminada a reducir
el alcance de la recesion. En el primer trimestre
de 2020 el 43,6% de las hipotecas sobre vivien-
das registradas lo fueron a tipo de interés fijo,
mientras que la proporcion correspondiente a los
préstamos a interés variable descendi6 hasta el
56,2%,

El descenso de los préstamos concedidos para
la compra de vivienda se dejé sentir en los meses
de marzo y abril (en este ultimo mes el retroceso
interanual fue superior al 50%). De este modo
la cuantia total de los préstamos a compradores
en el periodo enero-abril descendié en un 18,8%
sobre el mismo periodo de 2019 (Fic. 16). El nivel
absoluto de nuevas concesiones se situd asi cla-
ramente por debajo de los niveles alcanzados en
los cinco afios precedentes.

Créditos a comprador de vivienda, millones
de euros. Series anuales, 2013-2020 (prevision).

Fuente: BANCO DE EsPARA.

Las compraventas registradas de viviendas dis-
minuyeron en un 14,4% en el primer cuatrimestre
de 2020 respecto del afio anterior. En este caso,
frente a lo sucedido en afios anteriores, la cai-
da fue mas intensa en las viviendas de nueva
construccion (-16,5%) que en las viviendas usa-
das (-13,9%) (Fic. 17). El retroceso interanual
de abril de 2020 fue del 39,2%, disminuyendo las
compraventas registradas en todas las comuni-
dades autéonomas, destacando la intensidad de
los retrocesos alcanzados en Navarra (-66,8%)
y Extremadura (-65,7%).

En la estadistica notarial destacé la evolucion de
la serie mensual corregida de estacionalidad, que
acuso un retroceso importante en las compraven-
tas del mes de marzo de 2020 (Fic. 18) respecto
del mes anterior. Dicho descenso sucedio a una
evolucion muy uniforme durante el semestre pre-
cedente.

La informacion estadistica disponible respecto
de las ventas de viviendas y la financiacion con-
cedida para compra de vivienda en el primer
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e Total === \/\/. Nuevas VV. Usadas

Compraventas de viviendas registradas. Totales
anuales, nuevas y usadas, 2013-2020 (prevision).

Fuente: INE.

Compraventas de viviendas, Serie mensual,
2019-2020, corregida de variacion estacional.

Fuente: Estadistica Registral, ConseJo GENERAL DEL NOTARIADO.

cuatrimestre de 2020 revela que, a una evolucion
que siguio la tendencia del afio anterior en los
dos primeros meses del afo, sucedié un retro-
ceso importante de ventas y de créditos conce-
didos en marzo y abril. Esta evolucion bajista
ha debido continuar en mayo y confirma que el
obligado confinamiento derivado de la pande-
mia de Covid-19 ha afectado sensiblemente a
las ventas de viviendas.

Mercado de vivienda (llI).
Nueva oferta de viviendas.

El impacto de la menor demanda de viviendas
derivada del confinamiento obligatorio de la po-
blacion afecté a las viviendas iniciadas. En el
primer trimestre de 2020 los visados de obra
nueva de los Colegios de Arquitectos Técnicos,
que aproximan bien las viviendas iniciadas, re-
trocedieron en un 16% sobre el mismo periodo
del afo anterior. El ritmo de viviendas anual de-
rivado de dicha evolucion para 2020 seria de
89.200 (Fic. 19).
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Viviendas iniciadas (visados de obra nueva)
y terminadas (certificados de fin de obra). Totales
anuales, 2013-2020 (prevision).

Fuente: MINISTERIO DE TRANSPORTES, MoVILIDAD Y AGENDA URBANA.

Las viviendas terminadas, aproximadas por los
certificados de fin de obra de los arquitectos téc-
nicos, crecieron en un 17,6% en el primer perio-
do de 2020, llegando a superar a las viviendas
iniciadas, situandose el nivel anual en torno a las
93.000 viviendas. Todo indica que tales certifi-
cados acusaran en este ano el descenso de las
iniciaciones.

Como ya se ha indicado, en el primer trimestre de
2020 el PIB de la economia espaiiola presenté un
descenso significativo, lo que le situ6 un 4,1% por
debajo del nivel del mismo periodo de 2019.El re-
troceso del sector de la construccion resulté aun
mas intenso que el del conjunto de la actividad.
El descenso interanual de la construccion en el
primer trimestre de 2020 fue el 11,9%, dentro del
cual la construccion residencial retrocedié en un
10,5% (Fic. 20). La construccién no residencial
descendié en un 13,6% en el periodo de tiempo
analizado.

— |y

Vivienda y sector de la construccion.
Tasas de variacion interanual, precios constantes,
2013-2020 (prevision).

Fuente: INE.
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El INE publicé en abril de 2020 el resultado
anual de la Encuesta Continua de Hogares para
2019. El numero de hogares ascendié en 2019
a 18.625,7 miles de hogares, lo que supuso una
variacion anual del 0,5%, correspondiente a un
aumento neto anual de 89.800 hogares (Fic. 21).

Hogares, variaciones anuales, miles, 2014-2019.

Fuente: INE, Encuesta Continua de Hogares.

El INE ha realizado la encuesta citada durante
el periodo 2013-2019. En dicho periodo el nime-
ro de hogares registré6 un aumento acumulado
del 2,2%, correspondiente a 409.400 hogares
(68.200 fue el aumento medio anual). Las au-
tonomias de Canarias (5,5%) y Madrid (4,6%)
registraron los mayores aumentos acumulados
del numero de hogares, mientras que el ultimo
puesto por autonomias fue el de Castillay Leodn,
que presentod un descenso acumulado del 1,2%
entre 2013 y 2019.

El comportamiento poblacional varia bastante
entre unos y otros territorios de Espaia. En todo
caso, las cifras de hogares justifican la construc-
cion residencial de un nimero significativo de
nuevas viviendas, aunque los resultados de la
citada encuesta del INE quedan por debajo de
las referencias mas frecuentes sobre anuales
necesidades de nuevas viviendas, que suelen
situarse por encima de las 250.000 viviendas
anuales.

Politica de vivienda

En el primer cuatrimestre de 2020 las ventas de
viviendas protegidas descendieron en un 25,1%
respecto del mismo periodo de 2019. El nivel
alcanzado es de unas ventas de 36.000 vivien-
das protegidas, equivalentes al 8,3% del total
de ventas (Fic. 22). El descenso de las ventas
de viviendas protegidas fue mas intenso que el
correspondientes a las viviendas no protegidas.

La recesion casi inmediata derivada de la
aplicaciéon del Estado de Alarma en marzo de
2020 implicé un mayor riesgo de lanzamientos
judiciales para un numero importante de hogares.
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Compraventas registradas de viviendas
de proteccion oficial (VPO). Totales anuales,
2008-2020 (prevision).

Fuente: INE.

El gobierno reaccion6 por medio de dos Rea-
les Decretos Leyes. Tales normas han contribui-
do a suavizar el agravamiento del problema de
acceso a la vivienda ocasionado por la crisis del
coronavirus.

En primer lugar, el Real Decreto-Ley 8/2020 (BOE
de 18 de marzo), introdujo una medida de pro-
teccion a los deudores hipotecarios, al permitirles
acudir a solicitar una moratoria si los hogares
afectados estan en situacion de vulnerabilidad
(desempleo, descenso sustancial de los ingre-
sos, renta disponible familiar no superior a los 3
IPREM-12 pagas de 1.882 euros/mes-, alteracion
al alza en el esfuerzo de acceso a la vivienda).

Los hogares afectados (hay cinco millones de ho-
gares con crédito hipotecario pendiente segun la
Encuesta Continua de Hogares del INE) podran
solicitar, hasta 15 dias después de la vigencia
del citado Real Decreto-Ley, una moratoria a la
entidad de crédito acreedora. La deuda hipote-
caria se suspenderia durante el plazo de demora
estipulado, y el banco acreedor no podria exigir
la clausula de vencimiento anticipado. En dicha
etapa no se devengarian intereses de demora. El
RD Ley citado exime a los bancos de dotar pro-
visiones por la moratoria citada.

Con el Real Decreto-Ley 11/2020 (BOE de 1 de
abril), se ha pretendido, entre otras cosas, hacer
frente a la situacion de posible desalojo de su vi-
vienda de los hogares que viven de alquiler. En
2019 habia en Espafa 3,4 millones de hogares
viviendo de alquiler, segun la citada encuesta del
INE. Para aspirar a la ayuda prevista los hoga-
res afectados deberan encontrarse en situacion
de vulnerabilidad (parados, integrados en ERTEs,
auténomos con ingresos inferiores a los 3 IPREM).

En el caso del pequefio arrendador, los inquilinos
vulnerables podran solicitar ayudas transitorias
de financiacion de hasta seis mensualidades de
renta. Las ayudas las concederan los bancos en
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forma de préstamos de hasta seis afios de plazo,
que tendran aval del ICO. El plazo podra prorro-
garse hasta cuatro afios mas, sin devengar in-
tereses el arrendatario.

Si el arrendador es una empresa o entidad publica
de vivienda o un gran tenedor, titular de mas de
diez inmuebles urbanos, el inquilino podra solici-
tar, en el plazo de un mes tras la entrada en vigor
de la nueva norma, el aplazamiento temporal en
el pago de la renta.

Siete dias después de la peticidn, el arrendador
podra optar por reducir en un 50% la renta mien-
tras dure el Estado de Alarma, establecer una
moratoria no superior a cuatro meses en el pago
de la renta, amortizable en tres afios y, por ultimo,
el inquilino podra acceder al programa de ayu-
das transitorias de financiacion (créditos banca-
rios avalados por e ICO a seis afios) para cubrir
hasta seis mensualidades.

El gobierno ha suspendido el desahucio previsto
en la Ley de Arrendamientos Urbanos y los lanza-
mientos para hogares vulnerables por la expan-
sion del Covid-19. De solicitarlo los arrendatarios
afectados, se prorrogaran hasta seis meses los
contratos de alquiler con vencimiento situado en-
tre la entrada en vigor del RDL 11/2020 y dos
meses después de la finalizacion del Estado de
Alarma.

De acuerdo con el mandato incorporado en el RD-
Ley 11/2020, el Ministerio de Transporte, Movili-
dad y Agenda Urbana (MITMA) ha desarrollado
en el Plan Estatal de Vivienda 2018-2021 la nueva
ayuda para el pago del alquiler de vivienda ha-
bitual a arrendatarios vulnerables sobrevenidos
por el Covid-19, de acuerdo con el contenido de
la Orden TMA/336/2020, de 9 de abril (BOE de
11.4.2020).

Varios programas incluidos dentro del Plan Estatal
citado han sido modificados. Destaca la posibilidad
de compra de viviendas por las Administraciones
y Entidades Publicas para incrementar el parque
publico de viviendas, dentro de la modificacion del
programa de fomento del parque de viviendas de
alquiler. En el retorno a la normalidad, se compro-
bara como el aumento de la oferta de viviendas
destinadas al alquiler sigue siendo el mayor pro-
blema pendiente en lo que se refiere al acceso ala
vivienda con un esfuerzo razonable.
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RESUMEN: Algunas de las grandes urbes de nuestro planeta han ido planteando su transformacion en
busca de una ciudad mas humana y sostenible que permita afrontar, de manera inequivoca, los nuevos
retos de la sociedad, superando el actual paradigma urbano donde el vehiculo privado juega un papel
esencial. A esta situacion se sumara, inevitablemente, las consecuencias que el COVID-19 tendra en la
concepcion de nuestra sociedad y con ello, en nuestras ciudades. Entre las apuestas mas novedosas
e interesantes que estan presentes en el debate urbano de los Gltimos afios se encuentra la idea del
cronourbanismo y la ciudad del cuarto de hora que Anne Hidalgo, actual alcaldesa de Paris, incluia en
el programa con el que ha sido reelegida.

The 15 minutes-city, a sustainable solution for postCOVID19 cities?

ABSTRACT: Some of the great cities on our planet have been proposing their transformation in search of
a more humane and sustainable city that allows them to face, unequivocally, the new challenges of so-
ciety, overcoming the current urban paradigm where private vehicle plays an essential role. To this situ-
ation will inevitably be added the consequences that COVID-19 will have in the conception of our society
and with it, in our cities. Among the most innovative and interesting proposals present in the urban debate
in recent years is the idea of chrono-urbanism and the 15 minutes-city that Anne Hidalgo, current mayor
of Paris, included in the program with which she has been re-elected.
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Documentacion

Introduccion

‘La Ville Du Quart d’Heure’ (La ciudad del cuar-
to de hora): este es el reto que se propone la ac-
tual alcaldesa de Paris, Anne Hidalgo, y el lema
con que busca obtener un nuevo mandato en las
elecciones municipales de marzo de 2020. El le-
ma fue acufado en 2015 por Carlos Moreno',
asesor de la alcaldia y profesor del IAE (Institut
d’Administration des Enterrases de Paris), quien
apuesta por una ciudad de proximidad basada
en el concepto del cronourbanismo, donde lo
esencial es tener todo lo que se necesita a me-
nos de 15 minutos de casa a pie o en bicicleta.

Curiosamente este modelo de ciudad ofrece no
s6lo una respuesta sostenible a los problemas
que venian arrastrando nuestras ciudades, sino
que, desde la inmediatez de los hechos, parece
una primera respuesta valida a la crisis sanita-
ria mundial que experimenta nuestra sociedad.
En todo caso, la disciplina urbanistica debe evi-
tar una respuesta rapida e irreflexiva, fruto del
fulgor de la batalla, y aprender de los errores
del pasado. Nuestras ciudades necesitan con
urgencia una respuesta que ya no solo respon-
da a los problemas de sostenibilidad sino que
tenga también en cuenta una nueva variable,
el COVID-19. Es por ello que este texto trata
de exponer las virtudes que el cronourbanismo
proporciona para la construccién de la ciudad
del futuro.

Objetivos

Aligual que Paris otras grandes urbes de nues-
tro planeta se plantean la transformacion de la
ciudad en busca de un entorno urbano mas hu-
mano y sostenible, donde la ciudadania recupere
su papel central, perdido a manos del automo-
vil: el valor de la cercania frente a la excesiva de-
pendencia de la motorizacién y la globalizacion
adquiere un nuevo significado. En este sentido se
confia en el papel que puede ejercer la busqueda
de la movilidad sostenible

“que consiste basicamente en priorizar a las per-
sonas antes que a los automoviles, fomentando
en la vida urbana un transporte publico eficiente
que permita a sus habitantes una mejor calidad
de vida, la posibilidad de caminar, disfrutar de los
espacios publicos, y otras actividades que asegu-
ren la sostenibilidad de las ciudades en el tiempo”
(DexTRE & AVELLANEDA, 2014: 1).

" Profesor asociado en el IAE de Paris - Universidad Panthéon
Sorbonne, y cofundador y director cientifico de la catedra
ETI “Emprendimiento, Territorio, Innovacion”, especializado
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Pero las ciudades, si quieren aspirar hacia un
futuro mas prometedor, deberan mirar mas alla
del propio concepto de la movilidad sostenible
y aspirar también a la accesibilidad sostenible.
Se trata no sélo de procurar los desplazamien-
tos de personas y mercancias con los medios
de transporte que garanticen un menor impacto
ambiental y social, sino de conseguir también
que el acceso a los bienes, servicios y contac-
tos dependa lo menos posible de los medios de
transporte motorizado aprovechando al maximo
la capacidad del ser humano de desplazarse
andando o en bicicleta (Sanz, 1997).

Contexto

Antecedentes

Esta busqueda de una ciudad que minimice los
efectos y consecuencias del excesivo aumento
de los desplazamientos en vehiculos motoriza-
dos privados, y que trate de ofrecer una vida
civica mas completa a sus habitantes, no es
nueva. Algunos de los principales avances en
este campo podemos encontrarlos en las ide-
as de reconocidos urbanistas como Clarence
Perry, Jane Jacobs o Colin Buchanan. Aunque
se trata de planteamientos ya clasicos y bien
conocidos, merece la pena recordar los criterios
que manejan.

Clarence Perry fue uno de los primeros urbanis-
tas socidlogos y, como tal, centré parte de sus
estudios en la

“influencia del buen planeamiento urbanistico en
el desarrollo del espiritu de vecindad” (Luaue &
AsecuiNoLAzA & MARDONES, 2018: 166).

Colaboro entre 1921 y 1931 en el equipo que,
dirigido por Thomas Adams, preparo el Regio-
nal Plan of New York and lts Environs. En su
monografia (PErrY 1929), incluida en la publi-
cacion del Plan, plantea la unidad vecinal como
célula basica de funcionamiento de la ciudad,
en ella las relaciones de vecindad son faciles de
modo que las personas que la habitan pueden
llegar a formar una comunidad. Estas unidades
se establecen con unos limites claros formados
por las vias rodadas principales que favorecen
el trafico, dejando en su interior calles de menor
flujo y velocidad, pudiendo servirse de las cua-
tro funciones basicas -escuela, parques, comer-
cio y residencia- con recorridos abarcables por
el peatén.

en el estudio de sistemas complejos y en el desarrollo de
procesos de innovacion. Es ademas asesor para la alcalde-
sa de Paris, Anne Hidalgo.
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AREA: PREFERABLY 160 ACRES, MIN. 40, MaAX. 200 (P127)
POPULATION: MIN. 400 DWELLINGS TO SUPPORT WALK-TO DESTINATIONS (P131)

Il'.ll'lm

A SUSTAINABLE NEIGHBORHOOD (BUILDING BLOCKS OF A SUSTAINABLE CORRIDOR)
Wil

Fic. 1/ Diagrama mostrando los principios de las unidades vecinales sostenibles.
Fuente: https://pavsargonauta.wordpress.com/2015/09/07/conceptos-de-diseno-de-la-unidad-vecinal/
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Jacobs, periodista y critica de arquitectura, adqui-
rid una importante relevancia por su defensa de
la ciudad de Nueva York frente a los deseos del
Robert Moses, alcalde de la ciudad entre 1924 y
1968, quien parecia querer convertir la metrépolis
en el paraiso del automovil siguiendo los ideales
de los CIAM. En su defensa de la complejidad
urbana (Jacoss J 1961), el dinamismo de la vida
ciudadana y el entendimiento de la ciudad como
un intrincado organismo de seres vivos, dejo al-
gunos principios que hoy son considerados como
indispensables para la sostenibilidad urbana.
Sin duda, su mayor aportaciéon al urbanismo
—expuesta de un modo rotundo y apasionado en
la obra The Death and Life os Great American
Cities de 1961- fue su defensa de la mezcla de
usos y de la diversidad frente la homogeneidad
de la zonificacion estricta de la ciudad que los
CIAM habian dejado como herencia (Cfr. Luauk,
2004: 495-502).

Pocos afios mas tarde, Colin Buchanan publico
en 1964 su libro Traffic in Towns en él se enfrenta
al problema que supone el continuo incremento
del trafico en las ciudades. El estudio responde
a un encargo que asumia como dato de parti-
da la imposibilidad de que aparezca un medio
alternativo al coche privado, por tanto, es ne-
cesario adaptar la forma y estructura fisica de
las ciudades para resolver los problemas que
necesariamente genera el trafico. No obstante,
a pesar de ese pie forzado Buchanan identifica
los problemas que supone ese planteamiento:
las mejoras de la infraestructura viaria facilitan
un incremento del trafico, produciéndose asi un
circulo vicioso. Por otra parte, esa servidumbre
respecto al trafico provoca “una fealdad sin limi-
tes y a gran escala” (BucHanan, 1963: 28), que
habra que intentar paliar con un disefio que bus-
que un “satisfactorio nivel ambiental” (BucHaNAN,
1963: 53). Posiblemente su principal aportacion
fue su defensa de la necesidad de integrar en el
planeamiento los “planes de transporte”; las pro-
puestas concretas que se formulan en su libro?
no parecen suficientes para las tendencias ac-
tuales de reducir drasticamente el uso del vehi-
culo privado y racionalizar el transporte publico,
pero la integracion del estudio de la movilidad
en la ordenacion urbana se ha convertido ya en
un principio asumido por la administracion.

Lineas de actuacion

En la actualidad estos y algunos nuevos princi-
pios han sido incorporados en la lucha contra la

2 Buchanan indica la necesidad de-acompafiar el disefio del
trazado de las vias con medidas complementarias para alterar
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excesiva dependencia del transporte motorizado,
especialmente privado, que sufren nuestras ciu-
dades. A continuacion, se exponen algunas lineas
de actuacion que han sido o estan siendo im-
plementadas, en los diferentes paises.

En términos generales podemos clasificarlas en
dos grandes grupos: aquellas que se enfrentan
al problema de forma parcial, centrandose ex-
clusivamente en la cuestion de la movilidad, en
una linea que supera la linea marcada por Bu-
chanan, pero que de algun modo se enfrentan
a ese mismo problema; y aquellas en las que
la movilidad es un elemento mas, y donde los
efectos ambientales, sociales, de derechos ciu-
dadanos o de complejidad urbana son objetivos
necesarios para cambiar la configuracion de una
ciudad que no funciona (Perry y Jacobs mar-
caron esta tendencia).

El primer grupo podria englobarse bajo el lema
de “car-free spaces” (EurorPEAN CommissioN, 2004:
9); se trata de la busqueda de espacios publicos
mas seguros, tranquilos y limpios, una vez se ha
eliminado el trafico motorizado, recuperando asi
el papel protagonista de la ciudadania que se
perdio con la irrupcién incontrolada de los vehi-
culos a motor. Dentro de este grupo se pueden
incluir propuestas mas concretas como la pea-
tonalizacion, la eliminacién de aparcamientos,
la potenciacién de los caminos escolares o el
“traffic evaporation”.

Dentro del segundo grupo, mas heterogéneo,
encontramos propuestas que abordan los pro-
blemas de la ciudad en su conjunto; si bien la
cuestion del trafico es en su mayoria el punto de
partida hacia una ciudad mas accesible y sos-
tenible. Entre estas propuestas se encuentran
iniciativas como metrominuto, las supermanza-
nas o el cronourbanismo.

En el siguiente apartado analizaremos estas
propuestas con ejemplos reales aplicados en
ciudades de ambito nacional o internacional.

Casos de referencia

Peatonalizacion

Seguramente sea la respuesta mas estudiada
y aplicada en nuestras ciudades desde media-
dos del siglo pasado. La reconversién de vias
rodadas en calles de uso exclusivo para pea-
tones, recuperando asi el caracter perdido por

la demanda tales como permisos o licencias, areas controladas,
politicas de aparcamiento y subsidios al transporte publico.
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la introduccién del vehiculo motorizado, ha sido
aplicada de manera extensiva en todo el mun-
do y, en especial, en los centros histéricos de
nuestras ciudades.

Uno de los ejemplos mas completos y singu-
lares lo tenemos en la ciudad de Pontevedra
que, a través de la peatonalizacion progresiva
de sus calles, se ha convertido en una referencia
mundial en la lucha contra los problemas del tra-
fico. Si bien no fue la primera ciudad en aplicarlo,
la accion continuada que se viene implementan-
do en ella desde 1999, ha permitido que

“mas de las dos terceras partes de los desplaza-
mientos en la ciudad se realizan a pie o en bici-
cletas” (CoNceLLO DE PONTEVEDRA, 2015)

reduciendo con ello la contaminacién y mejorando
la calidad ambiental de la ciudad; no en vano ha
recibido numerosos premios como el Premio ONU-
Habitat. Premio Internacional de Dubai 2015.

4.2. Supresion de los aparcamientos

Esta segunda medida, actia sobre un aspecto
concreto de la movilidad, pero que resulta im-
prescindible pues en él se apoya la opcién puer-
ta a puerta del transporte privado. Se trata de la
reduccion progresiva o drastica de los espacios
destinados al aparcamiento y con ello de esa ca-
pacidad ilimitada de desplazarse desde cualquier
punto a otro de la ciudad sin ningun impedimen-
to. Eliminar este efecto llamada para el vehiculo
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privado potencia indudablemente el transporte pu-
blico y los desplazamientos a pie o en bicicleta.

Seguramente uno de los casos mas relevantes
en la aplicacién de ésta, entre otras medidas, es
la ciudad de Copenhague que, desde los afios
sesenta, decidié apostar firmemente por la sos-
tenibilidad, debido a que su centro histérico se
encontraba saturado de coches y sus plazas
convertidas en aparcamientos. A partir de una
serie de leyes de planeamiento decidieron re-
definir sus espacios publicos, promover el uso
de la bicicleta y luchar contra el coche. Con este
objetivo se estableci6 un impuesto que gravaba
la venta de automoviles, se invirtié en la cons-
truccion de carriles-bici y se eliminé espacio de
aparcamiento en favor de espacio publico pe-
atonal. De hecho, cuenta con la zona car-free
mas extensa de Europa con mas de 96.000 m?
(EuroPEAN CommissioN, 2004: 16).

4.3. Caminos escolares

Esta iniciativa supone mas una accién para
promover una mentalidad ciudadana que una
propuesta propiamente urbanistica, si bien su
capacidad de influir en las nuevas generaciones
puede suponer el germen de una nueva forma
de asumir y entender la movilidad en las ciuda-
des. Este tipo de iniciativas han sido adoptadas
en ciudades de todo el mundo. Centrandonos
en el ambito nacional se cuenta con una inicia-
tiva de la Direccién General de Trafico que, en

FiG. 2/ Straedt, Copenhague, antes y después de la peatonalizacion de 1992.

Fuente: EuroPEAN ComMission, 2004: 15.
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2013, elabor6 el documento “Camino Escolar
Paso a paso”, con el objetivo de

“crear una red de itinerarios seguros para que la
poblacion infantil pueda desplazarse caminando o
en bicicleta en sus trayectos diarios” (DGT, 2013: 8).

Esta iniciativa permite ademas la reduccién diaria
de los desplazamientos en vehiculos privados,
recuperando espacios para la infancia, haciendo
habitables nuestras calles y plazas.

Traffic evaporation

Finalmente, dentro de este primer grupo existe
una estrategia que la Unién Europea ha deno-
minado “traffic evaporation”, y que consiste en

“desafiar la suposicion de que la congestién del
trafico empeorara necesariamente si se reduce
la capacidad de una via” (EurRoPEAN COMMISSION,
2004: 9).

Frente a esta creencia tradicional, que se ma-
nifiesta como una solucién genérica, se debe
apostar por aplicar un criterio selectivo que inci-
de en la reduccioén del transporte privado, favo-
reciendo los medios de transporte publico o no

contaminante. Unas medidas que pueden im-
plementarse prohibiendo el acceso del vehiculo
privado a algunas zonas, o destinando carriles
exclusivos para el transporte publico. Como se
ha podido comprobar, esta facilidad de un trans-
porte privilegiado lejos de agravar la congestion,
produce el efecto contrario desapareciendo gran
parte del trafico (Cfr. Cams & Hass-Crau & Goobwin,
1998).

Uno de los ejemplos de éxito de esta estrategia
es la ciudad de Seul que fue capaz de demostrar
como al reducir la capacidad de las vias de circu-
lacion el problema de la congestion lejos de au-
mentar disminuia. Una accion concreta en este
sentido, llevada a cabo bajo el mandato de Lee
Myung-Bak, tras su promesa electoral de 2001, ha
sido la demolicion de la autopista situada sobre
el rio Cheonggyecheon considerada la zona mas
congestionada y ruidosa de la ciudad (DexTRe &
AVELLANEDA, 2014: 11).

Metrominuto
Dentro del segundo gran grupo, o tal vez partici-

pando de ambos planteamientos, se encuentra
la iniciativa Metrominuto, con origen en la ciudad
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Version actual del mapa Metrominuto de Pontevedra, elaborado en 2012.

Fuente: http://www.pontevedra.gal/publicacions/Metrominuto/esp/files/assets/common/downloads/publication.pdf
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de Pontevedra y que ha sido promocionada por
la Red de Ciudades que Caminan. Esta propues-
ta se basa en la elaboracion de un plano de la
ciudad, que imita a los planos de metro de las
grandes urbes, en él se refleja la distancia y los
tiempos que hay caminando entre diferentes
puntos. Esta idea, ademas de mostrar la utili-
dad real de los desplazamientos a pie, se basa,
entre otros principios, en la planificacién urba-
nistica caminable para la obtencion de

“ciudades densas y compactas, que minimicen
las distancias para promover la movilidad a pie,
y diversificadas, con funciones combinadas, sin
zonificacién por usos del suelo” (CC 2020).

La ciudad de Pontevedra recibié en 2012 el
Premio Intermodes por esta iniciativa siendo
nuevamente un ejemplo a imitar por ciudades
como Florencia, Jerez de la Frontera, Cagliari,
Modena, Londres, Toulouse, Carballo, A Coru-
fAa, Vilagarcia, Torrelavega, Sevilla o Pamplona,
entre otros. En algunos casos como la propia
Pontevedra o Pamplona esta iniciativa va acom-
pafiada de una aplicacion mévil que permite
conocer en tiempo real las distancias a pie a
los diferentes puntos de la ciudad; no obstante,
no bastan estos medios practicos, es necesario
acompafarlos de una verdadera adecuacion de
la ciudad a la escala del movimiento humano y
en este sentido en Pontevedra se ha apoyado

Ajuntament
de Barcelona

CyT

con una urbanizacién que prioriza el peatén en
todo su centro urbano.

Supermanzanas

Otra de las grandes iniciativas que busca unir de
manera estrecha la ordenacion de la movilidad
urbana a otros objetivos del urbanismo la encon-
tramos en la apuesta por las supermanzanas,
que Salvador Rueda, Director de la Agencia de
Ecologia de Barcelona, esta aplicando al ensan-
che de Barcelona, disefiado por Cerda, o a la
ciudad de Vitoria-Gasteiz.

Concretamente, en el caso de la ciudad condal
el tejido urbano de ensanche se complejiza de-
jando de ser una red homogénea de manzanas
para formar grupos de nueve manzanas en cuyo
interior sélo se permite la circulacion de vehicu-
los particulares a baja velocidad mientras que
el trafico rodado principal y el transporte publico
se ubica en sus limites.

Por tanto, en la medida en que se acompane
de una priorizacion de usos complementarios
del residencial, se consiguen ambitos espacia-
les de convivencia en la linea de las unidades
vecinales de Clarence Perry. Esta tipologia de
manzana, que ya se habia utilizado para nuevos
desarrollos, ha mostrado las posibilidades que
presenta para tejidos urbanos ya consolidados.

Pla de Mobilitat Urbana de Barcelona 201 3-2018
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Esquema del modelo de supermanzanas del Plan de Mobilidad Urbana de Barcelona.

Fuente: cfr. https://porunairelimpio.org
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De esta manera, se recuperan espacios cen-
trados en la ciudadania donde:

“se puedan ejercer en el espacio publico los
derechos de intercambio, de cultura, de ocio y
entretenimiento, de expresion y manifestacion,
ademas del derecho al desplazamiento” (Rueba
2016).

Se busca responder asi de una manera integral
a las necesidades que las personas tienen en su
dia a dia, en espacios urbanos de calidad am-
biental, saludables y socialmente interesantes.

Cronourbanismo

Finalmente nos encontramos con el cronour-
banismo que Carlos Moreno pretende aplicar
a Paris,

“concepto reciente que procura definir un dife-
rente tipo de urbanismo tomando por prioridad
la preocupacion de la relacién entre el tiem-
po y el espacio (space-time), a partir de Torsten
Hagerstrand y su «geografia del tiempo», cuan-
do dio cuenta del diferente modo con el que las
personas usan el espacio a lo largo del dia vy,
en especial, la forma desigual en que se utiliza
un mismo territorio de manera individual y por
diferentes colectivos, subrayando la importan-
cia de la distancia-tiempo en la comprension de
los territorios y de las sociedades” (LoPez, 2015:
139-140).
Se trata sin duda de una de las iniciativas mas
avanzadas y completas para una nueva com-
prension de la vida urbana en su conjunto. En
base al concepto del cronourbanismo acceder a
una calidad de vida urbana 6ptima pasa por re-
formular la relacion entre el espacio y el tiempo
en la vida cotidiana de la ciudadania. Se trata
de trasformar un espacio urbano altamente mo-
nofuncional que completa sus objetivos con los
usos que le proporciona la ciudad central y sus
diversas especializaciones hacia una ciudad
que Carlos Moreno denomina “ciudad policén-
trica” donde el espacio urbano cercano atiende
a las funciones sociales esenciales de la vida
cotidiana: vivir, trabajar, aprovisionarse, cuidar-
se, aprender y descansar.

Para alcanzar ese objetivo ante todo es nece-
sario buscar la revitalizacion de los servicios de
proximidad en las distancias cortas, es decir en
el espacio cercano para que los tiempos exi-
gidos hasta ellos a través de la movilidad activa
(a pie o bicicleta) oscilen en el rango de 15 mi-
nutos. Concretamente, esto supone utilizar los
m? existentes mas y mejor; darle a cada espacio

3 Merece la pena hacer notar la atencion que Clarence Perry
presto a estas posibilidades; cfr. p. €. PERRY 1911 y PErrY 1914.
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multiples usos y reapropiarse del espacio urbano
para hacer de él el lugar de encuentro donde se
satisfagan las necesidades de interaccion social
de la poblacién.

La escuela publica proporciona una respuesta a
los dos primeros planteamientos: se trata de un
recurso de proximidad que existe en todos los
barrios y dispone de espacios que, actualmen-
te, solo se ocupan en unos tiempos concretos?;
abrir las escuelas durante el fin de semana al
barrio, utilizar los campos de deporte en los ho-
rarios en que no los ocupa el alumnado, podra
convertir a la escuela en la “capital del barrio”
(ALmirRALL 2020).

Se propone instalar en cada barrio “quioscos
ciudadanos”, que pueden ser fijos 0 moviles,
pero que facilitaran integrar la cultura urbana
de proximidad pues proporcionaran espacios
de convivencia para que las personas parisinas

“se reunan, se ayuden mutuamente y se sientan
arropados por asociaciones y agentes municipa-
les” (Garcia 2020).

La reurbanizacion de las calles peatonales o de
trafico reducido, de modo que proporcione lu-
gares de estancia y contacto para el vecindario,
espacios agradables para las personas mayo-
res, asi como una prolongacion de las areas de
juego para los nifios y las nifias.

Se plantea también poner en marcha centros
denominados Social Sport Club, en los que se
mezcle la vida social y el deporte, o abrir salas
como lugar de estudio y encuentro complemen-
tarias a los horarios de bibliotecas.

Otra medida que ya se esta poniendo en mar-
cha es el apoyo de los comercios de barrio a
través de la agencia municipal que actualmente
dispone de un patrimonio inmobiliario dedicado
al comercio y servicios; se trata de ampliar y
reforzar sus funciones de modo que suponga
un apoyo real al comercio de proximidad.

En todo caso para asegurar el éxito de todas
estas acciones se hace necesaria una tarea pe-
dagogica que haga comprender la gratificacion
que proporciona la vida de barrio al acercar-
se alalibreria, o el poder comprobar in situ los
alimentos que se van a consumir; frente al va-
lor del comercio digital que, de manera comple-
mentaria, facilita la compra de aquellos objetos
estandar, cuyas caracteristicas son conocidas,
o que solo se podrian adquirir acudiendo a co-
mercios que no se pueden encontrar en el pro-
pio barrio.
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FiG. 5/ Esquema del Paris del cuarto de hora.

Fuente: Noticia en www.eldiario.es
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La ciudad del cuarto de hora

Nuho Mardones, José Luque, Izaskun Aseguinolaza
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FiG. 6/ Disefio esquematico del funcionamiento de un “quiosco ciudadano” para Paris.

Posiblemente el reto mas dificil, por su caracter
utdpico en el contexto actual, estd en conseguir
que también el trabajo quede a una distancia de
15 minutos; actualmente, el teletrabajo es una mo-
dalidad incipiente y una cuestion que, ademas,
como reconoce la alcaldesa “no dependen de la
Alcaldia” (Garcia 2020), pero que paso a paso
habria que tratar de ofrecer a la ciudadania. De
momento la potenciacion del uso de la bicicle-
ta pondra a esa distancia de 15 minutos lugares
a los que actualmente se llega dedicando mas
tiempo y ademas consumiendo energias fosiles.
El objetivo que plantea la alcaldesa es:

“invertir 369 millones de euros en seis afios para
hacer de Paris la capital mundial de la bici” (ALmi-
RALL 2020).

En la dura huelga de transporte que sufrio
Paris se mostro la eficacia de las velorutas cu-
biertas que se habian construido y que permitieron
un uso masivo de la bici en esas circunstancias.
Ahora se trata de completar esa red de modo que
cada calle de Paris cuente con un carril de bici,
y donde la superficie destinada al aparcamiento
de coches sea reducida tanto en superficie como
a nivel subterraneo proporcionando lugares de

Fuente: imagen: Twitter @PARISENCOMMUN

encuentro y estacionamiento de bicis también en
el subsuelo.

Finalmente, para el cuidado del espacio publi-
co, de modo que en él se pueda desarrollar una
vida urbana mas intensa y agradable, se ha
planteado la creacion de una policia municipal,
no equipada con armas letales, compuesta de
5.000 mujeres y hombres formados en una es-
cuela especial dedicada a este fin (LANDRIEU
2020).

Esta nueva relacién entre tiempo y espacio en
la vida cotidiana de la ciudadania no olvida su
consecuencia medioambiental. El modelo urba-
no que se propone gestiona de una forma mas
eficiente su metabolismo (es menos exigente
en cuanto a los consumos de energia y genera
menores impactos). Ello conduce a una ciu-
dad mas amable con el medio ambiente lo que
no cabe duda que ademas redundara positiva-
mente en el objetivo de la calidad de vida urbana
perseguido. Es aqui donde Carlos Moreno enlaza
su estrategia urbana de la ciudad del cuarto de
hora con otras propuestas mas medioambienta-
les entorno a las zonas verdes, los micro bosques
o infraestructuras viarias actuales de Paris que se
proponen convertir en parques urbanos.
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FiG. 7/ Transformacién de una calle de Paris propuesta en el Proyecto de “La Ville du Quart d"Heure”:

Fuente: cfr. https://www.eldiario.es/internacional/promesa-estrella-alcaldesa-Paris-servicios_0_987951481.html

6. Conclusiones

Todas estas iniciativas buscan de una u otra
manera mejorar el entorno urbano de nuestras
ciudades cuyo principal problema se encuentra
en dar una respuesta adecuada a las necesida-
des de la vida cotidiana, en asegurar su calidad
ambiental y el nivel de salubridad de sus espa-
cios. Para ello, cualquier propuesta encamina-
da a su consecucion deberia tener en cuenta:

» las medidas pueden llevarse a cabo sobre el
soporte fisico de la ciudad pero estas pueden
ir apoyadas por otras estrategias econdémicas
o coercitivas y también sobre la educacion de
la ciudadania

» el equilibrio entre las medidas coercitivas diri-
gidas al trafico privado y las que propician la
movilidad peatonal, ciclista y en medios publi-
cos no contaminantes;

* acompafar las medidas para domesticar el
trafico, con las que reducen la necesidad de
movimientos de largo recorrido;

» las medidas deben introducirse de modo que
puedan medirse sus efectos y corregirlas si
es necesario;

+ disponer desde el comienzo de un plan de
accioén a lo largo plazo, con etapas claras
y alternativas segun los resultados de cada
etapa;

» todo ello a partir de una participacién real de
la ciudadania en la aplicacion de las medidas
previstas y en su evaluacion;

» y con el objetivo final de buscar una ciudad
mas compacta, con mezcla de usos que per-
mita poco a poco la supresion de los medios
de transporte privados de nuestra ciudades.

En cualquier caso, estos planteamientos debe-
ran realizarse desde el realismo, huyendo de las
utopias, pero con la suficiente valentia y alturas
de miras para conseguir unos objetivos que son
esenciales para que las futuras generaciones
puedan continuar viviendo en condiciones ade-
cuadas en este planeta.

Seguramente la pandemia del COVID-19 pro-
porcione una oportunidad sin precedentes, tan-
to desde el punto de vista econémico como de
opinion, de recuperar la ciudad de proximidad,
donde el valor de lo local frente a la globa-
lizacién ha quedado patente. También el esta-
do de alarma decretado estd demostrando
que muchos trabajos los podemos hacer desde
nuestros hogares sin necesidad de desplazar-
nos a los centros de trabajo y que la tecnologia
disponible es mas que suficiente pararealizar
reuniones de trabajo efectivas. Parece que la
modalidad de teletrabajo podria quedar activa-
da para ciertas actividades, liberando nuestras
ciudades y nuestras vidas de muchos desplaza-
mientos innecesarios, cuyo tiempo podriamos
disfrutar en un entorno cercano que dispone de
todo lo necesario para el desarrollo de nuestro
dia a dia

Por otro lado, el miedo inicial y las medidas de
seguridad necesarias, que son imprescindibles
hasta que se conozca mejor la naturaleza y el
alcance temporal de la pandemia, podrian ha-
cer plantearnos que nos alejemos de la ciudad
para recluirnos en nuestras casas. Sin embargo,
se ha tomado verdadera conciencia del valor
de la vida civica, de la necesidad del contacto
con nuestras personas cercanas; para muestra
nuestra juventud cuya identidad digital es simi-
lar a la real se han lanzado a las calles en cuen-
ta han tenido la primera oportunidad. Con todo
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ello la experiencia de barrio es esencial, y ahi el
disefio de la ciudad del cuarto de hora propor-
ciona una respuesta; en palabras de Ezquiaga

“Le hemos dado muy poca importancia a que
desapareciera la tienda de la esquina. Ahora va
a ganar mucho valor la cercania” (Peinapo 2020).

En definitiva, se podria aprovechar la ocasion,
junto con la ciudadania, para poner a prueba
soluciones provisionales a través del urbanismo
tactico, y a continuacién observar y reflexionar.
Después, tal y cémo se ha enunciado en la in-
troduccion, se podrian utilizar las conclusiones
de esas pruebas para guiar soluciones urbanas
pausadas, derivadas de este momento excep-
cional o no que estamos viviendo, tratando de
afrontar sus consecuencias como un elemento
mas de una respuesta integral ante los proble-
mas que tienen nuestras ciudades y territorios
y que de alguna forma han quedado patentes
en las mentes de nuestros ciudadanos.
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PALABRAS CLAVE:

Urban Areas in front of Neighborhoods. Analysis of urban
characteristics in the face of the challenge of the post-COVID 19

city: the case of Madrid

ABSTRACT:

KEYWORDS:

Introduccion

a crisis de la COVID19 ha enfrentado los

espacios urbanos de las ciudades euro-

peas, a la realidad de un espacio saturado
en lo local (optimizado hasta el limite para la
circulacién del vehiculo motorizado privado), en
el que resultaba practicamente imposible man-
tener un distanciamiento fisico que permitiese
a sus habitantes salir a la calle sin peligro de
trasmitir o ser contagiados por el virus.

Pero también nos ha recordado que nuestro mo-
delo de produccioén, consumo y ocio esta basado
en el transporte de ingentes cantidades de indi-
viduos entre continentes, paises y al interior de
las areas urbanas, gracias a la existencia de me-
dios de transporte masivos, con velocidades,
frecuencias y tiempos cada vez mas rapidos,
en medios de transporte mas ajustados en sus
dimensiones. Movilidad que demanda gigantes-
cos intercambiadores, estaciones y aeropuertos
en los que los flujos de pasajeros y mercancias
se mueven como un gigantesco enjambre en el
que resulta imposible impedir el contacto y el
intercambio fisico en cualquiera de sus multiples
dimensiones.

Desde el Grupo de investigacion en Arquitectura,
Urbanismo y Sostenibilidad (GIAU+S) de la Uni-
versidad Politécnica de Madrid (UPM), se propo-
ne reflexionar sobre esa doble dimension de los
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espacios de nuestras areas urbanas, el espacio
doméstico, ese que se ha dado en llamar, en pa-
labras de la alcaldesa de Paris Anne Hidalgo, la
Ciudad de los 15 minutos (Paris EN Commun, 2020),
y su capacidad de resolver las necesidades de
la ciudadania alli donde vive (aqui reflexionamos
sobre la capacidad de estar en la calle sin riesgo).
Pero también se han querido analizar como las
Areas Urbanas, ala vez que crecian aumentaban
su segregacion espacial, en rentas y funciones,
desgajando de forma dramatica las areas de tra-
bajo de las areas en las que habitan quienes me-
nos recursos tienen, obligando a sus habitantes
a la doble carga de un tiempo de transporte que
crece sin parar, y al riesgo de ser contagiados por
la pandemia.

Muchos diran que no era posible prever la pande-
mia, pero todos sabemos que no es cierto, lo que
ha ocurrido es que habiamos olvidado o habia-
mos preferido olvidar la existencia de pandemias
anteriores (igual que preferimos obviar la crisis am-
biental o el cambio climatico), y que pese al cre-
cimiento de la higiene urbana, la extension de la
sanidad y los antibidticos, hemos recibido adver-
tencias de la posibilidad de una pandemia que po-
dria ser incontrolable debido a nuestro modelo de
movilidad (urbano y global) y por la densidad de
los contactos de la ciudadania en su espacio pu-
blico, siendo uno de los mas divulgados entre el
gran publico la advertencia de Bill Gates en 2017
(GaTESs, 2017).
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Territorializacion
de la pandemia en el Area
Metropolitana Madrilefa

Desde el inicio de la expansién de la actual pan-
demia causada por la COVID19, los analistas de
datos no han parado de intentar buscar correla-
ciones que ayuden a aclarar mejor como y con
qué factores predictivos se ha relacionado la ex-
pansion mundial del coronavirus SARS-CoV-2 que
ha ocasionado la enfermedad. La Comunidad de
Madrid, como otras Comunidades Auténomas en
Espafia, también ha compartido en abierto la infor-
macion epidemioldgica con la tasa de confirmados
desagregada tanto por Zonas Basicas de Salud
como por municipios y distritos. Aun asi, se ha de
ser muy cautelosos con las conclusiones que se
extraen del analisis de estos datos, principalmente
por las siguientes razones:

» Los casos confirmados solo representan un
porcentaje muy bajo del total real. Segun los
datos de prevalencia del primer estudio pu-
blicado por el Ministerio de Sanidad del Go-
bierno de Esparia (13 de mayo de 2020), en
la Comunidad de Madrid ha pasado la en-
fermedad un 11,3% de su poblacién. Esta
cifra representaria alrededor de 750.500
contagiados. En Madrid se habian confirma-
do 8.760 fallecidos por la enfermedad hasta
el 12 de mayo, lo que equivaldria a pensar
que la tasa de letalidad del virus habia sido
1,16% (casi el doble de la estimacion de
algunos estudios sobre China que la cifraban
en 0,66%). Sin embargo, en la informacién
desagregada disponible solo se territoriali-
zan 62.420 casos confirmados (hasta el 5
de mayo). Esta cifra equivaldria a 8,3% de
la totalidad de los casos ofrecidos por el es-
tudio de seroprevalencia, algo que elevaria
la cifra de mortalidad confirmada al 13,6%
(una cifra sin duda desproporcionada).

« Existen posibles factores de composicion
que afectan a la cifra de confirmados. En las
primeras fases, sobre todo, y mas en Madrid
ante la magnitud de la pandemia y la ca-
restia de pruebas diagndsticas masivas,
solo se han realizado test confirmatorios a
aquellos que presentaban los sintomas mas
severos (en torno al 15,5% del total), asi co-
mo a grupos de riesgo como el personal sa-
nitario. Esto podria tener como consecuencia
la sobrerrepresentacion territorial de aquellos
barrios con mayor porcentaje de poblacién
con factores de riesgo (como personas ma-
yores) o aquellos donde reside profesional
sanitario (si es que éste no se distribuye de
manera homogénea).

CyT

Teniendo en cuenta estas precauciones se intenta
desgranar algunos resultados y conclusiones de
los datos compartidos en abierto por la Comuni-
dad de Madrid (Comunipab be MADRID, 2020).

Desde el principio de la pandemia, la tasa acu-
mulada de confirmados se ha concentrado espe-
cialmente alrededor de cinco focos: Leganés con
especial incidencia en Leganés Norte, Barrio del
Pilar-Tetuan, el eje de la A-3 (Moratalaz-Vallecas),
El Pardo y, en menor medida, Alcala de Henares.
Estas zonas albergan al 8% de la poblacion total
de la Comunidad de Madrid, pero el 28 de abril
(primer dia que se suministran datos territoria-
lizados) suponian el 15% del total de los casos
confirmados.

A pesar de ello, con el paso del tiempo las altas
tasas de confirmados acumulados se fueron ex-
pandiendo alrededor de ellos, asi como, gene-
rando nuevos clusteres de alta incidencia en
Coslada, el eje de la A-5 y el distrito Salamanca.
Para el 5 de mayo, los tres clusteres de iniciales ya
suponian el 13% del total de casos confirmados.

Para medir la presion a la que estuvo sometida el
sistema sanitario madrilefio es mejor, no obstan-
te, realizar los analisis con la tasa acumulada de
confirmados durante los Ultimos 14 dias. Como se
puede observar, a 8 de abril, cuatro de los cinco
clusteres iniciales (no asi el de Alcala de Henares)
contintian siendo claramente visibles (ver Fic. 1).
La maxima presion se observo precisamente ese
dia, con 23.000 casos activos y tan 641 camas en
las UCI antes del inicio de la pandemia.

El éxito social del cumplimiento de las medidas
adoptadas durante el confinamiento es claro si
territorializamos esa misma tasa el dia 5 de
mayo. Casi todas las Zonas Basicas de Salud
presentan tasas por debajo de los 100 casos
confirmados por cada 100.000 habitantes duran-
te los ultimos 14 dias. Llama la atencion que los
mayores repuntes se observen ahora en las
areas de salud de las periferias suburbanas del
oeste madrilefio. Al principio estas contaban con
una situacion sensiblemente mejor que la de las
areas urbanas, pero las cifras de nuevos posi-
tivos aun continuaban creciendo en algunas de
estas zonas, los Unicos lugares donde esto aun
ocurre.

Vuelta a la normalidad
en la movilidad a escala
del Area Urbana de Madrid

Una vez remitida la pandemia, no deberia de
producirse un retorno repentino y descontrola-
do a las pautas de movilidad anteriores, pues
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FiG. 1/ Tasa de incidencia de casos confirmados por COVID-19 durante los iltimos 14 dias previos al 8 de abril

de 2020.

Fuente: Elaboracion propia para Conclusiones de la territorializacion de la pandemia de COVID-19

supondria un riesgo para amplias capas de la
poblacion. La crisis sanitaria ha puesto también el
foco en aquellas personas que no tienen alter-
nativa a recorrer diariamente largas distancias
en transporte publico como consecuencia de la
dispersion y segregacion de los usos residencia-
les y las actividades econdmicas. En las areas
urbanas madrilefias, existe una poblacién que es
rehén de un modelo urbano y funcional opues-
to a la Ciudad de los 15 minutos, que depende
de un transporte publico habitualmente saturado
para largos desplazamientos, y que seria la mas
expuesta por su movilidad a posibles rebrotes de
esta u otras pandemias.

La Encuesta Domiciliaria de Movilidad (EDM)
de 2018 (ConsoRrclo REGIONAL DE TRANSPORTES DE
Mabrip, CRTM, 2020) permite la identificacion y
localizacion de esta poblacién en la Comunidad
de Madrid (SANcHEZ-ToscaNo, 2020), caracteriza-
da, ademas de por la larga distancia recorrida
y el uso del transporte publico, por su movilidad
en la hora punta y por no tener alternativa al uso
del transporte publico (no dispone de vehiculo
particular, o no lo usa habitualmente por motivos

en el area metropolitana de Madrid (2020)

econdémicos, y recorre distancias inasumibles
mediante desplazamientos peatonales o en bi-
cicleta). En concreto, se define como poblacion
en mayor riesgo aquellos individuos que rea-
lizaban al menos una vez al dia un viaje en el
momento de realizacion de la encuesta, cum-
pliendo las siguientes condiciones:

» Origen-Destino: residencia habitual-lugar
de trabajo o lugar de trabajo-residencia
habitual.

* Motivo principal del viaje: trabajo.

* Frecuencia: diaria de lunes a viernes.
* Modo: transporte publico.

» Distancia recorrida: superior a 10 km.

* No dispone de vehiculo particular para rea-
lizar el viaje o elige el transporte publico.

» Horario de viaje: llegada o salida entre las
7h30y las 9h30 (Residencia-Trabajo) o entre
las 18h00 y las 20h00 (Trabajo-Residencia).
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Fuente: Elaboracion propia sobre datos de la Encuesta Domiciliaria de Movilidad 2018 (CRTM, 2020).

De acuerdo con los datos de la EDM de 2018,
existen 97.630 personas que realizan este tipo de
desplazamiento en la Comunidad de Madrid. Las
Fic. 2 y 3 muestran, respectivamente, los lugares
de residencia y trabajo de esta poblacién. Los
resultados apuntan a un patrén de residencia en
los municipios del sur de la Corona metropolitana
y del Corredor del Henares, las areas historica-
mente mas segregadas y de menor renta del
area urbana, y trabajo en los principales nodos
terciarios y turisticos del centro de Madrid (ejes
de Gran Via y Castellana-Recoletos) y del arco
norte de las autopistas de circunvalacion M-40'y
M-50. Asi, parece que la poblacién con un patrén
de movilidad mas vulnerable al contagio en caso
de posibles rebrotes o pandemias coincide en
gran medida con aquella que ya se encuentra en
una situacion de mayor vulnerabilidad socioeco-
némica.

Asi, la pandemia vivida ha sefialado una nueva
dimension a considerar por las administraciones
a la hora de planificar la ciudad post-COVID19:

La necesidad de “aplanar la curva” de la movili-
dad diaria de larga distancia. Las posibles res-
puestas a este reto deben partir desde un en-
foque multiple y complejo, considerando que el
transporte publico sigue siendo el pilar funda-
mental sobre el que articular, a corto y medio
plazo, un modelo funcional en las areas urbanas
que evite dafios sobre el medio ambiente y la ca-
lidad del aire que serian muy perjudiciales, tam-
bién, respecto a nuestra capacidad de afrontar
futuras pandemias.

A este reto en el corto y medio plazo hay que
sumar otro de mayor alcance temporal: La nece-
sidad de definir nuevos modelos de planificacion
urbana y politicas publicas que permitan una
mayor proximidad entre vivienda y actividades
econdmicas, reduciendo las distancias diaria-
mente recorridas por la poblacion y reequili-
brando unas areas urbanas cuyo crecimiento
se ha basado en una progresiva segregacion
social y funcional de la vivienda y la actividad
econdmica.
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Lugar de trabajo de la poblacion en mayor riesgo.

Fuente: Elaboracion propia sobre datos de la Encuesta Domiciliaria de Movilidad 2018 (CRTM, 2020).

Vuelta a la normalidad
del peaton. Apuesta
por el crono-urbanismo
del Madrid de los 15 minutos

La Ciudad de los 15 minutos se ha abierto paso
entre nosotros y aparece como una de las pro-
puestas mas ambiciosas para la reorganizacion
de la ciudad post-COVID19, siendo un nuevo reto
que afrontar. Pero no todos los barrios y distritos
madrilefios se encuentran en la misma situacion
para desafiar esta formulacion que propone me-
jorar la calidad de vida de los ciudadanos, basada
en distancias cortas para acceder a las diferentes
funciones urbanas: habitar, trabajar, aprovisio-
narse, cuidarse, aprender y descansar. Esta im-
plica avanzar hacia un modelo de vida urbana
con multicentralidades donde, en nuestro ambito
mas cercano se pueden tener esos elementos,
de forma que no sea necesario realizar grandes
recorridos para obtenerlos, en una escala donde
comercio de proximidad, la articulacion vecinal y
los cuidados son fundamentales.

CIUDAD Y TERRITORIO

En esta escala mas doméstica, desde el inicio de
las medidas de confinamiento, que han permitido
detener el avance de la enfermedad a costa de
una radical transformacién de nuestro modo de
vida, se han puesto de relieve tres factores de
la resiliencia urbana a los que quiza no se esta-
ba prestando la merecida atencién y que fueron
analizados en el caso de Madrid donde se pudo
contar con datos y cartografia actualizados:

* La necesidad de disponer de los bienes y
servicios de la vida urbana en un kilémetro a
la redonda, distancia maxima de paseo du-
rante las primeras fases de desescalada, y
cémo estos servicios pueden ser, o no, efi-
cientes en funcién de la cantidad de pobla-
cion que los rodea.

* La necesidad de disponer de espacio libre
suficiente para la circulacién y el paseo si-
multaneo de un porcentaje significativo de
la poblacion, espacio independiente de la
existencia de parques y zonas verdes que
cubren otras necesidades como el juego, la
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estancia o la contemplacién y que al inicio de
la pandemia permanecian cerrados.

* La necesidad de rescatar las calles de los
automoviles para dotarlas de un espacio de
mayor calidad ambiental, seguro y agradable.

Sobre la densidad madrilefia
y su papel en conceptualizacion
del Madrid de los 15 minutos
post-COVID19

La densidad de habitantes cobra una singular
importancia en la ciudad post-COVID19, ya que
incide directamente con lo que nos encontramos
al salir de nuestras viviendas, en un momento
que el distanciamiento fisico se considera esen-
cial en la utilizaciéon que vamos a realizar del
espacio publico y va a marcar la capacidad de
acceder a los bienes y servicios mas inmediatos
a nuestros hogares. En esta relacion entre la
satisfaccion al acceso a los bienes propios de
la vida urbana, el comercio y las dotaciones pu-
blicas en un espacio caminable, la densidad de
poblacién tiene un papel fundamental.

Para conocer qué zonas de la ciudad cumplen
y pueden convertirse en la Ciudad de los 15 mi-
nutos, se analizan los datos de densidad del pa-
drén municipal de 2019 y se comparan con los
parametros de idoneidad funcional fijados en
La Ciudad de los Ciudadanos (HERNANDEZ & al,
1997). Entendemos que, con caracter general,
existe una clara relacion de diversidad de funcio-
nes en tejidos mas densos teniendo en cuenta el
modo de produccion que han tenido las ciudades
espafiolas como se desarrolla en el respectivo
estudio (Corposa & al, 2020a).

Se plantea que la escala adecuada seria la del
Barrio-Ciudad, entendido como unidad basica
de la estructura urbana. Se constituye como un
espacio en el que el individuo recupera el control
de su tiempo y espacio, al tiempo que tendria
garantizada la accesibilidad a la complejidad de
dotaciones, estimulos y actividades de la vida
urbana, en un espacio confortable y reconocible.
Su dimensién es suficientemente grande para
permitir la libertad individual y suficientemente
pequefa para posibilitar el sentimiento de per-
tenencia a un colectivo social. En él, el espacio
publico y los equipamientos colectivos permiten
tanto el encuentro como la satisfaccion de sus
necesidades. Se considera un tamafio compren-
dido entre los 20.000 y los 30.000 habitantes,
dentro de un ambito urbano de un kilémetro de
radio (un recorrido de 15 minutos a pie).
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Hemos tomado como unidad basica la seccion
censal (que varia entre 594 y 3.869 empadro-
nados), que formaria el mosaico contenido en el
Barrio Ciudad. Las distancias recorridas por una
persona, en ese espacio aprehendido, abraca-
ran abarcar varias secciones censales, encon-
trandose los equipamientos, servicios, trabajo y
comercio en las secciones adyacentes, a donde
habita el ciudadano.

La Ciudad de los Ciudadanos (HErNANDEZ & all,
1997) plantea que por debajo de 100 hab/Ha, la
densidad de la ciudad no seria suficiente para
considerarla eficiente, pudiéndola nombrar Ciu-
dad ineficiente (ver Fic.4). En ella no es posible
encontrar el equilibrio entre actividades y dota-
ciones en un rango de distancias razonables.
Conseguir la Ciudad de los 15 minutos seria po-
sible en el rango comprendido entre los 100 y
300 hab/Ha, reconociendo asi la existencia de
distintas morfologias. Superada esta densidad,
existe una Ciudad densa de entre 300 y 400 hab/
Ha'y, por encima de estos valores, se encontra-
ria la Ciudad muy densa en la que seria muy difi-
cil asegurar una simultaneidad de uso razonable,
donde el exceso de densidad y la competencia
entre usuarios desincentivaria el uso del espacio
publico por parte de la poblacién mas vulnera-
ble (ancianos, personas con movilidad reducida,
menores, etc.).

En contraposicién a la Ciudad de los 15 minu-
tos, densa y con actividades y trabajos suficien-
tes para sus habitantes, se puede hablar de otra
ciudad que precisa de trasladarse necesariamen-
te para realizar esas funciones y que, al cabo
del dia, les puede suponer mas de una hora en
trayectos pendulares. Estos tejidos, que podria-
mos llamar la Ciudad ineficiente (o la Ciudad de
la hora y pico), en el caso madrilefio se localiza
en las periferias donde los grandes desarrollos
urbanisticos provenientes del Plan General de
Ordenacion Urbana de 1997, como Las Tablas,
Sanchinarro, Solana de Valdebebas, El Canave-
ral o el Ensanche de Vallecas dejaron de lado el
modelo tradicional de construccion de la ciudad
y apostaron por nuevas tipologias edificatorias
y densidades.

Para ejemplificar la ciudad con espacios de pro-
ximidad y servicios habria que referirse, en el
caso madrilefio, a tejidos centrales como Sol,
Recoletos o Justicia o a desarrollos proximos a
la M-30 como Rosas, Pinar del Rey, Entrevias u
Orcasitas.

En Madrid también se encuentran muchos es-
pacios urbanos de densidades comprendidas en-
tre los 300 y los 400 hab/Ha, en los que seria
necesario liberar espacio para la circulacion y
estancia de la poblacién, peatonalizando parte
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Fuente: Elaboracion propia para Hacia la Ciudad de los 15 minutos frente al COVID19.
La densidad espacial de Madrid (2020) con datos del padrén municipal de 2019

de sus calzadas. Estos espacios se pueden en-
contrar salpicados por la ciudad y, generalmen-
te, rodeados de secciones con tejidos menos
densos y raramente de densidades superiores.
Valdeacederas y Alimenara al norte, o Palomeras
bajas y Puente de Vallecas al sur son ejemplo
de ello.

También se localizan otros espacios con den-
sidades que superan los 400 hab/Ha, encon-
trando mas de 1.000 hab/Ha en cuatro secciones
censales del Barrio del Pilar. En este con-
junto de secciones a nivel municipal vive un
15% de la poblacion madrilefia, y resulta dificil
asegurar una simultaneidad de uso razonable
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precisando una intervencién mas profunda en
su tejido ante la posibilidad de que coincidan un
elevado numero de habitantes en un espacio pu-
blico escaso. Dentro de estas densidades se
encuentran espacios que ademas tienen otros
problemas derivados de otros tipos de vulnera-
bilidad, tal y como ocurre en Alvarado, Estrecho
y Berruguete en el distrito de Tetuan; Lavapiés,
Argumosa, Latina, Legazpi y Santa Maria de la
Cabeza en el tejido central o Pefia Prieta, Prado-
longo y Villaverde al sur de la ciudad (HERNANDEZ
Aua & al, 2018).

Aplicando el mismo andlisis a los barrios admi-
nistrativos, que se corresponden aproximada-
mente con el radio de accion de un kildmetro,
se localizan 7 barrios que superan los 400 hab/
Hay 14 que superan los 300 hab/Ha. Se podrian
considerar muy criticas secciones muy densas
en barrios de caracteristicas similares, simulta-
neamente (ambos por encima de los 400 hab/
Ha) y criticas el resto de las combinaciones por
encima de 300 hab/Ha (ver Fic. 5). Dentro de esta
segunda categoria critica, las que necesitarian
una intervencion mayor son las secciones con
densidades entre 300 a 400 hab/Ha en barrio
con mas de 400 hab/Ha. Con una necesidad de
intervencién menor se localizarian las secciones
con mas de 400 hab/Ha en barrio con densidad
alta pero menory las secciones censales con una
densidad entre 300 a 400 hab/Ha en un barrio
de iguales caracteristicas. En todas estas areas
criticas, seria necesario desarrollar planes de in-
tervencion a la escala de los barrios administrati-
vos que las contienen para mejorar su situacion.
Las ultimas secciones censales identificadas res-
ponderian un estado moderado-grave respecto a
la urgencia de intervencion pues se encuentran
en barrios con menores densidades que podrian
mitigar la problematica de estas.

Sobre la posibilidad
de mantener el distanciamiento
social en las aceras madrilefias
en la ciudad post-COVID19

Un segundo analisis se realiza sobre la capaci-
dad del espacio publico, para permitir el paseo
simultaneo de un porcentaje significativo de la
poblacion, que se reveld escaso (incluso tras la
division horaria por edades) para su uso con-
fortable durante la Fase 0 del periodo de alar-
ma. Si bien durante el confinamiento, el peatén
pudo apropiarse levemente, y no sin cierta in-
tranquilidad, de una calzada hasta entonces re-
servada exclusivamente para otros usos, la
importanciay calidad de este espacio deberia ser
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independiente de un uso excepcional, no regu-
lado, de la calzada, o de la apertura de parques.

La pregunta en esta ocasion era si las calles ma-
drilefias contaban con espacio suficiente para la
circulacion peatonal, tanto en tiempos de pande-
mia como posteriormente. Para dar respuesta, se
cruzaron los datos de habitantes por franja de
edad, con la superficie de aceras contempladas
en la cartografia oficial municipal a escala 1:1000.
De esta superficie se eliminaron medianas, isle-
tas o glorietas considerando que eran espacios
ligados a la calzada, y aquellas vias interiores
a parques y jardines. Sobre la acera, el estudio
(ALvarez & al, 2020) se considera que no se usa
s6lo para el paseo, por tanto, del total de la acera
se contabiliza una banda del 55% para circula-
cion peatonal, reservando el 45% restante para
servidumbre de escaparates, accesos a edificios,
alcorques, vegetacion y mobiliario urbano como
bancos, papeleras y farolas.

A partir de estas premisas, se calcula la capa-
cidad de las aceras de cada seccion censal, en
funcién de la superficie existente, y su poblacién
segun las franjas horarias definidas durante las
Fases 0 y 1 del estado de alarma. No se han
podido considerar la situacion las calles reales,
en particular de aquellas que no disponen de un
ancho de acera necesario para permitir el cruce
seguro entre viandantes (2,00 m de banda de cir-
culacion para asegurar 1,00 m de distancia en el
cruce entre dos personas que ocupan unos 0,50
m cada una, mas 1,60 m de servidumbres), que
deberia de ser incluso mayor para permitir cruces
de personas que caminan acompafadas. Valores
que no sélo recogen las recomendaciones de se-
paracién en el proporcionados por el Ministerio
de Sanidad para esas fases, sino que se corres-
ponden significativamente a las condiciones ba-
sicas de accesibilidad y no discriminacioén para el
acceso Yy utilizacion de los espacios publicos ur-
banizados (MinisTERIO DE VIVIENDA, 2010) que es-
tablece todo itinerario peatonal accesible debera
contar en todo su desarrollo de:

“una anchura libre de paso no inferior a 1,80 m,
que garantice el giro, cruce y cambio de direcciéon
de las personas independientemente de sus ca-
racteristicas o modo de desplazamiento”.

Los escenarios para cada seccién censal segun
las franjas de utilizacion permitidas serian los
siguientes:

» Ocupacioén de aceras en la franja de 6h00
a 10h00 y de 20h00 a 23h00: poblacion de
14 a 69 afos encontrandose en la calle a
la vez un 50% de este grupo mas un 20%
adicional de entre 14 y 89 afos que puedan
estar haciendo otras actividades.
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FIG. 5/ Cruce de secciones censales y barrios administrativos con densidades superiores a 300 hab/Hay 400 hab/Ha.

Fuente: Elaboracion propia para Hacia la Ciudad de los 15 minutos frente al COVID19.
La densidad espacial de Madrid (2020) con datos del padrén municipal de 2019.

» Ocupacion de aceras en la franja de 10h00 2020) que siempre iran con un acompafante.
a 12h00 y de 19h00 a 20h00: poblaciéon ma- La simultaneidad considerada vuelve a ser de
yor de 70 afios y dependientes, considerando un 50% de este grupo y nuevamente se incluye
que un 2,15% de la poblacion es dependiente un 20% de la poblacion entre 14 y 89 haciendo
(MiNiSTERIO DE ASUNTOS SOCIALES Y AGENDA 2030, otras actividades.
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» Ocupacion de aceras en la franja de 12h00
a 19h00: poblaciéon menor de 14 afios con-
siderando que cada adulto acompafa a 1
menor y con una simultaneidad en la calle de
hasta un 50% de ese rango. Ademas, se ha
tenido en cuenta también un 20% de la po-
blacién entre 14 y 89 salen a hacer otras ac-
tividades (recados, al médico, trabajo, etc.)
en ese mismo horario.

Se utiliza el rango de 47,40 m? de viario por vi-
vienda (HerNANDEZ AJa & al, 1997) equivalentes a
15,80 m? por hab, asi como que la acera supone
el 50% del viario. Esta ultima se divide en una
banda de circulaciéon de 13,00 m?/viv (55%),
una de servidumbre de 5,30 m?/viv (22%) y una
tercera estancial de 5,40 m?/viv (23%). De este
modo, resultaria una banda de circulacion de
4,30 m? por habitante, muy cercana a los 4,00 m?
minimos de seguridad recomendados, inferiores
a los 8,00 a 16,00 m2que dan seguridad visual
al paseante.

Se realiz6 una cartografia que recogiese la su-
perficie de acera por usuario (m?acera/usuario)
para cada una de las tres franjas establecidas
por la Fase 0 de |la desescalada, considerando
una utilizacion funcional de la acera estricta, con
un 55% de banda de circulacion y solo el 45%
para servidumbres y estancia y estimando los
siguientes rangos:

* Uso muy critico, menor de 3,60 m? de acera
por usuario (hasta 2,00 m? de banda de cir-
culacion). En estas secciones censales que
son los casos mas graves, especialmente
aquellas rodeadas por otras muy criticas
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o criticas, es urgente implementar medidas
de peatonalizacién que permitan asegurar
la seguridad en la circulacion de viandantes,
especialmente alla donde haya aceras de
ancho menor a 3,6 m para permitir un cruce
entre viandantes seguro.

Uso critico, entre 3,60 y 7,30 m? de acera
por usuario (entre 2,01 y 4,00 m? de banda de
circulacion). En estas secciones censales la
situacion es algo menos grave, pero aun no
se garantiza un espacio seguro, por lo que
también urge implementar medidas de pea-
tonalizacion que permitan garantizar la circu-
lacion de viandantes en el mismo supuesto
anterior.

Uso estricto, entre 7,30 a 14,50 m? de acera
por usuario (entre 4,01 a 8,00 m? de banda
de circulacion). Si bien estas secciones cen-
sales tienen cubierta la superficie minima
segura necesaria, la peatonalizacion de cier-
tos espacios (al menos donde los anchos de
aceras sean menores a la distancia que per-
mite cruces seguros), permitiria ampliar la
distancia entre personas y hacer un uso mas
seguro de estas zonas.

Uso funcional, entre 14,50 y 29,00 m? por
usuario (entre 8,01 y 16,00 m? de banda de
circulacion). En estas secciones censales,
esta asegurada la distancia suficiente entre
personas segun los parametros propuestos,
salvo en aquellas aceras de ancho menor
a 3,60 m que sean mas transitadas, donde
seria recomendable ampliar el espacio de
circulacién. Este rango es el mejor equilibrio
entre eficiencia y seguridad.

Arod SeQUrd para Sopendanto y acompafianto

Superficie considerada segura para cada uno de los escenarios planteados.

Fuente: Elaboracion propia para Hacia la Ciudad de los 15 minutos frente al COVID19 (ll).
La capacidad de las aceras de Madrid durante la desescalada (2020).
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+ Uso con capacidad estancial, mayor de 29 m?
por usuario, (mas de 16,01 m? de banda de
circulacion en adelante). En estas secciones
censales, esta asegurada la distancia segura
entre personas, aunque podriamos considerar
que la densidad de peatones es baja, por lo
que la distribucion de aceras es poco eficiente
y puede dar lugar a espacios infrautili-zados y
faltos de vitalidad urbana.

La franja de horarios entre las 6h00 y las 10h00 y
entre las 20h00 y 23h00 ha sido durante el con-
finamiento la destinada al paseo de la poblacién
entre los 14 y 69 anos. La estimacion de calculo
realizada para el momento mas critico implicaria
el uso simultaneo de un 50% de este grupo mas
un 20% adicional de entre 14 y 89 afios que pue-
dan estar haciendo otras actividades cotidianas
como repartos, ir a la compra, al banco o pasear
al perro. Esta franja es la que ofrece unos da-
tos mas desfavorables por seccidn censal pues
abarca una mayor poblacién para una misma su-
perficie de transito (ver Fic. 7). Los barrios de Sol,
Cortes y parcialmente Palacio, aparecen como
un espacio ideal para el peaton atendiendo a las
recomendaciones del Ministerio. No obstante, no
podemos obviar el proceso seguido por el barrio
de expulsion de sus habitantes tradicionales en
favor de una turistificacién del espacio que ha
provocado un descenso de empadronamientos y
el notable aumento de los pisos turisticos. A esto
se han unido las politicas de peatonalizacion de
los ultimos afios que se han centrado en favore-
cer grandes espacios de circulaciéon en torno a
importantes areas comerciales como las calles
Preciados y el Carmen o en el ensanchamiento
de aceras en el entorno del comercio en la Gran
Via. Ambas consideraciones hacen que estos es-
pacios sean una singularidad del tejido central. A
su alrededor, los barrios de Universidad y Emba-
jadores concentran el mayor nimero de seccio-
nes censales en estados criticos y muy criticos
consecuencia de una distribucion del uso de la
calle no adecuada a las caracteristicas del tejido
la falta de iniciativas para la creacion de espacios
libres.

Hacia el norte de la ciudad se localizan problemas
importantes en el Distrito de Tetuan, donde el Ba-
rrio de Bellas Vistas posee una de las peores ra-
tios de m? de acera/usuario de la ciudad. No se
trata éste del Unico espacio con problemas en el
distrito. Los barrios de Berruguete y Valdeacede-
ras aungue no tienen tantas secciones muy criti-
cas presentan, sin embargo, la mayor parte de su
espacio en el estadio siguiente. Si bien otras zonas
de la ciudad podrian encontrarse en una situacion
parecida, como el Barrio del Pilar, Arapiles o Gaz-
tambide, cuentan en sus proximidades con seccio-
nes censales con mayor ratio de acera por usuario
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que pueden servir de desahogo a su situacion, es
decir, un contexto urbano mas favorable y menos
saturado.

Determinados espacios como los Barrios de Vi-
nateros, Marroquina o Fontarrdn en el Distrito de
Moratalaz mantienen aparentemente un estado
critico en todas las franjas horarias. Por otro lado,
al igual que ocurre en el Barrio del Pilar o Herrera
Oria, al norte de la ciudad, y en otros tejidos simi-
lares con tipologia edificatoria de bloque abierto,
se encuentran mejor de lo que refleja este analisis
de tener en cuenta que tienen zonas de desaho-
go peatonal distintas a la acera. Es decir, si bien
parte de la acera aparece asociada al resto de
espacio libre, en los calculos tan solo se conta-
biliza la banda que da a la calzada y no las que
pasan por los interbloques. No ocurre asi en los
barrios de Delicias o Chopera, en el Distrito de Ar-
ganzuela, donde las ratios de acera no alcanzan
para las necesidades de los habitantes adultos,
pero si para las personas mayores de 70 afios y
dependientes. Es en esta situacion se encuen-
tra también la Cafiada Real, que en los restantes
analisis figura como uso estricto.

Esta situacion tiene cierto grado de homogeniza-
cién en las tres franjas horaria si bien en el tramo
destinado a mayores de 70 afios y dependien-
tes se obtienen los resultados mas favorables
de usos. En este periodo, comprendido entre las
10h00 y 12h00 y 19h00 y 20h00, las situacio-
nes criticas y mas criticas de las franjas horarias
anteriores se ven bastante atenuadas, pasan-
do muchas de las secciones censales anteriores
de un uso estricto a uno funcional, del mismo
modo que algunas funcionales se localizan en
el siguiente estadio.

Por su parte, en un término medio se encontraria
la franja horaria entre 12h00 y 19h00 destinada
a los menores de 15 afios. No obstante, en ella
se siguen apreciando problemas localizados en
El Goloso (Fuencarral — El Pardo) y Moratalaz.
Por su parte, los barrios de Comillas, Opaniel, Vis-
ta Alegre, Puerta Bonita y San Isidro (Caraban-
chel), Aluche (Latina) y Pradolongo, Almendrales
y Zofio (Usera) mantienen concentraciones de
densidades criticas.

Replicando estos andlisis a escala barrial se ob-
tendrian valores medios criticos 0 muy criticos
en hasta 20 barrios de la capital como los Barrios
de Bellas Vistas y Berruguete en el distrito de Te-
tuan con valores de tan sélo 2,80 hab/m?acera,
o Aluche y Palos de la Frontera con 3,80 hab/m?
acera. Estos tejidos responden a tramas urba-
nas que cuentan con aceras cuyos anchos son
menores al minimo funcional, por lo que seria
una necesidad urgente considerar el uso de las
calzadas o de los espacios para el aparcamiento
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) imite Barrios de Madrid
Ocupackén mixima aceras franja adultos

I Uso muy critico (menos de 2 m* de banda de circulacion por viandante)

R (o critico (entre 2 v 4 m? de banda de circulazién por visndante)

BON Uso estricto (entre 4 y 8 m® de banda de circulacidn par viandante)

B0 Uso funclenal [entre 8 y 16 m® de banda de clroulacidn por viandante)

Uso sobredimensignade (mds de 16 m* de banda d!:l\:ul‘l:{ﬁ:va par viandante|
BRENTY

CyTET LIl (205) 2020

F1G. 7/ Ocupacion maxima de aceras en la franja de paseo de personas adultas (de 6:00 a 10:00 y de 20:00 a 23:00).

Fuente: Elaboracién propia para Hacia la Ciudad de los 15 minutos frente al COVID19 (ll). La capacidad de las aceras de
Madrid durante la desescalada (2020) a partir de datos del Padron Municipal de 2019 y la cartografia municipal disponible

para asegurar la seguridad en el espacio publico
en un contexto como el actual. En cualquier caso,
nos instan a repensar la distribucion del uso de
estas secciones viaria, muy condicionadas por
las necesidades de los vehiculos y donde el pea-
ton ha quedado relegado a condiciones que aho-
ra se revelan como insuficientes.

Teniendo en cuenta que, con la incorporacion a
la ciudad post-COVID19, las aceras se van a ver
presionadas por nuevas funciones que, como
las terrazas, no restaban superficie de uso a los
peatones en las fases previas, esta situacion ira
empeorando. Sin embargo, al entrar en funcio-
namiento en las fases siguientes, disminuiran
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la banda de uso. Esta cuestion, ya preocupante
desde el punto de vista del peatén, podria inclu-
so penalizarse aun mas al ampliar la superficie
como algunos servicios de hosteria proponen.
Estas ampliaciones no ocasionarian tantos pro-
blemas si se llevasen a cabo en la calzada, res-
tando banda de aparcamiento o circulacion, en
lugar de la acera.

Todo ello lleva a pensar que planes ambiciosos de
peatonalizacion, al estilo de los emprendidos en
otras ciudades espafiolas y europeas, son mas
que necesarios en la situacion de lucha contra la
pandemia, pero, desde luego, no deberian des-
aparecer con la enfermedad. Nuestras costum-
bres y modo de socializarnos, movernos y hacer
deporte dependen directamente de estas aceras
tan poco consideradas en nuestro planeamiento
y que, en una auténtica apuesta por la Ciudad de
los 15 minutos, deberian gozar de una afluencia
y concurrencia de personas mas parecidas a las
que vemos estos dias y no a las que estabamos
acostumbrados en la anterior normalidad.

Sobre la posibilidad
de actuar sobre las calzadas
madrilenas en la ciudad
post-COVID19

De los analisis anteriores, se podria determinar
que hay zonas de la ciudad con una alta densi-
dad de habitantes y en las que el viario tiene, en
estos momentos, una distribucidon espacial que
beneficia al transito motorizado. Resulta nece-
sario intervenir en ellas, incrementando su ca-
pacidad peatonal, no solo para garantizar las
distancias en la desescalada, si no con el ob-
jetivo de hacer que los barrios se acerquen al
modelo de la Ciudad de los 15 minutos. Esto
se corroboro con la entrada en la Fase 1, cuan-
do reabrieron diferentes actividades econdmi-
cas que favorecian la vuelta al uso del espacio
publico en un mayor grado y por ello resulta de
interés centrarse en el inmediato espacio anexo:
las calzadas. La solucién al problema de barrios
de nuestra ciudad en los que se estaban pro-
duciendo mas dificultades para mantener las
distancias de separacion fisica recomendadas
no es inmediata y merece la consideracion de
los distintos agentes de la ciudad para solucio-
narlo. Para ello se fueron planteando diferentes
alternativas provisionales de peatonalizacién de
espacios o apertura de parques, que hasta ese
momento permanecian cerrados con zonas in-
fantiles y deportivas restringidas. Pero en muchos
casos estas medidas resultaban insuficientes.

Si bien la calle se entiende como un espacio de
paseo y conector de actividades laborales, de ocio
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y residenciales por lo que la presencia de activi-
dades de forma continua, favorecer la creacion de
recorridos peatonales atractivos y seguros entre
puntos de atraccion de la ciudad post-COVID19
debe ser un asunto para tener en cuenta. Cuestion
especialmente importante si tenemos en conside-
racion que el espacio publico, con el devenir del
tiempo, se ha ido convirtiendo en un espacio resi-
dual dentro de nuestras propias ciudades. Frente
a esto, como ciudadanos y técnicos, deberiamos
entenderlo desde su condicién urbana, en relacion
con la ciudad y, desde su funcionalidad cambiante
segun las necesidades y el tiempo como podria
ser el caso actual (Coroosa & FERNANDEZ, 2019).

La discusion sobre la necesidad de rescatar las ca-
lles de los automéviles para dotarlas de un espacio
de mayor calidad ambiental, seguro y agradable
se llegé a considerar revolucionario en su momen-
to. Sin embargo, esta discusién esta reclamando
tener cabida en la transformacién hacia la ciudad
post-COVID19. La notable reduccion del volumen
de trafico en las primeras fases del confinamiento
hizo a los peatones darse cuenta de que gran par-
te de la seccion viaria no estaba destinada para el
uso y disfrute de ellos sino de los vehiculos mo-
torizados. Los carriles vacios ante los que se en-
contraban diariamente en sus salidas domiciliarias
se habian convertido en elementos esenciales de
los transitos peatonales y podian ser el primer es-
bozo de la ciudad post-COVID19. En este sentido,
soluciones de peatonalizacién o reduccion de sec-
cién de calle al trafico motorizado privado pueden
pasar de una respuesta inicial a la crisis a una
propuesta para el largo plazo. Respuesta equitati-
va y sostenible, donde ciertas actividades como
aparcamientos de bicicletas, terrazas o mercadi-
llos puedan apropiarse de ese espacio facilitan-
do asi el libre paseo de personas por las aceras.
Alineadas a estas propuestas se ha empezado a
actuar en diferentes ciudades, una transformacién
a través de nuevos disefios de calles y estrategias
de recuperacion del espacio ocupado por el au-
tomovil con el fin de asegurar que desigualdades
y desafios ya existentes desaparezcan como se
comentaba previamente.

Antes de planificar intervenciones en estas vias
se debe analizar el espacio disponible. Todas
nuestras calles no tienen siempre aceras o éstas
no son utilizables en su mayor magnitud, pero
con lo que cuentan todas las vias es con una cal-
zada. Este, por definicion, es el espacio dedicado
a la circulacion de vehiculos que, por lo general,
se compone de un cierto numero de carriles.

La Instruccion de Via Publica del Ayuntamiento
de Madrid (Avuntamiento be Mabrip 2000) consi-
dera via principal aquella que, por su condicién
funcional, sus caracteristicas de disefo, su in-
tensidad circulatoria o sus actividades asociadas
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sirve para posibilitar la movilidad y accesibilidad
metropolitana, urbana y distrital, que a su vez se
corresponde con los denominados Sistemas Ge-
nerales del Plan General de Ordenacién Urbana
de 1997. Por vias secundarias, entiende aque-
llas que, con un caracter marcadamente local,
donde su densidad y su uso mas restringido en
los desplazamientos diarios permite que sea mas
sencillo actuar de forma permanente o regular.
Del mismo modo, las vias principales, gracias a
sus generosas dimensiones permiten actuacio-
nes mas radicales, notorias y efectivas en momen-
tos puntuales cuando el trafico es mas reducido,
como, por ejemplo, los dias festivos.

En esta ocasion, para los calculos, se excluyeron
ciertas vias que quedaban fuera de la trama ur-
bana o vias rapidas de circulacion que, por tama-
fo, intensidades y falta de aceras, presentaban
mayores complicaciones para actuar de forma
rapida y econdmica. Igualmente, no se analizaron
las vias de circunvalacién M-30, M-40 o M-45; las
de acceso rapido a las ciudad o trafico perimetral
como M-607, M-11 al norte A-2, R-3 o M-23 al
este, E-5, A-4, A-42 o M-31 al sur o A-5 y A-6
al oeste por trabajar con la superficie media de
viario por seccion censal en Madrid.

De cara a establecer una ratio de necesidades,
se parte del estudio Tipologia de las calles de
Madrid (HErNANDEZ, 1999) donde el andlisis se
basa en la relacion entre el espacio publico y
el espacio construido. En éste se plantean unos
minimos de superficie que garanticen el funcio-
namiento de la calzada. Toma como unidad, los
100 m? construidos o vivienda equivalente con-
siderando 4 habitantes y un vehiculo para esta
superficie. La hipotesis de calculo para la calzada
contempla que un 25% de los vehiculos circulan
simultdneamente, otro 25% estan aparcados en
la via publica y el 50% restante permanecen en
garajes subterraneos. Esta situacién requeriria
para los vehiculos en circulacion una media de 30
km/h, unos 15 m? por cada 100 m? construidos.
Se utiliza este indicador porque otros, como el
impuesto que afecta a todos los vehiculos de
traccion mecanica (IVMT) no tenian el grado de
definicion necesario para descender a nivel de
seccion censal, quedandose a escala barrial. En
este sentido cabe recordar que en las zonas mas
periféricas de la ciudad y de mas reciente crea-
cién, el numero de vehiculos por vivienda seria
mayor a la unidad planteada en esta metodologia.

Para los siguientes supuestos se consideraron
tan sélo un 50% de la superficie de la via prin-
cipal. De esta manera, actuar en ellas, permite
mantener su componente estructurante en lamo-
vilidad de la ciudad. Asi se obtendrian cuatro
grados de caracterizaciéon de calzadas en fun-
cion de la ratio m? por cada 100 m? construidos
(ver Fic.8):
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» Calzada sobresaturada de trafico: donde
existe muy poca superficie de viario desti-
nada al transito de vehiculos motorizados
en funcién de lo construido en ese espacio
(menos de 5 m? de calzada por cada 100 m?
construidos). Se encuentran principalmente
en tejidos centrales de la ciudad: barrios de
Castellana, Lista, Goya, Arapiles, Gaztambi-
de y Rios Rosas.

+ Calzada saturada de trafico: donde la ratio
entre la superficie construida y la calzada
se encuentra entre 5 m?y 10 m? de calzada
por cada 100 m? construidos; sigue predo-
minando lo construido sobre la adecuada y
segura conduccion. Se localizan alrededor
de las zonas anteriores y expanden al norte
por Ciudad Universitaria y el eje de Bravo
Murillo, Simancas, Prosperidad y San Juan
Bautista al este; el entorno al rio Manzana-
res al sur, y la Ciudad Universitaria al oeste.

» Calzada funcional peatén/vehiculo motori-
zado: donde la relacion entre calzada por
cada 100 m? construidos se encontraria en-
tre los 10 m? y los 20 m2. En ellas el flujo
de vehiculos debe circular cercano a los 30
km/h para ser fluido. Este tipo de tejidos se
aprecia en El Viso, Nueva Espafia y San
Isidro dentro de la M-30, y fuera de ella en
Costillares, Canillas, Pinar del Rey, Ventas,
Pueblo Nuevo, Buenavista, El Plantio, Val-
demarin, Sanchinarro y Las Tablas.

+ Calzada sobredimensionada: con mas de
20 m? de calzada por cada 100 m? constru-
idos, donde existe una clara descompen-
sacion entre el medio edificado y el viario
propuesto. Responden a este esquema Val-
debebas y Mirasierra al norte; El Cafiaveral
y Vicalvaro al este; San Andrés o el Ensan-
che de Vallecas al sur y Aravaca al oeste.
Esta sobredimensién puede producir sobre
el peatén una sensacioén agresiva y poco
agradable.

El cruce de esta clasificacion de vias (ver Fic.8)
con la ocupacion de las aceras en funcién de
los rangos de m? acera/usuario (ver Fic. 6) pro-
porciona una imagen de las capacidades de in-
tervencion para solventar los problemas de los
peatones interviniendo en las calzadas. Aten-
diendo a estas situaciones, las aceras se podian
clasificar en:

* Uso muy critico, menos de 3,60 m? de ace-
ra por usuario (hasta 2,00 m? de banda de
circulacion).

» Uso critico, entre 3,60 y 7,30 m? de acera
por usuario (entre 2,01 y 4,00 m? de banda
de circulacion).
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=

[ Limite Barrics de Madrid
I Calzada sobvesaturada

B Calzada saturada
"I Calzada funcional
Calzada sobredimensionada

Fic. 8/ Ratio de calzada por superficie construida (m? de calzada por cada 100 m? construidos).

Fuente: Elaboracioén propia para Hacia la Ciudad de los 15 minutos frente al COVID19 (lll).
La capacidad de actuacion sobre las calzadas de Madrid durante la desescalada (2020) a partir
de datos de datos de la Oficina virtual del Catastro y la cartografia municipal disponible.

+ Uso estricto, entre 7,30 a 14,50 m? de acera » Uso con capacidad estancial, mayor de 29
por usuario (entre 4,01 a 8,00 m? de banda m? por usuario, (mas de 16,01 m? de banda
de circulacion). de circulacion).

» Uso funcional, entre 14,50 y 29,00 m? por Resultante de esta interseccion, entre la clasifi-
usuario (entre 8,01 y 16,00 m? de banda de cacioén en base al ratio de calzada por superficie
circulacion). construida y los m? de acera por usuario en el
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caso mas desfavorable (la franja de adultos), se
podrian llegar a plantear hasta cinco interven-
ciones diferenciadas en la calzada para dotar al
peatén de un mayor distanciamiento social en
sus quehaceres diarios (Fic. 9).

Atendiendo a los diferentes cruces se identifican:

* Redisefo para aumento de complejidad:
este tipo de actuaciones se proponen sobre
aquellas secciones viarias que teniendo su
acera capacidad estancial pueden encon-
trarse con una calzada en las distintas situa-
ciones descritas. Del mismo modo también
se recomiendan siempre y cuando la calza-
da esté sobredimensionada salvo en el ca-
so de encontrarse sobresaturada de tréafico.
En relacién con las propuestas de actuacion
que se pueden llevar a cabo van desde re-
naturalizaciones hasta la apropiacién del es-
pacio para nuevos usos como terrazas, vias
de transporte publico prioritario, carriles bici,
etc... Estos espacios aparecen salpicados
en secciones censales de la ciudad sin una
clara disposicion territorial identificada.

+ Templado de trafico: se entiende como el
conjunto de medidas encaminadas a redu-
cir laintensidad y velocidad de los vehiculos
hasta hacerlos plenamente compatibles con
las actividades que se desarrollan en el via-
rio sobre el que se aplica, tal y como se des-
cribe en la Instruccion de Via Publica del
Ayuntamiento de Madrid (AYUNTAMIENTO DE
Mabrip, 2000). Estas intervenciones se plan-
tean en aquellas vias con aceras funcionales

Ratio de calzada

por superficie
B
construida g
¥ 5
o .éf-
&

&5
]
Muy critica

Critica
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pero sobresaturadas o saturadas de trafico.
Se identifican en las zonas mas periféricas
de la ciudad y en el eje de la Castellana,
Paseo del Prado y Recoletos, Ciudad Uni-
versitaria, Valdemarin y El Plantio al norte;
Vicalvaro y el Cafiaveral al este; Vallecas y
San Andrés al sur; y Buenavista al este.

Ajustes funcionales: estas actuaciones se
realizaran en viarios con aceras funciona-
les o estrictas para el distanciamiento fisico,
pero con calzada funcional peatén/vehiculo
motorizado. Seran necesarias en bastantes
partes de la ciudad y se concentran en San-
chinarroy Las Tablas, los barrios de Costilla-
res, Pinar del Rey, Nueva Espafa, Rejas, a
lo largo del eje de Arturo Soria y en los ba-
rrios de Horcajos, Marroquina y Pavones.

Ampliacion de aceras y reduccion de cal-
zadas: aquellas secciones viarias que, o
bien, tienen una seccién estricta de acera 'y
una calzada saturada de tréafico, o bien pre-
sentan una seccion critica de acera, pero su
calzada es funcional, o incluso en aquellas
en las que la situacién del peaton en las ace-
ras es muy critica y la calzada esta sobre-
dimensionada. En todas estas situaciones,
en mayor o menor grado, debera ser sacrifi-
cado el trafico motorizado en favor del pea-
tén con diferentes grados de intervencion.
Este tipo de actuaciones, se situan de forma
dispersa por la ciudad sin apreciarse impor-
tantes concentraciones salvo en los barrios
de Hispanoamérica, Prosperidad y Guinda-
lera, la Ventilla o el norte de Bellas Vistas.

Propuesta de intervenciones

Peatonalizacion o coexistencia

Ampliacion de aceras y reduccion de calzadas

Ocupacion
critica de aceras

Estricta Ajustes funcionales
Funcional Templado de trifico
Capacidad estancial Redisefio para aumento de complejidad

Propuestas de intervenciones en la calzada para dotar al peaton de la separacion fisica recomendada
en el espacio piblico segin nivel de ocupacion de aceras y ratio de calzada por superficie construida.

Fuente: Elaboracién propia. Elaboracion propia para Hacia la Ciudad de los 15 minutos frente al COVID19 (lIl).
La capacidad de actuacion sobre las calzadas de Madrid durante la desescalada (2020)
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[ Uimite Barrios de Madrid
 Propuestas de intervencidn en la calzada
I Peatonalizacion o coexistencia
B Ampliscian de acerasy reduccion de calzadas
B Ajustes funcionales
Templado de trifico
B0 Redisefio para aumento de complejfidad

Fic. 10/ Propuestas de intervenciones en la calzada para dotar al peatén de la separacion fisica recomendada
en el espacio piblico segiin nivel de ocupacién de aceras y ratio de calzada por superficie construida.

Fuente: Elaboracién propia para Hacia la Ciudad de los 15 minutos frente al COVID19 (lll).
La capacidad de actuacion sobre las calzadas de Madrid durante la desescalada (2020) a partir de datos
del Padrén Municipal de 2019, Oficina virtual del Catastro y la cartografia municipal disponible

» Peatonalizacion o coexistencia: estas ac- de trafico; y cuando la acera esta en una situa-
tuaciones deberian implantarse en aquellos cion muy critica y la calzada esta entre muy sa-
casos en los que la aceras cumplen los con- turada y funcional. La implementacion de este
dicionantes estrictos para salvar las distan- tipo de actuaciones requerira la elaboracién
cias de separacion fisica recomendadas pero de un Plan Especial de Adaptacion de la Via
la calzada esta sobresaturada; cuando la sec- Publica, que resuelva sus implicaciones sobre
cion de acera es critica y la calzada presenta el trafico, la accesibilidad y el aparcamiento. En
situaciones de saturacién o sobresaturacion caso de no poder ser llevadas a cabo, podran
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plantearse areas de coexistencia donde el
peatdn, el vehiculo motorizado privado y otros
medios de transporte, como las bicicletas,
compartan el espacio favoreciendo el transi-
to peatonal y en donde los vehiculos no po-
dran circular a velocidad superior a 20 km/h.
Atendiendo a la situacién actual, gran parte
de la ciudad deberia adoptar, en mayor o
menor grado, este tipo de intervencion. Las
vias en esa situacion se localizan por toda la
ciudad, concentrandose en barrios muy cen-
trales como Embajadores, Justicia o Univer-
sidad o en la primera ronda como Arapiles,
Trafalgar, Recoletos o Goya, y mas periféri-
cos como practicamente la totalidad de Be-
llas Vistas, Berruguete y la zona de Cuatro
Caminos adyacente a Bravo Murillo, el Barrio
del Pilar, Vinateros y Fontarrén, Palos de Mo-
guer, Delicias y Acacias o Aluche.

A medida que comenzamos a pasar de fase, nues-
tras calles deben jugar un papel mas fundamental
en nuestras vidas y ser, junto con el transporte
publico, los principales medios de transporte de
los usuarios para atender sus actividades eco-
némicas, de ocio y educativas. En consecuencia,
se deben redisefar y/o transformar las secciones
viarias, fomentando el paseo, los trayectos para
las distintas actividades, el ciclismo o la movilidad
colectiva (Fic. 10). Estas cuestiones son clave
para evitar posibles rebrotes de la enfermedad
y acercarnos a la ciudad post-COVID19 desde
la perspectiva de la Ciudad de los 15 minutos.

Apoyando estas cuestiones, la norteamericana
National Association of City Transportation Offi-
cials (NACTO) que aglutina a 81 grandes ciu-
dades y agencias de movilidad con la finalidad
de intercambiar ideas y practicas de transporte y
abordar de manera cooperativa estas cuestiones
ha presentado recientemente una guia de actua-
cién bajo el nombre de Streets for Pandemic Res-
ponse and Recovery (Calles para la respuesta
y recuperacion ante una pandemia). A través de
diferentes ejemplos muestran como la via publi-
ca puede proporcionar los recursos que se nece-
sitan para cumplir de manera realista pautas de
distanciamiento fisico a la vez que servir como
una herramienta fundamental para la reduccion
de riesgos de contagio permitiendo una vuelta a
la situacién previa lo mas parecida posible. De
este modo, muestran como las calzadas pueden
compartir espacio con otros usos como merca-
dos, terrazas, espacios de espera para acceder
a las tiendas, zonas de juego o incluso escuelas y
guarderias para reanudar la atencion a los mas
pequefos, facilitando la conciliacién laboral y la
vuelta al trabajo de muchos ciudadanos que no
pueden en estas circunstancias atender adecua-
damente sus necesidades laborales.
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En un entorno de 15 minutos.

Hacia la Ciudad de Proximidad,

y su relacion con el Covid-19 y

la Crisis Climatica: el caso de Malaga

Pedro MarIN-CoTs®
Macarena PaLoMARES-PasTOR®

@Responsable del Observatorio de Medio Ambiente Urbano (OMAU) de Mélaga
@Experta en GIS de Turismo y Planificacion de la Costa del Sol, Diputacién de Malaga

“Por eso cuando hizo acto de presencia un mundo que distaba de ser el mejor de los mundos posibles,
la ciudad lo recibié como si, inesperadamente, hubiera sufrido un mazazo demoledor. Descargado el
golpe, lo que sucedié después predispuso al advenimiento de un singular universo en el que se
mezclaron el simulacro, el misterio y la mentira”

La razon del mal, Rafael ArcuLLoL

RESUMEN: No se trata de una idea nueva, de hecho, la ciudad de proximidad recupera la configuracion
de las ciudades clasicas mediterraneas densas, de usos mezclados y con una cercania a escala peato-
nal de los principales servicios que se hacen habitualmente. Sus atribuciones ya habian sido incluidas
en la antigua Agenda 21 de 2005 y en la actual Agenda Urbana de 2015, pero con las situaciones deri-
vadas de la pandemia del Covid-19 se abren nuevas oportunidades de impulsar la ciudad de proximidad,
reconvertir espacios piblicos antes destinados al vehiculo privado y al mismo tiempo intensificar las
acciones frente a la crisis climatica que son complementarias en el objetivo de lograr una ciudad mas
amable y saludable.

PALABRAS CLAVE: Ciudad Clasica Mediterranea; Densidad; Complejidad; Proximidad; Covid-19; Crisis
Climatica; Agenda Urbana; Indicadores

In a 15 minute setting. Towards the City of Proximity, and its relationship
with the Covid-19 and the Climate Crisis: the case of Malaga

ABSTRACT: It is not a new idea, in fact the proximity city recovers the configuration of the dense classic
Mediterranean cities, of mixed uses and with a proximity to the pedestrian scale of the main services that
are usually done. Its attributes had already been included in the old Agenda 21 of 2005 and in the current
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el Covid-19 y la Crisis Climatica

on el cambio de siglo y la asuncién de

que las imagenes distopicas del futuro

eran ya una realidad, no podiamos espe-
rar que una subita recesion econémica nos iba
a dejar malparado el estado del bienestar y que
afos después una pandemia de origen animal
iba paralizar nuestra actividad econémica y so-
cial durante unos meses, y con la sombria in-
certidumbre de tener que convivir con la enfer-
medad durante un tiempo desconocido, quiza
hasta que aparezca y se distribuya masivamen-
te la vacuna.

Posiblemente esta situacion supondra mantener
un numero importante de contagiados y muer-
tos diarios en edades avanzadas (ISC, 2020),
cuyo coste marginal sera no superar la capaci-
dad del sistema sanitario en lo empieza a deno-
minarse la “nueva normalidad”, atenta a mas que
probables rebrotes que puedan poner al limite al
sistema.

Como si se tratase de una acumulacioén de pla-
gas biblicas, a la catastrofe econémica y a la
calamidad sanitaria le sobrevuela la crisis cli-
matica, mas lenta en mostrar sus efectos, pero
que a medio y largo plazo pueden ser también
devastadores y no de forma puntual.

Es de sobra conocida la insistencia de la comu-
nidad académica y cientifica desde hace unas
décadas en los riesgos derivados de la crisis
climatica y en las graves afecciones que se
pueden derivar en nuestra forma de vida de no
actuar ya con medidas de urgencia, como se
manifesté hace pocos meses en la cumbre de
Madrid, la COP 25.

Sin embargo, quiza sea menos conocida la in-
sistencia cientifica y de la propia OMS sobre los
peligros que las pandemias de las ultimas dé-
cadas pudiesen tener sobre la salud humana y
la necesidad de reforzar los sistemas sanitarios
publicos. Solamente desde finales del siglo XX
hemos padecido el ébola, el zika, la fiebre por-
cina, la gripe aviar, el chikunguya, el SARS-1 en
2002, el MERS-CoV en 2012, y ahora el SARS-
CoV2, el virus que produce la enfermedad del
Covid-19. La diferencia es que este virus, una de
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las formas mas sencillas de vida se ha hecho glo-
bal y ahora ha llegado a Europa y Estados Unidos,
a diferencia de las otras pandemias que nos pa-
recian lejanas en la distante Africa meridional o
el extremo oriente.

También, a diferencia de otras pandemias histoéri-
cas, ésta es plenamente moderna, por su origen
y por la rapidez de propagacion. Y se propaga de
forma rapida precisamente a través de los moder-
nos medios de comunicacion que conlleva una
economia globalizada.

El punto de encuentro de la pandemia y las afec-
ciones a la salud derivadas de la crisis climatica
se encuentran en la excesiva sobreexplotacion
del planeta y en no extremar el control de los ries-
gos en los procesos de la industria alimenticia de
algunos paises, en la perdida de la biodiversi-
dad biolégica, en la contaminacion de productos
quimicos de suelos productivos, en el recurso es-
caso del agua dulce, o en la contaminacion at-
mosférica de nuestras ciudades en particulas, o
diéxido de nitrégeno por citar algunos elementos
clave en esta época que se comienza a denomi-
nar antropoceno (Arias, 2018), como nueva era
geoldgica (precisamente por el fuerte impacto de
las actividades humanas en el medio ambiente).

El confinamiento masivo realizado a partir del 14
de marzo supuso la paralizacién de la actividad
ciudadana y se pudo apreciar de forma muy niti-
da en dos variables a las que no estabamos ha-
bituados, el descenso del trafico en un 81% en
el conjunto de Malaga (Fic. 1), y en un descenso
también generalizado en los niveles de gases at-
mosféricos contaminantes (FiG. 2).

Contemplar la ciudad vacia (Fic. 3) de trafico (y
personas) y con una calidad del aire desconocida
desde hacia mucho tiempo, mostré la gravedad
de la situacion derivada de la pandemia, pero
también nos mostré la imagen de una posible ciu-
dad mas amable y tranquila.

Cuando posteriormente se relajoé el confinamien-
to y se permitié pasear, correr 6 ir en bicicleta,
como en muchas otras ciudades europeas, Mala-
ga cerré al trafico (Fic. 4) las principales avenidas
durante el fin de semana y las hizo compatibles
en los dias laborables con carriles destinados a
bicicletas.
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Fic. 1/ Evolucion de la intensidad de la movilidad en Malaga, marzo 2020.

Fuente: Area de Movilidad, AvuntamienTo bE MALAGA. Elaboracion: Area de Movilidad y OMAU.

Compuesto SO, PM1o NO, co 0,
El Atabal 5,8 -23,5 -81,3 -13,2 18,5
Carranque -23,3 -37,3 -122,1 28,7 39,8
Juan XXIII -125,2

Fic. 2/ Evolucion porcentual de la calidad del aire 1 enero-31 marzo y 14-31 marzo 2020.
Fuente: Consejeria de Medio Ambiente. JuNTa DE ANDALUCIA. Elaboracion: OMAU.
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Fic. 3/ Calle Larios, 5 de abril de 2020, vacia por el confinamiento maximo de esos dias.

Fuente: Elaboracion propia.
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Fic. 4/ Imagen del Paseo Maritimo de Levante cerrado al tréfico.

En un cortisimo espacio de tiempo la ciudad que
llevaba una larga paralisis en el desarrollo del
plan de carriles bicis aumento de forma muy nota-
ble en 70 km su capacidad ciclista. Sin embargo,
aunque el leiv mottif original de este aumento del
espacio publico para el peatén y el ciclista fue la
necesidad de descongestionarlo para evitar ma-
sificaciones ciudadanas que motivaran rebrotes
de la enfermedad, gran parte de los avances lo-
grados en limitar la dependencia del automovil se-
ran posiblemente consolidados.

Al mismo tiempo, la rapidez de la expansion de la
pandemiay la declaracién de alarma subsiguien-
te con reduccién de casi todas las actividades
economicas, educativas y ciudadanas en general
nos ha situado en un ambito totalmente insdlito
en el que los datos de emisiones de CO,y de ca-
lidad del aire han alcanzado unos niveles muy por
debajo de lo que es habitual en el primer mes de
confinamiento. Como consecuencia de la dismi-
nucién del consumo de combustible en un 70%
segun datos de CHL, y de un 25% en la demanda
de electricidad segun Red Eléctrica, asi como
la disminucion de actividades en el Puerto, Ae-
ropuerto y la Cementera de la Arafia, se puede
estimar la reduccion de las emisiones de CO, en
Malaga en un 4,8% de los mas de tres millones

Fuente: Elaboracién propia.

de toneladas emitidas anualmente. Ello se apre-
cia también en la disminucién de los niveles de
trafico en el periodo sefialado en un 81% en el
conjunto de la ciudad de acuerdo con los datos
del Area de Movilidad del Ayuntamiento (OMAU,
2020)

Aunque esperamos que la vuelta a otra normali-
dad diferente de la conocida sea lo mas rapida,
es importante constatar que solo en un mes en
una situacion limite con unos costes sociales y
econdmicos enormes, con una actividad econoé-
mica y ciudadana muy reducida se ha disminui-
do algo menos del 5% las emisiones de CO,
con caracter anual, cuando la reduccion prevista
para cumplir los compromisos adquiridos es del
7% anual para llegar a la neutralidad carbonica
en 2050.

Da ciertamente vértigo considerar que este pa-
ron historico de actividad en un mes no alcanza
para llegar a los niveles derivados de la emer-
gencia climética. Y es evidente que no podemos
soportar los costes econdmicos y sociales de
esta situacién, por lo que, si de manera nece-
saria tenemos que rebajar el 7% las emisiones
de CO, anualmente, tendremos que arbitrar un
nuevo modelo socioecondmico invirtiendo de
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manera decisiva en fuentes de energia renova-
bles, en una movilidad eléctrica y mucho mas
reducida, en un modelo urbano de proximidad
vinculada a la ciudad clasica mediterranea y no
a la dispersion territorial de las ultimas décadas,
0 a procesos industriales limpios y vinculados a
la economia circular.

Esta situacion tan preocupante y devastadora
de la economia y el empleo, como de todas las
cuestiones negativas que vivimos, podemos sa-
car una leccién positiva de futuro, aprovechar la
salida de esta crisis para plantear nuevas formas
productivas y de relacion social que nos ayu-
den a combatir la emergencia climatica que se
ha quedado en segundo plano con la pandemia
del ARS-CoV2, pero que debe volver a primer
plano urgentemente apoyandose financieramen-
te en el Acuerdo Verde Europeo impulsado por
la Comision Europea (COM, 2019).

Seria por otra parte muy negativo y contraprodu-
cente pensar que hay que reactivar la economia
a costa de relajar las actuaciones vinculadas a
los Planes Climaticos. Como ya ha ocurrido en
otras ocasiones, no se puede contraponer em-
pleo y medio ambiente. No se puede aflojar la
tension sobre los riesgos del cambio climatico
con excusas sobre la recuperacion economica.
Es la oportunidad de hacer un resert, el que no
se hizo en 2008, y hacer cambios estructurales
en el sistema productivo, en la digitalizacién de
la sociedad y la economia y en la configuracion
de la ciudad. Hemos aprendido que no es
necesario despilfarrar recursos y que se pue-
de vivir dignamente sin necesidad del fetichis-
mo del consumo que sefialaba Walter Benjamin
(BENJAMIN, 2017).

La ciudad como espacio
de nuevas oportunidades

En marzo de 2005 cuando fue aprobada la an-
tigua Agenda 21 de Malaga el subtitulo que le
acompafiaba era “Hacia la Ciudad Sostenible”,
y el objetivo resumido a modo de lema o man-
tra era “la ciudad compacta, compleja y de pro-
ximidad” siguiendo las tendencias nacidas en
los afios setenta de recuperacion de la ciudad
histérica mediterranea y la escala peatonal que
proponia por ejemplo Pier Luigi Cervellati (Cer-
veLLat & al 1973,1977) en Bolonia o Sola Morales
(SoLa MoraLEs, 1976) en Barcelona. No se trata
por tanto de una novedad en el planteamiento
urbanistico, sino quiza una necesidad acuciante
motivada por la urgencia climatica.

Las propuestas de la Agenda 21, que ya esta-
ban contenidas en proyectos anteriores como
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“La configuracion de la ciudad, ciudad compacta
versus dispersa” de la Red 6 de URB-AL (MARIN
Cors & al, 2002) que coordinamos a finales de
los noventa hasta entrados los dos mil, no tu-
vieron un impacto apreciable salvo en el mundo
académico. Como tampoco lo ha tenido hasta
ahora la nueva Agenda Urbana de 2015 vincu-
lada a la formalizada por Naciones Unidas en la
reuniéon de 2016 en quito, o la aprobada por el
Gobierno de Espafia en febrero de 2019.

En todo caso el sistema de indicadores urba-
nos iniciado en 2005 y que han sido la columna
vertebral de los anualmente actualizados desde
entonces hacian un esfuerzo considerable en
georeferenciar los datos de la configuracion de
la ciudad, su densidad, su compacidad, el nivel
de complejidad de usos y actividades, o esta-
bleciendo radios de accion de proximidad en el
acceso de la poblacién a los servicios basicos,
zonas verdes o puntos de transporte.

El proyecto europeo CATMED que lideré Malaga
con un grupo de ciudades europeas permitié es-
tablecer un conjunto de indicadores comunes a
partir de los que ya empleabamos y que dieron
lugar a la Red de Ciudades de Modelos Urbanos
Sostenibles (Fic. 5) y a la Carta de Malaga que
suscribieron mas de 30 ciudades europeas.

La actual pandemia originada en el virus
SARS-CoV-2, que dalugar ala enfermedad conoci-
dacomo Covid-19y el largo confinamiento en el que
todavia estamos, ha motivado por un lado la ne-
cesidad de tener precauciones de contacto en el
espacio publico, lo que ha motivado la apertura
en muchas ciudades de carriles bici a los anti-
guos recorridos destinados a los automoviles.

Imagen recreada por CAT-MED de la ciudad
ideal en 2013.

Fuente: OMAU, Elaboracioén: Luis Ruiz PADRON.
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Y, por otra parte, esta emergiendo una fuerte
corriente de opinién que considera que esta si-
tuaciéon no debe ser temporal mientras dure la
enfermedad, si no que ha llegado para quedar-
se, dentro un cambio estructural en nuestra for-
ma de vivir, tal como sefialaba la Agenda 21, la
actual Agenda Urbana, o el Plan del Clima 2050.

El actual interés por el espacio publico vinculado
a la pandemia tenia en realidad ya solidos pre-
cedentes como por ejemplo en la constituciéon de
una supermanazana de 44 ha. en el ambito de
la ciudad histérica de Malaga donde la circula-
cion viaria es perimetral, en las supermanzanas
impulsadas en Barcelona (Ruepa, 2019), en el
proyecto Madrid Central, Strade Aperte en Milan
que amplia sustancialmente el ambito comercial
inicial del Corso Vittorio Emanuele, en el corre-
dor central de Stroget en Copenhague o en la
lejana Times Square de Nueva York.

De las negativas consecuencias de la pandemia
para la actividad social y econémica, que va a
suponer un aumento considerable de los nive-
les de precariedad en muchas familias, quiza po-
damos encontrar como positivo el reencuentro
con la ciudad del espacio publico y de cerca-
nia, de proximidad a los servicios basicos de los
ciudadanos, asi como la recuperacién peatonal
del paseo como fuente de observacion y cono-
cimiento de la ciudad (SenneTT, 2019)

Nuestros colegas de la Universidad Politécnica
de Madrid del Departamento de Urbanistica y
Ordenacion del Territorio publicaron durante la
pandemia un trabajo denominado “Hacia la Ciu-
dad de los 15 minutos frente al Covid-19. La den-
sidad espacial de Madrid” (CorooBA HERNANDEZ
& al 2020) en el que muestran la necesidad de
disponer de bienes y servicios a un kildmetro a
la redonda de donde vive cualquier ciudadano,
lo que viene a suponer una distancia de unos
15 minutos, concepto también usado reciente-
mente por la alcaldesa de Paris, Anne Hidalgo,
“Ville du Quart D’Heure” cuyo objetivo es mejo-
rar la calidad de vida de proximidad y la calidad
del aire.

En el caso del grupo de trabajo de la UPM po-
nen el acento en la necesidad una cierta reorga-
nizacion urbana en la ciudad post-Covid-19 que
conlleva por una parte mas espacio que limite
el contacto personal, y por otra la mejora en la
calidad de vida al tener en distancias cortas la
posibilidad de comprar en tiendas de alimen-
tacion, acceder a diversos servicios, ir a un co-
legio cercano, o acudir a zonas ludicas y de
esparcimiento.

Evidentemente para tener una ciudad de cer-
cania es necesario disponer de una densidad
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urbana minima que haga operativa y rentable la
instalacion de actividades econdmicas, es decir
es necesaria una masa critica de poblacion, pero
también de actividades como luego veremos.

En el trabajo de la UPM establecen varios niveles
de densidad urbana, tanto a nivel de seccién cen-
sal como de barrio, combinandolos con el Padrén
de habitantes de 2018. Como en el OMAU lle-
vamos trabajando muchos afios en estos temas
aceptamos el interés de la Universidad madrilefia
por replicar estos datos en Malaga, ademas con
los mismos parametros que los utilizados por la
UPM, aunque en el caso de Malaga utilizamos
el umbral de los 120 hab/ha en lugar de los 100
como rango mas deseable de densidad minima
urbana de acuerdo con nuestro sistema de in-
dicadores y el de CATMED ya mencionado.

Como se puede apreciar en el grafico de seccio-
nes censales la ciudad de proximidad en Ma-
laga, la de las tramas amarillas de 101 a 300
habitantes por hectarea ocupa un espacio pe-
quefio en comparacion con el conjunto del sue-
lo urbanizado. La mayor parte del territorio tiene
una densidad inferior a 100 habitantes por hecta-
rea, lo que conocemos como ciudad dispersa. La
ciudad densa y muy densa, las tramas naranjas
y rojas, se localizan en los ambitos del gran cre-
cimiento urbano de los afios sesenta y setenta.

La ciudad densa y muy densa, las tramas naran-
jas y rojas, se localizan en los ambitos del gran
crecimiento urbano de los afios sesenta y seten-
ta, y ello se aprecia mejor en el siguiente plano
donde en lugar de utilizar las secciones censales
utilizamos los barrios.

El concepto de barrio es quiza mas apropiado
porque proviene tanto de un barrio historico, co-
mo de los originados desde el planeamiento ur-
bano de los afios sesenta como consecuencia
de la Ley del suelo de 1956 cuya influencia toda-
via pervive en nuestra administracién urbana, ne-
cesitada por otra parte de cambios estructurales
urgentes.

En el plano de barrios la ciudad de proximidad
(Fic. 6) es mas evidente en la parte central y occi-
dental de la ciudad y unicamente el Litoral Este
(con la excepcion del El Palo), y los barrios peri-
féricos de Puerto de la Torre, Campanillas y Chu-
rriana, de predominio de la vivienda unifamiliar.

En el grafico de la Fic. 7 se pueden observar
algunos barrios de la ciudad en funcién de su
densidad urbana y con las tramas que estamos
utilizando para destacar la ciudad de proximi-
dad. Los barrios mas densos, saturados son los
construidos durante basicamente en los primeros
afnos setenta (LA Luz 1971, PARQUE DEL SuRr, 1972).
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Fic. 6/ Densidad por barrios en Malaga.
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Fic. 7/ Densidad hab./ha en algunos barrios de Malaga.

Fuente y elaboracion: OMAU.
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En un entorno de 15 minutos. Hacia la Ciudad de Proximidad. Mdlaga

Pedro Marin-Cots, Macarena Palomares-Pastor

EVOLUCION DEL SUELD
MLALAGA 1050 - 2.014

Fic. 8/ Evolucion del suelo urbanizado en Malaga 1950-2018.

1950 1960 1970
Superficie (ha.) 623 924 1.696
Poblacion 273.541 293.068 353.968
Densidad 439,1 317,2 208,7

Fuente y elaboracién: OMAU.

1980 1990 2000 2010 2018
3.327 4.245 5.849 7.118 7.225
481.611  529.425 534.207 577.095 573.832
1448 1247 91,3 81,1 79,4

Fic. 9/ Datos de superficie, poblacion y densidad en Malaga 1950-2018.

Es necesario realizar una mirada hacia el pa-
sado para observar como ha evolucionado la
densidad urbana de Malaga, que ahora consi-
deramos muy baja en relacion a los niveles se-
fialados, ya sean los 120 o 100 hab/ha. Ello se
puede observar en el siguiente grafico donde se
muestra por décadas el proceso de urbaniza-
cion de la ciudad desde 1950 hasta la actuali-
dad, y donde se vislumbra uno de los objetivos
de la Agenda Urbana de 2015: compactar la
ciudad dispersa, precisamente para fomentar la
ciudad de proximidad (Fics. 8 y 9).

Fuente y elaboracién: OMAU.

3. La Ciudad Compleja
y de Proximidad

Junto a la densidad urbana que muestra de ma-
nera genérica la configuracion de la ciudad y de
su modelo urbano, también se podria hablar de
la compacidad urbana que no es lo mismo que la
densidad, pero tiene ciertas semejanzas a la hora
de definir la ciudad de proximidad (Omau, 2015).
Si es mas interesante para evitar redundacias la
complejidad urbana, que viene a ser la otra cara de
la moneda de la compacidad o la densidad.
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La complejidad es una medida de la organiza-
cion del sistema urbano que informa del grado
de diversidad de usos y servicios que dotan
la ciudad. Unos niveles altos de complejidad
suponen aumentar las prestaciones de bienes
y servicios, asi como su calidad ya que en un
espacio limitado se puede producir una mayor
interaccion entre las diversas formas heterogé-
neas que componen la ciudad.

La complejidad urbana es la ciudad en si misma
y es una funcién basica para la ciudad de proxi-
midad. En este sentido un barrio muy denso o
compacto no tiene por qué ser diverso. Tenemos
muchos ejemplos en las ciudades donde abun-
dan los barrios dormitorios y no hay servicios
o comercios. La complejidad es una condicién
necesaria y suficiente a la densidad para hacer
un modelo urbano eficiente.

Através de la formula de Shannon y georeferen-
ciando el impuesto de actividades econémicas
(IAE) podemos tener una aproximacioén a la com-
plejidad urbana. En el grafico de Malaga (Fic. 10)
se observa de forma similar con los vistos antes,
en este caso utilizamos tramas de 200 por 200
metros cuadrados, que las zonas mas densas
tienen mayor complejidad, pero no siempre
ya que algunos barrios dormitorio tienen poca
complejidad de usos y ello se aprecia mejor en

Fic. 10/ Complejidad urbana en Malaga.
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el Litoral Este de la ciudad en las urbanizaciones
de baja densidad de las colinas o también en las
periferias de Puerto de la Torre y Campanillas.

En una reciente publicacion en Ciudad y Terri-
torio (MARIN, 2019) se mostraban algunas zonas
de Malaga del ensanche de Teatinos donde se
estudia su densidad, compacidad y complejidad,
y donde se aprecia que no tienen los niveles
deseables que hemos estado sefialando. En
algunos casos se cumple con los niveles de
densidad urbana que superan los 120 hab. /ha.,
pero no ocurre asi con los niveles de compleji-
dad muy lejano de un minimo del nivel 4 a 6 que
podemos considerar deseables de acuerdo con
los criterios de la Agenda Urbana y CATMED.
En el grafico siguiente (Fic.11) hemos afiadido
en consonancia con el grafico 7 un conjunto
de barrios de Malaga que complementan los
datos de Teatinos, y que son tanto procedentes
de la ciudad histérica o la posguerra, los afios
sesenta y setenta, asi como de urbanizaciones
de los ochenta o mas recientes de los noventa o
primeros dos mil.

En las zonas de baja y media densidad de la
periferia noroeste los niveles de complejidad
su practicamente inexistentes, y la utilizacién
del vehiculo privado es obligatoria para poder
acceder a ambitos comerciales.

Fuente y elaboracién: OMAU.
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Area Poblacién Superficie  Densidad
de Ciudad m? hab/ha

Nuevo San Andrés 5.403 57.408 941,16
Las Delicias 3.525 48.418 728,04
La Luz 8.803 135.411 650,09
Parque del Sur 3.226 55.484 581,43
Las Flores 2.843 7.720 368,17
La Palma 8.738  258.047 338,62
Alegria de la Huerta 2.282 75.642 301,68
La Unién 5.397  183.259 294,50
La Malagueta 7.635 629.404 280,19
El Palo 10.072  366.257 275,00
Torre Atalaya 4.693 191.965 244 .47
Finca El Pato 6.011 268.142 22417
Almudena 3.909  186.535 209,56
La Trinidad 4683  251.526 186,18
San Carlos 996 65.350 152,41
El Romeral 3.854  281.652 136,88
Carranque 5.976 452.954 131,93
Teatinos 3.272  254.005 128,82
Soliva 4.087 317.603 128,68
Centro Historico 4.381 497.956 87,98
Campanillas 3.622  412.065 87,90
Caleta-Limonar 11.481 2.313.310 67,51
Bizcochero 3.516  638.024 55,10
Puerto de la Torre 19.699 4.534.560 43,44
Cerrado de Calderén 5.943 1.421.651 41,83
El Atabal 1.335  566.377 23,57
Densidad 110.984 0,20

168.760 2,94 7,79 78 3,06
139.697 2,89 6,93 195 5,10
356.042 2,60 7,58 352 4,62
139.363 2,50 9,40 77 3,08
103.260 1,34 4,15 54 4,04
263.123 1,00 8,98 39 1,97
79.964 1,06 3,18 32 3,42
243.062 1,32 3,73 201 3,92
1.055.997 1,68 3,28 982 4,66
490.288 1,33 2,60 446 3,51
222.274 1,16 2,60 91 2,56
323.235 1,21 2,37 151 2,13
202.244 1,08 3,66 175 3,27
480.868 1,91 4,74 738 5,28
64.405 0,99 4,45 31 2,61
242.698 0,86 2,60 269 3,08
289.240 0,64 1,43 220 3,37
204.754 0,81 2,34 157 2,27
112.467 0,35 1,81 49 0,87
1.118.239 2,24 3,96 3.888 4,77
880.907 0,19 0,88 193 2,90
833.684 0,53 0,55 552 2,69
297.008 0,47 3,03 259 2,18
1.071.630 0,24 0,40 521 1,58
399.633 0,28 0,55 288 1,34
481.611 529.425 534.207 577.095 573.832
0,28 19 0,78 81,1 79,4

Densidad, compacidad y complejidad en algunos barrios de Malaga.

El plano de complejidad urbana de Barcelona,
como el de Valencia (Fic. 12) que elaboramos jun-
to al de Malaga durante el proceso de CATMED
muestran niveles muy superiores a los de Ma-
laga. No solo la densidad de estas ciudades se
ha mantenido constante al largo de las ultimas
décadas, siendo el doble de Mélaga, sino que
las tramas rojas y naranjas muestran la diversi-
dad de usos en gran parte del territorio, elemento
clave en la ciudad de proximidad.

En Valencia de forma similar, con la excepcion
de las zonas de huerta y no urbanizables el con-
junto del suelo urbano tiene niveles aceptables
de complejidad de usos y actividades.

El gréafico (Fic. 13) que muestra el transpor-
te modal en algunas ciudades espafolas en
2017 (OMM, 2019) esta muy relacionado con las
cuestiones que hemos venido sefialando. Se
puede apreciar que en las ciudades densas y
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Fuente y elaboracion: OMAU.

complejas que hemos estudiado el uso del ve-
hiculo privado no llega al 25% del transporte
modal. En el caso de Malaga es el 42%, similar
al de Sevilla.

Las personas que habitualmente van andando
suponen el 62% en Bilbao, el 53% en Valencia,
el 51% en Barcelona y el 39% en Malaga, por
ejemplo. Como podemos observar, las diferentes
variables utilizadas suelen coincidir, y un modelo
urbano de proximidad o cercania, debe asimilar
niveles minimos de densidad y complejidad de
usos, de ahi la necesidad de modificar sistemas
de planeamiento urbano en el caso de Malaga
en busca de la manera de compactar la ciudad
que se ha dispersado, y en evitar que la ciudad
nueva lo siga haciendo.

Los datos de proximidad a los servicios basicos
(Figs. 14 y 15) muestran una cierta disparidad
siendo la proximidad a servicios de alimentacion,
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Complejidad urbana en Barcelona y Valencia.

Ciudad Transporte piblico Vehiculo privado Peatonal Otros
Madrid 2014 24,7 37,8 36,8 0,8
Barcelona 2017 15,1 34,3 50,6 -
Valencia 2017 23,6 23,5 52,9 -
Sevilla 2007 39,9 19,3 40,8 -
Zaragoza 2017 24,0 14,0 62,0 -
Malaga 2011 41,9 11,4 41,5 0,2
Bilbao 2008 10,9 26,8 62,3 -
Palma Mallorca 2010 45,6 12,7 41,5 0,2
A Coruiia 2017 37,3 13,3 47,8 1,6
Ledén 2009 29,5 5,6 64,6 0,3
Granada 2015 36,5 15,6 45,2 2,7
Alicante 2013 37,0 11,0 52,0 -

CyT

Fuente y elaboracién: CATMED.

Reparto modal de transportes en algunas ciudades espaiiolas.
Fuente: Observatorio de la Movilidad (OMM, 2018) Elaboracion. OMAU.

la educacién secundaria y las paradas de Bus
los mas elevados. De forma contraria los mer-
cados tienen un nivel de cercania bajo, al igual
que las zonas verdes de cierta entidad, los cen-
tros de salud, hospitales, centros de ocio y ca-
rriles bici.

La configuracion urbana de Malaga que se ha
ido dispersando en las ultimas décadas y el sen-
tido lineal a lo largo de la costa son factores que
dificultan impulsar la ciudad de cercania, lo que
no es motivo para mantenerse en la situacion ac-
tual, si no para redoblar esfuerzos por compactar
la ciudad y desvincularse progresivamente del
predominio del automavil.

La movilidad de los residentes en Malaga (INsTI-
TuTO NACIONAL DE EsTapisTica, INE, 2020) fuera de
su ambito de residencia es también muy elevada,

aproximadamente el 25% de los habitantes de
la ciudad se desplazan a otros ambitos de la ciu-
dad, datos que vinculados a los niveles de po-
blacion activa y a la poblacion en edad escolar
mostraria posiblemente que una gran parte de
la poblacion trabaja en lugares distanciados de
su lugar de residencia.

Ello se aprecia con mayor nitidez en los munici-
pios metropolitanos como el Rincén de la Victoria
donde el 29,23% de la poblacién se desplaza
diariamente en su mayoria) mas de 13.000 per-
sonas) a las diferentes zonas de Malaga ciudad.

En Torremolinos los datos de desplazamiento son
menores, aunque también elevados a Malaga
que comparte con otras ciudades de la Costa
del Sol como Benalmadena o Marbella los flujos
principales.
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Documentacion En un entorno de 15 minutos. Hacia la Ciudad de Proximidad. Mdlaga
Pedro Marin-Cots, Macarena Palomares-Pastor

Servicio Habitantes Porcentaje
Alimentacion (300 m) 519.394 90,56%
Mercados (500m) 213.892 37,29%
Parques Infantiles (300m) 507.263 89,00%
Zonas Verdes entre 1.000 y 5.000 m? (300m) 468.104 81,58%
Zonas Verdes entre 5.000 y 10.000 m? (500m) 376.633 65,63%
Zonas Verdes de mas de 10.000 m? (900m) 523.070 91,15%
Educacién Infantil (300m) 480.467 83,77%
Educaciéon Primaria (300m) 406.882 70,94%
Educacién Secundaria (500m) 480.150 83,72%
Centros de Salud (500m) 329.507 57,45%
Hospitales (1.000 m) 212.875 37,12%
Centros Sociales (500m) 463.586 80,83%
Centros Deportivos (500m) 407.125 70,98%
Centros Culturales (500m) 343.348 59,86%
Centros de Ocio 142.744 24,89%
Paradas BUS (300m) 546.800 95,34%
Paradas Metro (500m) 161.675 28,19%
Carriles Bici (300m) 224.725 39,18%

Fic. 14/ Proximidad de los servicios basicos en Malaga 2018.

Fuente y elaboracién: OMAU.

ias
-

Fic. 15/ Proximidad de los servicios basicos de productos diarios en Malaga 2018.

Fuente y elaboracién: OMAU.
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Algunas propuestas para
recuperar la ciudad cercana

Impulso de las Supermanzanas

Las supermanzanas (superblock) tradicionales
que hemos conocido tenian mas relaciéon con
proyectos edificatorios residenciales de una cier-
ta escala vinculados a actuaciones mixtas con
otros usos, basicamente comerciales, o con la
renovaciéon de espacios derruidos como conse-
cuencia de la segunda guerra mundial (FREESTONE,
2012). Las Superilles recientemente desarrolla-
das Barcelona (Ruepa, 2016) tienen otra idea mas
vinculada a la calidad del espacio publico y al
equilibrio en el espacio publico.

En 2017 la Agencia de Ecologia Urbana'y el OMAU
trabajaron unas propuestas de supermanzanas
en Malaga, del vale la pena citar la propuesta
concreta de actuacion en el barrio de Trinidad. Co-
mo ya son conocidas las propuestas ideadas por
Salvador Rueda en esta publicacion, solo mencio-
naré las caracteristicas principales que suponian
una mejora de la calidad de vida de los vecinos
malaguefios.

La delimitacion de la supermanzana piloto de Tri-
nidad de 8,7 ha. de superficie suponia (Fic. 16) eli-
minar el trafico de vehiculos habitual en el interior
de las calles (solo autorizado en origen y destino),
desplazandolo al perimetro de la nueva manzana,
de forma que los espacios interiores liberados se
pudiesen utilizar como espacio publico peatonal

—
ﬁ JERARTIULA VIARIA

— e bsica: S0 ko'

0000
URC D DERECHD

DESFLATAMEMNTO
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009
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para otros usos y funciones como por ejemplo zo-
nas de juegos infantiles.

La supermanzana desplaza la dependencia del
automovil hacia el exterior, y supone una mejora
evidente del espacio publico para los ciudadanos,
de los niveles de contaminacion atmosférica y
de la disminuciéon de ruido. Forma parte de
nuevo modelo urbano que en la actualidad tiene
posibilidades de desarrollarse con motivo de las
crisis sanitaria y climatica.

Sus caracteristicas que favorecen la idea de una
ciudad amable no ocultan la necesidad de resolver
cuestiones como el disefio cuidadoso del espa-
cio publico liberado, la ubicacién de los vehiculos
estacionados en todas las calles, cuestiones que
deberan ser resueltas con el dialogo vecinal.

En la propuesta del conjunto de la ciudad de
Malaga el ambito del vehiculo privado vinculado
a las supermanzanas pasaba de ocupar 338 a
104 km, lo que suponia una disminucién del
69%. La red peatonal a su vez se aumentaria en
un 231% pasando de la actual 108,7 a 360,1 km.

Establecer areas de circulacion
de trafico restringida y bajas
emisiones

Muy vinculado con la estrategia de supermanza-
nas, la primera en Malaga ha sido el conjunto de la
Ciudad Antigua que supone un espacio peatonal

Actual Supermanzana

LAWCHOD O TOD0S DS
A0S Ol LA
CRIDAD DFRECE. MAXIMA
ASPRACICH: CILDADAND

LOS VEMICULDS
DE FASD NO LA
ATIRAVILEAN

B Entradas

VELOCIDAD Aiaa

Red basica

VELOCIOAD MAKMA
Red local

Propuesta de supermanzana en el barrio de Trinidad, Malaga.

Fuente y elaboracién: Agencia de Ecologia de Barcelona y OMAU.

697



Documentacion

Fic. 17/ Propuesta de area central de bajas emisiones,
Malaga.

Fuente y elaboracion: OMAU.

de 44 ha. donde el trafico es perimetral, se en-
cuentra la propuesta de 350 ha. de circulacién
restringida y que supone también un ambito de
bajas emisiones en el conjunto del area central
de la ciudad donde se localizan las principales
areas comerciales, terciarias o de ocio (FiG. 17).

El actual espacio peatonal tiene un ruido medio
procedente del trafico de 20 decibelios menos
que cuando las calles admitian trafico (Avun-
TAMIENTO DE MALAGA, 2019), aunque también es
cierto que en algunos espacios el ruido proce-
dente del ocio nocturno de bares y restaurantes
es elevado.

Con caracteristicas similares al de otras ciuda-
des europeas, las proyecciones de disminucién
de la contaminacién atmosférica pueden supo-
ner un descenso del 35% en SO,, 0 un 20% en

En un entorno de 15 minutos. Hacia la Ciudad de Proximidad. Mdlaga
Pedro Marin-Cots, Macarena Palomares-Pastor

emisiones de CO,. El traslado de las experien-
cias piloto del ambito central a los barrios y final-
mente la extension de la experiencia al conjunto
de la ciudad en 2025 es una de las propuestas
principales del Plan del Clima de la ciudad.

4.3. Compactar la Ciudad Dispersa

Como antes se ha sefialado uno de los objetivos
de laAgenda Urbana de 2015, como lo habia sido
de la Agenda 21 de 2005 era compactar la ciu-
dad se habia ido dispersando progresivamente
en las ultimas décadas como consecuencia del
planeamiento urbanistico vigente. La ciudad de
proximidad que conlleva una ciudad mas densa
se complementa con un menor uso del automévil
y con una menor cantidad de gasto energético.

Con el grupo de arquitectos "UNDO especializa-
dos en vacios urbanos estuvimos trabajando en
un esquema de proyecto piloto para aumentar la
densidad de un plan parcial reciente que acaba
de terminar la edificacion residencial prevista de-
nominado Bizcochero y que figura como uno de
los mostrados en el listado de barrios donde se
estudia la densidad, compacidad y complejidad.

El proceso de cambio estaba articulado en diver-
sas acciones cuyo elemento comun era elaumento
de la proximidad a recorridos diarios y el redisefio
de las amplias secciones viarias actuales:

* Aumento de la densidad residencial y la com-
pacidad introduciendo nuevos usos residecia-
les de diversas tipologias de distintas alturas
y morfologias que aportaran complejidad a
través de la riqueza visual y facilitando la ri-
queza visual y la diversidad social (Fic. 18).

Fic. 18/ Propuesta de densificacion de Bizcochero en Teatinos, Malaga.

Fuente: OMAU Elaboracion: n’'UNDO.
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» Equilibrar las dimensiones y distancias entre
edificaciones aproximandolas a la escala pea-
tonal para mejorar la percepcion de cercania,
al tiempo que se aumenta el nivel de sombra.

 Limitacién del transito de vehiculos a carriles
periféricos con acceso a los aparcamientos
de los edificios y al transporte publico, recon-
virtiendo otros carriles a espacios arbolados
y peatonales.

» Fragmentacién y jerarquizacion de los espacios
libres en plazas, parques y calles peatonales.

* Aumento de la complejidad de usos y servi-
cios estableciendo la necesidad de lograr un
minimo de usos compatibles con la residencia

* Recuperacion de las iniciales grandes zonas
verdes, actualmente terrizos para aparcamien-
to de vehiculos, con grandes masas arbéreas
como barrera ambiental y pulmén verde contra
el ruido y la contaminacion de la autovia y como
lugar de esparcimiento del vecindario

A nivel de parametros supondria pasar de 80 a
100 hab/ha y aumentar la complejidad entre el
nivel 4 y 5. Evidentemente supondria no solo una
modificacién del planeamiento parcial que con-
llevaria también la modificaciéon de proyecto de
compensacion original, si no la necesidad que la
nueva legislacion de suelo de Andalucia tuviese
en cuenta este tipo de cuestiones que conlleva
una nueva perspectiva de la legislacion de refe-
rencia de 1956 y 1976 y sus reformas posteriores.

Conclusiones

A veces situaciones aparentemente inesperadas
como ha sucedido con la pandemia del Covid-19
puede provocar cambios en los comportamientos
urbanos, o puede hacer recordar que tenemos
instrumentos de planeamiento urbano o climatico
ya aprobados desde hace afios que no han sido
puestos en marcha, lo cual se abre ahora una
ventana de oportunidades.

Haber recuperado cielos limpios y que las calles
y plazas se hayan visto, aunque sea temporal-
mente, libres del dominio del automdvil, al tiempo
que se llenaban de paseantes y ciclistas es un
activo que no podemos dejar escapar. A nivel es-
quematico estas serian algunas de las conclusio-
nes de este trabajo:

* El aviso que ha supuesto la pandemia sobre
nuestras formas habituales de vida ha pues-
to de manifiesto nuestra fragilidad, ciertamen-
te podemos estar expuestos a nuevos riesgos
que nos hacen vulnerables también con las
consecuencias de la crisis climatica, olas de
calor, inundaciones, lluvias torrenciales o enfer-
medades tropicales llevadas por el calor a Eu-
ropa entre otras. Aqui se produce el encuentro
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entre la actual pandemia y los riesgos derivados
del cambio climatico.

Recuperar formas de vida mas sencillas y a la
vez mas complejas, caracteristica basicamen-
te humana, y que tiene relacion con la ciudad
clasica mediterranea, densa y de proximidad a
los servicios habituales. Impulsar ese modelo
urbano tal como recoge la Nueva Agenda Ur-
bana Espafiola de 2019, y otra Agendas Loca-
les, es impulsar actuaciones que no parten de
cero, si no que se basan en modelos urbanos
ya contrastados.

Las actuaciones un tanto improvisadas que he-
mos visto en muchas ciudades de cierre del tra-
fico a vehiculos no puede desorientarnos, pese
al impulso de aire libre que han supuesto. En
algunos casos se sefala explicitamente que
el desalojo del vehiculo es provisional, como
si luego todo volviera a ser como antes del 14
de marzo. Ello no debe ser asi, hay que conso-
lidar las ganancias de un modelo urbano mas
amable, pero de forma organizada de acuerdo
con las propuestas que ya tenemos aprobadas
y que pueden ser incluso mejoradas.

En la toma de decisiones hay que mantener
un nivel holistico, por una parte, pero también
académico. Debemos utilizar los instrumentos
que nos dan los datos e indicadores urbanos
para sustentar las propuestas y acciones que
vayamos a acometer desde una perspectiva
ilustrada. Cuales son los niveles donde nos
encontramos y donde fijamos las metas a nivel
de ciudad y de barrio: los radios de proximidad
de los principales servicios y equipamientos,
los indicadores de densidad, compacidad o
complejidad urbana.

En algunos ambitos de la ciudad serd mas
facil avanzar en la ciudad de cercania porque
su morfologia urbana lo permita, pero en las
areas mas periféricas y difusas, compactar
la ciudad dispersa sera una tarea mas com-
plicada que requerira de modificaciones del
planeamiento urbanistico e incluso de la le-
gislacion del suelo, una necesidad por otra
parte apremiante.

El inicial necesario distanciamiento entre per-
sonas por seguridad no puede significar de for-
ma demagdgica la prevalencia de la ciudad
dispersa sobre la compacta, nila de la vivienda
unifamiliar sobre la plurifamiliar, como tampoco
la mayor seguridad en vehiculo privado que en
el masificado transporte publico. La inquietud
y el desasosiego actual, por otra parte, relativo
por las imagenes que vemos en television, no
deben enturbiar la imagen de una ciudad de
cercania que mejore la percepcion ambiental
del ciudadano y sus sentimientos de confort,
tranquilidad y seguridad.
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In memoriam

Documentacion

Nuestro buen amigo Miguel Angel Troitifio

Dolores Branbis

en la Complutense y desde entonces no

dejamos de trabajar juntos todos los in-
viernos y de disfrutar muchos veranos. Intentar
rememorar su persona desligando al gedgrafo
del amigo me es imposible. Ademas, no seria
legitimo, pues su quehacer profesional estaba
siempre impregnado de su calidad humana, y
esto le hacia grande como persona.

Conoci a Miguel cuando éramos estudiantes

Al principio nos unio la amistad. Una amistad sus-
tentada en afinidad de aptitudes ante la vida que
se proyectan en el dia a dia. Valga un ejemplo:
nuestro viaje fin de carrera a principios de los
afos setenta no consistié en la comun ruta euro-
pea, la preferida por la mayoria de jéovenes que
todavia no habian cruzado la frontera. Optamos
por las Hurdes y en un /and rover unos cuantos
amigos nos dirigimos a ese territorio del que poco
nos habian hablado y queriamos conocer.

Después vino la memoria de licenciatura y Miguel
eligio como espacio de estudio su lugar de naci-
miento, El Arenal, en la vertiente meridional de
Gredos, donde se inici6 en el analisis geografico
de un territorio rural. Un afio mas tarde nos embar-
camos en las tesis doctorales que dirigié nuestro
maestro Manuel de Teran. Ya éramos profeso-
res no numerarios, los PNN, y compaginabamos
docencia e investigacion. Fueron afios duros, con
muchas clases, poco sueldo, las tesis doctora-
les e hijos que atender. Y a la amistad se afadio,

Gedbgrafa, Universidad Complutense de Madrid
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si cabe, altas dosis de carifio. Coincidiamos en
el INE vaciando a mano los datos de las ho-
jas individuales del censo, a las que después
dabamos forma con una elemental calculado-
ra, papel vegetal, el “rotring” y la maquina de
escribir. Fueron tesis largas que crecian en
los veranos, a veces interrumpidos por cortas
acampadas donde las dos familias seguiamos el
consejo del maestro: andar y ver. Para su tesis
doctoral Miguel eligi6 la ciudad de Cuenca, in-
teresandose por la evolucion y crisis de la vieja
ciudad castellana. La defendié en 1979, obtu-
vo el premio nacional de urbanismo de tesis
doctorales y la publicé el MOPU en 1984, afio
en el que también obtuvo la plaza de profesor
titular.

Durante afios compartimos intereses profesio-
nales y también despacho. Con amigos incon-
dicionales, también profesores interesados por
la geografia urbana inculcada por Teran y en la
que creiamos, llevamos a cabo muchos trabajos.
Disfrutamos y aprendimos juntos porque el entu-
siasmo y la camaraderia nunca faltaron.

Miguel incorporé muy pronto la dimensién aplica-
da en sus investigaciones, obteniendo en 1991
la plaza de catedratico con el estudio sobre los
problemas, politicas y dinamicas urbanas de
los cascos antiguos y centros histéricos, que
fue pu-blicada un afio después por el MOPT. Y
desde entonces se le reconocié como el mayor
experto de estos espacios urbanos.

Fue pionero en sumar también en la docencia
la vertiente aplicada de la geografia. Ensefio a
trabajar en el planeamiento urbano, la ordena-
cion del territorio y en el analisis de paisajes, y
siempre acompafado de los imprescindibles y
exhaustivos trabajos de campo. Se convirtié en
un gran maestro, riguroso a la par que asequible,
pues estaba convencido de que los estudiantes
interesados podian seguirle. No tengo duda de
que sus discipulos, hoy buenos investigadores
y profesionales, se lo agradeceran siempre.

Los cercanos a Miguel sabiamos de su exigencia
profesional y gran capacidad de trabajo, ambos
innatos a su persona, y la realidad lo demostré
con creces. La dedicacion a la investigacion ur-
banay la ordenacion del territorio se amplié con
el interés por el turismo y el patrimonio cultural.
Fueron afios muy fructiferos en proyectos, con-
tratos, informes y convenios de investigacion con
administraciones publicas, fundaciones y empre-
sas privadas, asi como de la puesta en marcha
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del grupo de investigacion Turismo, Patrimonio y
Desarrollo, y todo fue posible por su inteligencia
y destreza para la direccion y la gestion.

Dedicé especial atencion a las ciudades patrimo-
niales como activos turisticos, a su proteccion,
planificacion y gestion sostenibles, y también
a las estrategias de cooperacion y desarrollo
territorial, planes directores de areas de montafia,
de destinos patrimoniales, de parques nacionales,
etc. Y los mas cercanos seguimos colaborando
con él en esta nueva etapa. Lo hicimos con gusto
porque si le conociamos, él también a nosotros,
y sugeria que abordasemos los asuntos mas re-
lacionados con nuestras particulares lineas de
investigacion. Era facil y enriquecedor trabajar
con él, porque la amistad incondicional cuajada
muchos afios atras conllevaba el entendimiento,
la confianza y el respeto.

La fidelidad a sus amigos la extendié también a los
lugares que fueron el origen de sus inicios como
geografo. Dirigio la estrategia de desarrollo sos-
tenible del valle del Tiétar y fue miembro redactor
del Plan Especial de proteccion y ordenacion del
casco antiguo de Cuenca, asi como director del
expediente para la declaracion de Cuenca como
patrimonio cultural de la humanidad.

Miguel sentia la necesidad de comunicar sus co-
nocimientos mas alla de lo que aportaban sus in-
vestigaciones y actividad profesional. Nunca se
negé a las innumerables posibilidades que se le
ofrecian, avaladas por su profesionalidad, y que
le otorgaron un alto reconocimiento nacional e in-
ternacional. Este plus de trabajo conllevaba in-
finidad de viajes que planificaba con entusiasmo y
sin escatimar esfuerzos. Fue profesor invitado de
numerosas universidades como conferenciante,
profesor de masteres y miembro de tribunales de
tesis doctorales, participé en congresos, semina-
rios, jornadas, colaboré con centros de prestigio,
fue miembro de comités cientificos, de consejos de
redaccion de revistas, evaluador de proyectos, etc.
Todos los que fueron sus anfitriones le apreciaban,
pues sabian de sus conocimientos, capacidad de
comunicacion, buen hacer y cordialidad.

Pero hay mas. Miguel sacé tiempo para dedicarlo
a la gestion universitaria. Ni un solo afio dejé de ser
miembro electo por el profesorado en la Junta de
Facultad y ocup6 el cargo de director del Departa-
mento de Geografia Humana durante ocho afos,
donde tuve la satisfaccion de contar con su con-
fianza como secretaria. No me cansaré de repetir
que trabajar con él era facil pues nos unia la com-
plicidad de que trabajar bien siempre da buenos
resultados.
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Tal como se indica en el titulo, el libro aborda las
politicas urbanas y territoriales desarrolladas en
Andalucia entre 1997 y 2017, es decir, durante los
anos de la burbuja inmobiliaria, caracterizados por
la practica de un urbanismo netamente expansivo,
y de la crisis econdémica subsiguiente, iniciada en
2007. El andlisis de esas politicas se lleva a cabo
a través de una cuidadosa diseccion de las iniciati-
vas legislativas y reglamentarias establecidas por
la Administracién autonémica en materia de urba-
nismo, asi como de los principales instrumentos
de planificaciéon urbano-territorial implementados
en el periodo estudiado.

El autor se esfuerza por mostrar el caracter con-
tradictorio de las medidas adoptadas en esas dos
décadas y para ello divide el libro en dos partes.
En la primera analiza el marco institucional de re-
ferencia, en el cual se definieron el modelo urbano
propuesto —una ciudad compacta y sostenible—y
el modo en que éste debia instrumentarse a través
del planeamiento urbanistico y territorial. Cuatro
son los documentos estudiados a este respecto:
la Ley de Ordenacion Urbanistica de Andalucia
(2002), el Plan de Ordenacién del Territorio de
Andalucia (2006), el Plan de Proteccion del Co-
rredor Litoral de Andalucia (2015) y la Estrategia

Andaluza de Sostenibilidad Urbana (2011); to-
dos ellos constituyen la “cara amable del urbanis-
mo andaluz”, que sanciond unos sanos principios
de contencién del crecimiento y de uso racional
del suelo.

La segunda parte investiga cuales pueden haber
sido las causas de que, a pesar de disponer de ese
marco institucional, la realidad urbano-territorial
que ha resultado de su aplicacion haya sido tan
profundamente diferente de lo esperado, habién-
dose generado un gravisimo problema de insos-
tenibilidad en tantos puntos del territorio andaluz,
singularmente en el litoral. Con este fin el autor
examina el conjunto de Decretos, Ordenes e Ins-
trucciones aprobados por la Consejeria compe-
tente en materia de ordenacién del territorio y
urbanismo entre 2007 y 2014, que han contribuido
a desnaturalizar los principios previamente esta-
blecidos, sobre todo por el articulo 9 de la Ley de
Ordenacion Urbanistica y la norma 45 del Plan de
Ordenacion del Territorio; todos ellos configuran
la “cara oculta del urbanismo andaluz”.

El autor une al claro y sintético analisis del cuerpo
normativo desplegado en Andalucia durante los
afnos estudiados un certero recurso a la exposi-
cion de determinadas problematicas que conoce
bien por su dedicacién de anos a la practica del
planeamiento. De particular interés son sin duda
los comentarios que realiza sobre el papel jugado
en el proceso descrito por las adaptaciones par-
ciales de los Planes Generales entonces vigentes
a la Ley de 2002, por la regulacién de la figura
de los campos de golf “de interés turistico” o por
los asentamientos irregulares en el suelo no ur-
banizable. Se trata, en definitiva, de un libro agil
y riguroso que se ocupa de una tematica nunca
hasta ahora abordada con la amplitud que aqui
se hace y que sera de interés para todos aquellos
interesados en conocer el contexto regulador en
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el que se ha desarrollado el urbanismo en el sur de
Espafia en las dos ultimas décadas, y sus efectos
sobre el territorio.

El libro incluye una amplia bibliografia y un ex-
haustivo indice analitico, que facilitan su consulta.
Es, no obstante, una pena que las ilustraciones no
tengan la calidad necesaria para un libro de esta
naturaleza. Habida cuenta del tipo de coleccién
de que se trata, la editorial deberia revisar este
aspecto para no desmerecer de la calidad de
los textos que viene publicando en la misma.

indice de contenidos:
* Introduccién
* Primera parte

- La Ley de Ordenacion Urbanistica de An-
dalucia: planeamiento general y modelo de
ciudad

- El'Plan de Ordenacién del Territorio de An-
dalucia y el modelo de ciudad compacta

- El Plan de Proteccion del Corredor de An-
dalucia: el tributo a un plan nonato

- La Estrategia Andaluza de Sostenibilidad
Urbana: un documento extemporaneo

» Segunda parte

- El procedimiento de adaptacion parcial del
planeamiento general a la legislacién urba-
nistica: la inadaptacién de los modelos ur-
banos a la ciudad compacta

- El'marco regulador de las iniciativas de cam-
pos de golf en Andalucia: ¢ interés turistico
o reclamo inmobiliario?

- Laderiva interpretativa de los limites al cre-
cimiento urbanistico del Plan de Ordenacion
del Territorio de Andalucia: instrucciones ad-
ministrativas e informes de incidencia terri-
torial

- La integracioén urbanistica de asentamien-
tos irregulares: una cuenta pendiente del
urbanismo andaluz

+ Epilogo
+ Bibliografia

Pedro GoreoLAs MaRTIN. Es doctor arquitecto y
profesor asociado del Departamento de Urbanis-
tica y Ordenacion del Territorio de la Universidad
de Sevilla. Ejerce su actividad profesional en el
campo de la arquitectura y el urbanismo desde
hace mas de treinta afios, con amplia experiencia
en el campo del planeamiento territorial y urbanis-
tico en todas sus escalas. Ha impartido cursos
de formacion de su especialidad en numerosas
instituciones publicas y privadas.

Victoriano SaiNz GUTIERREZ
Universidad de Sevilla
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Animales arquitectos
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Traduccion Pilar
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14 x 19 cm 144 pags.
Cartoné

Editorial Gustavo Gili, 2020
18 €.

ISBN/EAN:
978-84-25232886

ANIMALTS
ARUQUTTECTOS

LR RRLIEESL SR

El ser humano no es el Unico animal arquitecto.
Practicamente en todo el reino animal puede en-
contrarse cierto grado de habito constructor y las
especies con mayor capacidad constructora estan
distribuidas en todos los filos, desde los protozoos
hasta los primates.

Asombrado desde nifio por la labor arquitectonica
de los otros animales, Juhani Pallasmaa repasa
en este libro la actividad constructora de innume-
rables especies poniendo el foco en las funcio-
nes de las obras arquitectonicas y en los métodos
constructivos. El texto, bellamente ilustrado con
grabados decimondnicos, nos invita a resituar la
labor arquitecténica del ser humano a la luz de
las creaciones del resto de los seres vivos y a re-
pensar la esencia de una de las actividades ani-
males donde se aunan necesidad e inventiva a
la perfeccion.

indice de contenidos:

* Prélogo

» Las maravillas de la arquitectura animal

* Funciones de las construcciones animales
+ Meétodos de construccion

» Consideraciones estructurales

» Arquitectura del paisaje animal

» Consideraciones econdmicas y ecoldgicas
« Las lecciones de la arquitectura animal

» Bibliografia

Juhani PaLLasmaa (Hameenlinna, 1936) es arqui-
tecto y trabaja en Helsinki. Fue profesor de arqui-
tectura en la Universidad Politécnica de Helsinki,
director del Museo de Arquitectura de Finlandia y
profesor invitado en diversas escuelas de arqui-
tectura de todo el mundo. Autor de numerosos
articulos sobre filosofia, psicologia y teoria de la
arquitectura y del arte, su libro Los ojos de la piel
(2006) se ha convertido en un clasico de la teoria
de la arquitectura y es de lectura obligatoria en
diferentes escuelas de arquitectura de todo el
mundo. Pallasmaa es también autor de La mano
que piensa (2012), La imagen corpérea (2014),
Habitar (2016) y Esencias (2018), todos ellos pu-
blicados por la Editorial Gustavo Gili.
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DIRECTRICES PARA AUTORES

Las Directrices completas para autores pueden descargarse en:
https://recyt.fecyt.es/index.php/CyTET/about/submissions#authorGuidelines

Normas comunes para la presentacion de originales en todas
las Secciones abiertas a envios:

1. Caracter original e inédito: Los trabajos seran necesariamente originales e inéditos en ninguna otra pu-
blicacién ni lengua. La presentacion del manuscrito original a CyTET implica el compromiso ético formal por
parte del autor de no haberlo enviado antes o simultaneamente a ningun otro editor para su publicacion.
Una vez acusada puntualmente su recepcion por la Revista y antes de notificar el resultado del arbitraje de
su evaluacion cientifica tampoco podra ser remitido a otros editores, salvo que el autor solicite por escrito
retirarlo sin esperar el resultado de la evaluacion. Otro proceder anémalo por parte del autor sera éticamen-

te reprobado en los circulos editoriales.

2. Envios: Los trabajos completos se enviaran en soporte informatico con dos copias: una original completa
y otra “ciega” en la que se habra suprimido nombre y sefiales identificadoras del autor (para poder enviarla
a evaluar anénimamente). Los envios incluiran el texto original completo y el “ciego” (ambos con las Figuras
incorporadas en el texto, como se indica abajo), y ademas se enviaran aparte las imagenes y tablas de

Excel en archivos separados.
La direccién de correo para envios es: cytet@fomento.es

3. Extension de los trabajos, titulo, estructura, etc.: Cada seccién de la Revista tiene sus propias normas,

que se desarrollan mas adelante.

4. Notas a pie de pagina: Iran numeradas correlativamente por todo el texto; seran publicadas siempre al pie
de la pagina. Las notas al pie contendran exclusivamente comentarios ad hoc, nunca se utilizaran sélo para
citar referencias bibliograficas, las cuales deben ir siempre en el texto (ver punto 6) y recopiladas al final

(ver punto 7).

5. Abreviaturas: Se incluira un listado de acronimos o siglas (organismos, revistas, etc.) al final del texto,
detras de la bibliografia. La primera vez que aparezca en el texto, se escribira primero el nombre completo,
seguido (entre paréntesis) por el acrénimo o sigla. En la segunda y sucesivas apariciones, ira ya solo el

acrénimo o sigla.

6. Insercion de citas en el texto (textuales o referencias bibliograficas): Deberan insertarse en el propio
texto entre paréntesis con un solo apellido en VersaLITAs, remitiendo a la bibliografia final. Por ejemplo: «cita

textual» (Perez, 1985: 213-8).

7. Normas sobre bibliografia citada: Al final del texto se incluira un listado de «Bibliografia citada», en
orden alfabético de apellidos (siempre en VErsaLTas). Este listado solamente incluiré las obras citadas en
el texto. Las normas para confeccionarlo seran las Normas APA (https://www.apastyle.org/manual/), accesi-

bles en castellano en: http://normasapa.com/.
A modo de ejemplo, se incluyen algunos de los casos mas comunes:
Referencias de citas en libros:
APELLIDOS, Iniciales nombre autor, (Afo): Titulo del Libro en cursiva, Ciudad, Pais, Editorial.
AscCHER, F. (2001): Les nouveaux principes de I'urbanisme, Paris, Francia, Editions de I’Aube.
Referencias de capitulos de libros (y ejemplo con dos autores):

APELLIDOS, A. A., & APELLIDOS, B. B. (Afio). Titulo del capitulo o la entrada. En X. X. ApeLLiDos (Eds. 6 Coord.): Titulo del

libro (pp. xx-xx). Ciudad, Pais: Editorial

JIMENEZ, E. & DONAT, C. (2018): “El estudio de la segregacién urbana: estrategia metodoldgica”. En I. BLanco & O.
NEeL-Lo (Eds.), Barrios y crisis. Crisis econémica, segregacién urbana e innovacién social en Catalufia (pp. 56-89), Va-

léncia, Ed. Tirant lo Blanch.
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10.

1.

12.

Referencias de articulos en revistas:
APELLIDOS, A. A. (Fecha): Titulo del articulo. Nombre de la revista. Volumen (Nimero), pp-pp.
UReRA, J. M., PiLLeT F. & MarmoLEJo C. (2013): Policentrismo en los espacios urbanos. Ciudad y Territorio. Estudios
Territoriales, Volumen XLVI, n°® 176: 249-266
Referencias de articulos en revistas electronicas:
BeN-ELIA, E., ALEXANDER, B., Husers, C. & ETTema, D. (2014): Activity fragmentation, ICT and travel: An exploratory Path
Analysis of spatiotemporal interrelationships. Transportation Research Part A: Policy and Practice, 68, 56-74.
doi:10.1016/j.tra.2014.03.016
Cuando las referencias de cada autor(es) sean varias se ordenaran cronoloégicamente, y las del mismo afio
se ordenaran afadiéndoles una letra [(1996a; 1996b; etc.)].
Los segundos y siguientes coautores iran siempre precedidos del signo & (et latino) para diferenciar los
apellidos compuestos [RamoN Y CauaL], por ejemplo: BEN-ELiA, E., ALEXANDER, B., Hugeers, C. & ETTEMmA, D.

. Figuras, imagenes, ilustraciones, tablas y graficos: (1) Las imagenes, planos, graficos, tablas, cuadros,

fotos, etc., se identificaran todos ellos por igual con el nombre convencional de Figura poniendo en su titu-
lo la abreviatura Fic.xx. (2) Los textos enviados incluiran las figuras que correspondan en el lugar aproxi-
mado donde el autor considere. La edicion final puede implicar la necesidad de modificar ligeramente el
lugar de colocacion. (3) Iran correlativamente numeradas por su orden de aparicion y convenientemente
referenciadas en su contexto mediante la indicacion (ver Fic. Xx). (4) Se indicara siempre su procedencia
o fuente de referencia de autor y, en caso de comportar reproduccion de graficos ajenos, deberan contar
con la pertinente autorizacion respectiva de la editorial y autor. El autor, al presentar el articulo para eva-
luacién a CyTET, se hace responsable de tener las autorizaciones y permisos necesarios para publicar las
ilustraciones que el articulo incluya. (5) Ademas de incluirse en el propio texto (puede ser en menor calidad),
los envios de originales deben incluir en archivos independientes aparte las imagenes en alta calidad y las
tablas. Por cada Figura se enviara un archivo independiente, nombrado con el mismo ndmero de la Figura
que aparece en el texto (por ejemplo, Figura 1.jpg, Figura 2. xls, etc.)

. Numero maximo y formato para enviar las figuras: Las figuras seran 10, como maximo.

Las tablas so6lo de texto pueden ir insertadas como tablas de texto en el propio documento, pero deben
enviarse también en archivo aparte para facilitar su maquetacion.

Las tablas numéricas deben enviarse en un archivo Excel, Open Office o similar, al igual que los graficos
elaborados con estos programas, para poder ser maquetados.

Las fotografias, planos e imagenes deben enviarse cada una en un archivo independiente; su calidad debe
ser como minimo de 300 ppp (pixeles por pulgada), aceptandose solo formatos JPG 6 TIFF. Los graficos o
dibujos sélo de linea se presentaran en archivos vectoriales (EPS o PDF vectorial). Por limitaciones técnicas,
la editorial se reserva el derecho de seleccionar la calidad, cantidad y formato de las ilustraciones publicables.
Datos personales: Cuando el o los autores reciban la notificacion de haberse decidido la publicacion de
su articulo, deberan enviar la Ficha de Datos Personales que oportunamente se facilitara, donde se incluyan
sus datos personales, con el objeto de enviarles un ejemplar de la revista impresa en papel e incorporarlos
a la Base de Datos de CyTET. En cualquier momento, los autores podran ejercer sus derechos de acceso,
rectificacion, cancelacion u oposicion dirigiéndose a CyTET: cytet@fomento.es

Correccion pruebas: Los autores se comprometen a corregir las primeras pruebas de imprenta en un
plazo de cinco dias desde su recepcion, entendiéndose que, de no tener respuesta, se otorga la conformi-
dad con el texto que aparece en ellas. No se podra modificar sustancialmente el texto original a través de
esta correccion de pruebas, limitdndose a correccion de erratas y subsanacion de errores u omisiones.
Clausula de responsabilidad: Los trabajos firmados expresan unicamente la opinién de sus autores y son
de su exclusiva responsabilidad, a todos los efectos legales. Los autores son expresamente responsables
de tener los permisos necesarios para la reproduccion de las imagenes que incluyan.

Normas especificas para la Seccion de Articulos/Articles:

13.

14.

15.

Extension: La extension de los Articulos estara comprendida entre un minimo de 45.000 y un maximo de
90.000 caracteres (incluyendo espacios). Al mismo tiempo, el original presentado (con figuras incluidas)
debera tener entre 15 y 22 paginas (numeradas) en formato UNE A-4 (DIN A4), con margenes de 2,5 cm,
letra Times New Roman, cuerpo 12, e interlineado sencillo.

Titulo del articulo: Debe ser claro y conciso, y puede incluir un subtitulo, teniendo en total una extensién
maxima de 100 caracteres, incluyendo espacios. No contendra abreviaturas, ni notas o llamadas a notas
al pie en el mismo. Las referencias sobre el origen, relacion del articulo con proyectos de investigacién o
tesis, agradecimientos, etc. iran en nota al pie de pagina.

Autores: Bajo el titulo del articulo, ird el nombre y apellidos de cada uno de los autores (poniendo los
apellidos completos en VERsALITAS y negrita, para poder identificarlos) incluyéndose debajo la profesion o
cargo principal con el que desean ser presentados y una direccién de correo electronico.
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16. Numero de identificacion ORCID de los autores. CyTET incluye el identificador digital de ORCID ® como
sistema de normalizacion de la referencias de los autores. Cada autor debera proporcionar su nimero de
identificacion ORCID (Open Researcher and Contributor ID). Los autores que no dispongan previamente de
ORCID, pueden obtenerlo gratuitamente en: https://orcid.org/reqgister

17. Resumen/Abstract: Antes del texto del articulo debera incluirse obligatoriamente un resumen en espafiol
de su contenido (no un indice), de extension comprendida entre 700 y 900 caracteres (incluyendo espa-
cios). Este debe resumir de forma concisa el objeto, la metodologia y las conclusiones del articulo, sin
notas a pie. Los autores deben enviar también una traduccion al inglés del resumen (Abstract), cuyo len-
guaje, en todo caso, podra ser revisado por el Comité de Redaccion.

18. Palabras Clave/Keywords: Se incluiran cuatro o cinco Palabras Clave como descriptores de las referen-
cias tematicas, mediante las cuales se pueda clasificar el articulo, a juicio del autor. No obstante, la editorial
se reserva su homologacion con el Tesauro y descriptores propios para confeccionar los indices Anuales
de la Revista. Se incluiran también traducidas al inglés (Keywords).

19. Apartados del articulo: El texto del articulo se organizara por epigrafes. Siempre que sea posible y ade-
cuado al planteamiento del articulo, se seguira preferentemente la estructura IMRyD: Introduccion, Metodo-
logia, Resultados y Conclusiones/Discusion de Resultados. En caso de no seguirse esta estructura, convie-
ne incluir un apartado de Conclusiones. La numeracion de los apartados se hara solo con caracteres
arabigos de hasta tres digitos. Por ejemplo: 3., 3.1., 3.1.1). Las restantes subdivisiones inferiores llevaran
letras mayusculas y mindsculas o numeros [A), b), 1), i), ...].

Normas especificas para las Secciones de Estudios comparados/
Comparative Studies; Experiencias/Urban Practices y Librosy
Revistas/Book Reviews:

Consultar en: https://recyt.fecyt.es/index.php/CyTET/about/submissions#authorGuidelines

Declaracién de Etica/Publication Ethics

La redaccion de la revista CyTET Ciudad y Territorio Estudios Territoriales esta comprometida con la comunidad
cientifica en garantizar la ética y calidad de los articulos publicados. Nuestra revista tiene como referencia el
Cédigo de conducta y buenas préacticas que, para editores de revistas cientificas define el Comité de Etica de
Publicaciones (COPE). Al mismo tiempo, garantiza una adecuada respuesta a las necesidades de los lectores
y autores, asegurando la calidad de lo publicado, protegiendo y respetando el contenido de los articulos asi
como la integridad de los mismos. EI Comité Editorial se compromete a publicar las correcciones, aclaraciones,
retracciones y disculpas cuando sea preciso.

En cumplimiento de estas buenas practicas, CyTET Ciudad y Territorio Estudios Territoriales tiene publicado el
sistema de arbitraje que utiliza para la seleccion de articulos asi como los criterios de evaluacion que deben
aplicar los evaluadores externos -anénimos y por pares. CyTET Ciudad y Territorio Estudios Territoriales man-
tiene actualizados estos criterios, basados exclusivamente en la relevancia cientifica del articulo, originalidad,
claridad y pertinencia del trabajo presentado.

Nuestra revista garantiza en todo momento la confidencialidad del proceso de evaluacion: el anonimato de los
evaluadores y de los autores, el contenido evaluado, el informe razonado emitidos por los evaluadores y cual-
quier otra comunicacién emitida por los comités editorial, asesor y cientifico si asi procediese.

De la misma forma, se mantendra la confidencialidad ante posibles aclaraciones, reclamaciones o quejas que
un autor desee remitir a los comités de la revista o a los evaluadores del articulo.

CyTET Ciudad y Territorio Estudios Territoriales declara su compromiso por el respecto e integridad de los
trabajos ya publicados. Por esta razoén, el plagio esta estrictamente prohibido y los textos que se identifiquen
como plagio, o su contenido sea fraudulento, no se publicaran. En caso de que se detecte el plagio con poste-
rioridad a la publicacién en papel, se insertara en el nimero corriente de la revista que corresponda una nota
haciendo publico el plagio detectado. La revista actuara, en estos casos, con la mayor celeridad posible.

Al aceptar los términos y acuerdos expresados por nuestra revista, los autores han de garantizar que el articu-
lo y los materiales asociados a él son originales o no infringen los derechos de autor. También los autores tienen
que justificar que, en caso de una autoria compartida, hubo un consenso pleno de todos los autores afectados
y que no ha sido presentado ni publicado con anterioridad en otro medio de difusion.
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Proceso de Revision por Pares/Peer Review

Todos los originales recibidos para las secciones abiertas a envios, incluidos los nUmeros monogréficos, se
someten a un proceso de doble revision:

Revision preliminar por el Comité de Redaccién.

En una primera ronda preliminar, cada articulo recibido es revisado por los miembros del Comité de Redaccion
de la revista, que comprueban si el articulo es original e inédito y sus contenidos son acordes con la linea
editorial de CyTET, si el trabajo posee una minima estructura cientifica, y si se cumplen las Directrices para
Autores. El Comité de Redaccion descartara los articulos que no cumplan los siguientes aspectos:

a. Originalidad: se descartaran los articulos que no sean originales e inéditos, por haberse publicado previa-
mente de forma total o parcial (“salami slicing”, autoplagio, etc.).

b. Forma: se descartaran aquellos documentos que incumplan las Directrices para Autores.

c. Tematica: no se aceptaran trabajos que no consideren explicitamente como componente relevante la dimen-
sién urbana o territorial.

d. Alcance y caracter innovador: se descartaran aquellos articulos cuyo caracter sea excesivamente restrin-
gido o local, o que carezcan de un enfoque novedoso en relacién con el “estado del arte” del tema tratado.
La decision del Comité de Redaccion (rechazado o aceptado para revision por pares) se comunicara al autor
en el plazo maximo de 15 dias.

Segunda Revision por Evaluadores externos.

En caso de que el Comité de Redaccién considere el trabajo como inicialmente apto, éste designara dos ex-
pertos revisores anénimos y ajenos a la institucién de adscripcion del autor(es), a quienes remitira el articulo,
que sera evaluado en una segunda ronda por estos evaluadores externos, mediante el sistema de revision por
pares doble ciego.
La valoracion por parte de los evaluadores externos atendera al interés del articulo, su contribucién al conoci-
miento del tema tratado, las novedades aportadas, las correctas relaciones establecidas, el juicio critico desa-
rrollado, las referencias bibliograficas utilizadas, su correcta redaccion, etc., indicando recomendaciones, si las
hubiera, para su posible mejora.
De acuerdo con las recomendaciones de los revisores, el Comité de Redaccién comunicara por correo electré-
nico al autor(es) el resultado motivado de la evaluacion por correo electrénico -junto con las observaciones y
comentarios de los revisores-, que podra ser:

a. Publicable sin cambios;

b. Publicable con leves mejoras o correcciones menores;

c. Publicacién con correcciones importantes y/o cambios en los aspectos de fondo y forma;

d. No publicable sin una nueva reelaboracion con cambios sustanciales;

e. No publicable en CyTET.
En caso de discrepancia entre los dos revisores, el texto sera enviado a un tercer arbitro, cuya decisién dirimi-
ra el resultado final. Los resultados del proceso del dictamen académico seran inapelables en todos los casos.
En los casos b) y c) - es decir: si el manuscrito ha sido aceptado, pero con modificaciones (leves o importantes)-
los autores deberan reenviar (en un plazo maximo de 2 meses) una nueva version del articulo revisado, aten-
diendo a las demandas y sugerencias de los evaluadores externos. Para facilitar la reevaluacion, el envio de la
revision por parte de los autores debe consistir en dos archivos: uno con el nuevo texto revisado y otro donde
consten los cambios introducidos (por ejemplo, enviando también la opcién del documento con control de cam-
bios). Si lo desea, el autor(es) podra aportar ademas una carta al Comité de Redaccion en la que se justifiquen
las modificaciones introducidas en el articulo. El plazo que debera cumplirse por el autor(es) para el envio del
articulo revisado (en dos archivos: con y sin control de cambios) sera de 2 meses, contadas desde el envio de
la notificacién oficial de las observaciones por parte del equipo editorial. Transcurrido dicho plazo, los articulos
que no hayan sido corregidos y reenviados por sus autores seran inapelablemente considerados como articulos
caducados y por lo tanto, eliminados del sistema de arbitraje.
Los articulos sometidos a correcciones importantes y/o cambios en los aspectos de fondo y forma (caso c)
deberan revisarse por los autores en el plazo de dos meses desde la comunicacién del Comité de Redaccion
y podran ser objeto de una segunda reevaluacion por parte de los evaluadores externos, para comprobar la
adecuacion de la revision a sus recomendaciones.
En caso que la nueva version de un articulo revisado no cumpla con lo solicitado por los revisores, seran de-
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