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Resumen:

El desarrollo en el tiempo de politicas urbanas basadas en un enfoque integrado y dirigidas a barrios
considerados desfavorecidos en el marco europeo, ha influido en el contexto espafol (De Gregorio,
2012; Gonzalez, 2011), que, sin embargo, ha tenido una evolucidn y caracteristicas propias, tanto en
el marco legislativo y administrativo, como en la practica urbanistica (Matesanz y Hernandez, 2014).
Este articulo busca analizar la evolucion de los pardmetros ligados al enfoque integrado (integracién
de las areas, de los agentes e integracion en la ciudad) en el discurso juridico-administrativo de las
politicas urbanas dirigidas a la ciudad consolidada en Espafia, especialmente en barrios vulnerables.
Como resultado de este analisis se observan variaciones, no sélo en la intensidad de la integracion
propuesta, sino en sus planteamientos y objetivos, inseparables del tipo de actuacién propuesta y
modelo de ciudad vinculado a ella.



1. Introduccion

Entre los doce temas prioritarios de la nueva Agenda Urbana Europea, elaborada por la Unién Europea
para “asegurar el maximo potencial de las ciudades y afrontar con éxito los retos sociales”, aparece la
Pobreza urbana (UE, 2016a). Esta tiene por objetivo su reduccion y permitir la inclusién de la poblacién
en riesgo de padecerla “en particular en los barrios desfavorecidos” (UE, 2016a). Para ello apela a
soluciones basadas en un enfoque integrado apoyado tanto en politicas horizontales (people-based),
como territorializadas (place-based).

Si bien es cierto que la coexistencia y articulaciéon de ambas politicas, horizontales y territorializadas,
supone cierta novedad, la apuesta por la “Regeneracion de los barrios desfavorecidos”, incluida entre
las cuatro prioridades del plan de accion, da continuidad a la linea desarrollada por la UE desde los
anos noventa, que se consolidé con la definicion de la Regeneracién Urbana Integrada, en la
Declaracion de Toledo de 2010.

En Espafia estas ideas y su aplicaciéon, en forma de programas integrales dirigidos a barrios
considerados desfavorecidos, han influido en las politicas desarrolladas desde las distintas
administraciones (De Gregorio, 2012; Gonzalez, 2011), que, sin embargo, bajo el amplio paraguas de
la Rehabilitacion urbana, se han caracterizados por tener una evolucion y caracteristicas propias, tanto
en el marco legislativo y administrativo, como en la practica urbanistica (Matesanz y Hernandez, 2014).
Pese a ello, la aplicacién y desarrollo de estas politicas transversales han estado lastradas por la
hegemonia del sector inmobiliario en el desarrollo urbano espafiol.

Este articulo, que parte de la hipétesis de que la intensidad de los parametros ligados al enfoque
integrado europeo en las politicas urbanas dirigidas a la actuacién en barrios en Espafia ha variado a
lo largo del tiempo, presenta los resultados del analisis de su evolucién entre 1975y 2016 en el discurso
del marco legislativo y administrativo estatal, relacionandolo con el desarrollo de la practica real.

2. Metodologia y cuerpo de estudio

La Unién Europea definio la Regeneracion Urbana Integrada (RUI) en 2010 como un “proceso
planificado de intervencion para la preservacion/revalorizaciéon del capital urbano de un entorno
construido y/o tejidos urbanos ya consolidados”, prioritariamente dirigido a barrios desfavorecidos y
basado en un enfoque integrado (UE 2010:7). Esta definicién establece, por un lado, el cuerpo de
estudio de esta investigacion, el de las politicas planes y programas que se consideran incluidos en
ese “proceso planificado”, y, por otro lado, la base de analisis, segun la definicidon de los parametros del
enfoque integrado.

Politicas de regeneracion urbana: cuerpo de estudio

La RUI, como proceso dirigido a “la ciudad consolidada” (UE, 2010), se enmarca tradicionalmente en
Espaia en las politicas rehabilitacion urbana, articuladas desde el planeamiento y la vivienda.

Sin embargo, si atendemos a la complejidad de dichos procesos, podemos considerar que estos
marcos quedan superados. Desde el punto de vista juridico, segun argumenta Maria Jesus Garcia
(1999), se puede considerar que las intervenciones de rehabilitacién tienen su fundamento juridico en
los principios rectores de la politica social y econdmica enunciados por la Constitucién, principalmente
los relacionados con el patrimonio (Constitucion: Art.46), la vivienda y uso del suelo (Constitucion:
Art.47) y el medio ambiente (Constitucion: Art.45), pudiendo considerarse éste incluido en el marco de
una vivienda (y entorno) digna y adecuada. Por otro lado, si consideramos el adjetivo Integrada, desde



un punto de vista complejo, se superan las cuatro lineas anteriores y se vinculan ademas a otras
politicas, planes y programas de naturaleza social o econémica.

Esta consideracion lleva a tomar como cuerpo de estudio las politicas urbanas’, articuladas desde
estos ambitos y representadas en el analisis del discurso de los textos legislativos y administrativos (de
rango superior) en el ambito estatal, enmarcado en el analisis del internacional — principalmente
europeo-, y en su relacién con la practica en los procesos de rehabilitaciéon urbana en barrios en
Espana.

Creemos de interés establecer como el periodo de estudio en mediados de los setenta, momento en el
que distintos autores situan los inicios de la rehabilitacion urbana espafola (Amman, 1983; Castrillo,
2013) y en el que se aprobaron la Carta y la Declaraciéon de Amsterdam, hasta la actualidad, en la que
los programas europeos de intervencion se materializan en Espafa en las Estrategias de Desarrollo
Urbano Sostenible e Integrado (Orden HAP/2427/2015) y se ha firmado el Pacto de Amsterdam.

Enfoque integrado

El enfoque integrado al que remiten la Agenda Urbana y el Pacto de Amsterdam y al que queda
vinculada la intervencion en barrios a través de la RUI, podemos considerar que se define por una triple
dimension:

e Laintegracion de las areas; parte del entendimiento de que los problemas que tienen los barrios
en los que se desarrolla este tipo de intervenciones son complejos y de muy distinta naturaleza
(social, econémica, urbana, residencial...) y, por lo tanto, se precisa una respuesta que considere
de forma conjunta todas estas cuestiones, que tenga en cuenta sus interrelaciones y parta de una
visién integral y articulada. No se reduce sin embargo al desarrollo de distintas politicas de forma
simultanea, en el mismo espacio y tiempo, sino que implica su coordinacién, el aprovechamiento
de las sinergias y la resolucién de los conflictos derivados de la su puesta en marcha (Marti-Costa,
Blanco y Pares, 2009).

e Laintegracién de los agentes; responde a la busqueda del didlogo entre los actores implicados,
publicos y privados, y a su cooperacion, tanto vertical (entre diferentes niveles de gobierno), como
horizontal (entre distintas areas de un mismo nivel de gobierno y entre los distintos actores),
entendiéndose que el desarrollo de actuaciones integrales precisa un cambio substancial tanto en
su funcionamiento como en la forma de trabajar (Marti-Costa, Blanco y Parés, 2009). Se relaciona
con la gobernanza, entendida como la “capacidad de definir e implementar las actuaciones a partir
de la colaboracién y la cooperacion de los diferentes actores publicos y privados” implicados
(Merinero, Huete y Mufioz, 2013:2) y con la participacion.

¢ Lalntegracion en la ciudad; llamada por algunos autores equilibrio intraurbano (Huete, Merinero,
Mufioz, 2013) o integracion externa (Lopez y Tosics, 2010), se plantea por la relacién de las areas
en las que se desarrollan los programas y el resto de la ciudad, entendida como un conjunto.
Consolidada en los planteamientos de las EDUSI, ha sido posiblemente la mas marginalmente
tratada hasta la fecha, siendo muy contadas las excepciones en las que se ha considerado esta
escala, tanto en programas sociales como urbanisticos.

Este trabajo, que se enmarca en una investigacion mas amplia en torno a la relacion entre la evolucion
del discurso y la practica? , toma la integracion en la ciudad como punto de partida para el analisis de

1 Entendidas segun la definicion de Blanco y Subirats (2012), a partir de una triple negacién: no son sélo politicas
urbanisticas, no son solo politicas municipales y no sélo politicas desarrolladas por la administracion.
2 Se incluye entre los resultados de la tesis doctoral “Politicas urbanas y vulnerabilidad” (Matesanz, 2017).



la de las areas y los agentes, y entiende que supera la integracion exclusivamente fisica (eliminacion
de barreras o mejora de las conexiones de transporte), y que comprende la integracion ambiental
(incluida en el metabolismo urbano), la integracion funcional (articulada funcionalmente con su entorno
y el conjunto y relacionada con la integracion de las areas), y la integracion social y politica (vinculada
a la integracion de loa agentes) de la pieza en el total de la ciudad (Matesanz y Hernandez, 2016).

Analisis del discurso

Para el analisis del discurso implicito en el marco de la rehabilitacion, se parte de la propuesta
desarrollada por Atkinson, Held y Jeffares (2010), y se considera fundamental la identificacion, por un
lado, de los elementos que lo rodean (contexto econdmico, politico y social, y teoria y cultura
urbanistica) (Van Dijk, 2005), y, por otro, del asunto del que tratan, los agentes implicados y los
productos, en forma de planes, programas o manuales que generan (Manzano, 2005).

Para la relacion del marco teérico-juridico con la practica, se han analizado veinte casos de
rehabilitacion urbana en Espafia, estudiados en el trabajo analisis de las politicas estatales y europeas
en materia de regeneracion urbana y rehabilitacion de barrios y desarrollada en otros articulos,
apuntandose, en este caso, exclusivamente para situar la relacién con el discurso.

3. De la Declaracion al Pacto de Amsterdam (1975-2016)

Del analisis del amplio periodo comprendido entre la aparicién en 1975 de la Declaracién y Carta de
Amsterdam de 1975 a la reciente firma del Pacto de Amsterdam en 2016, esta investigacion distingue
tres periodos que permiten estructurar la evolucidon de las politicas analizadas en Espafia: 1)
Rehabilitacién Integrada y Recuperacion de la ciudad de 1975 a 1992; 2) Rehabilitacion Urbana y
Desarrollo sostenible de 1992 al 2000; y 3) Regeneracion Urbana y Desarrollo Sostenible e Integrado
de 2000 a 2016.

Fig. 01. Esquema de las etapas y fases delimitadas en relacion con la evoluciéon de la produccién inmobiliaria, la
poblacion y las principales leyes, planes y programas vinculados a la rehabilitacion y regeneracion urbana en
Espaia.
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3.1. La Rehabilitacién Integrada y la recuperacion de la ciudad (1975-1992)

A mediados de los afos setenta Europa se encontraba en una situacién caracteristica tanto en lo
politico, econémico y social (crisis econdmica y ecoldgica, ecos de las grandes movilizaciones politicas
y sociales, equilibrio de fuerzas entre los bloques comunista y capitalista, etc.) como en lo urbano (crisis
del modelo de desarrollo de grandes periferias y renovacion de los centros histéricos en declive).

Esto favorecio la aparicién, desarrollo y consolidaciéon de una fuerte cultura urbanistica en Europa, con
base en la sociologia marxista francesa, en las practicas de recupero italianas y en los principios
participativos de advocacy planning inglés. Materializada en la recuperacion del tejido existente, urbano
y social, y en la defensa de un modelo de ciudad en todos sus sentidos — urbanistico, social, econémico,
ambiental-, se oponia al modelo capitalista desarrollado hasta entonces, considerandolo culpable de
los problemas de la ciudad. Resultado de multiples confluencias (de disciplinas, de investigacion y
practica, etc. ), aunque partia del interés por los centros histéricos y de la evolucién de la proteccion
del patrimonio (otrora aliada de la destruccion de la ciudad existente), se articulaba con la periferia con
una vision global y territorial.

En ese contexto econdmico y politico favorable, a pesar de convivir en el discurso internacional con los
planteamientos de la “necesaria” y “modernizadora” renovacion urbana dirigida a las zonas
degradadas (OCDE, 1978), estas ideas se incorporaron, con menor radicalidad, al marco administrativo
internacional. La Carta y la Declaracién de Amsterdam, aprobadas por el Consejo de Europa (CdE) en
1975, defendieron la Conservacion Integrada como practica “resultado de la accién conjunta de las
técnicas de la restauracion e investigacion de las funciones apropiadas” que debia ser “llevada a cabo
con un espiritu de justicia social”, no suponer “el éxodo de todos los habitantes de condicién social
modesta” y “constituir uno de los pasos previos de las planificaciones urbanas y regionales” (CdE,
1975a: pto.7).

Fase Experimental (1975-1979)

El contexto espanol de mediados de los setenta estaba marcado por la movilizacién social y politica de
la transicion y la confluencia de las crisis econdémica y urbana, visible en la degradacion y abandono de
los centros histéricos y en unas periferias faltas de equipamientos y con problemas desde su
construccion.

El discurso legislativo estatal de esta época quedé inicialmente establecido por la reforma la ley del
suelo de 1975, gestada en el franquismo y centrada en el desarrollo urbano, que mantuvo los principios
de la ley de 1956, articulando la intervencion en la ciudad consolidada a través de los planes especiales
de proteccion y reforma interior. Esta, la reforma interior3, enmarcada en el planeamiento general,
definia un marco amplio en el que entraron tanto la renovacién urbana, que habia instrumentado los
procesos de conservacion-destruccién en los cascos histéricos (Alvarez Mora, 1995), como la nueva
practica de la rehabilitacion.

Sin embargo, con la muerte de Franco, en el contexto de los primeros gobiernos de la UCD, se
empezaron a trasladar a la administracion parte de las ideas de la Conservacién Integrada definida
por el Consejo de Europa, coincidentes con las propuestas de las practicas alternativas vinculadas al
movimiento vecinal. Aunque el reglamento de planeamiento de 1978, introdujo algunas nociones
vinculadas a la recualificacion de los tejidos existentes, las ideas de la Carta y la Declaracion de

8 “Operaciones encaminadas a la descongestion, creacion de dotaciones urbanisticas y equipamientos
comunitarios, saneamiento de barrios insalubres, resolucién de problemas de circulacién o de estética y mejora
del medio ambiente o de los servicios publicos u otros fines analogos, se relacionan a su vez con parte de estos
factores”. (RD 2159/1978: Art. 83)



Amsterdam sélo fueron parcialmente asumidas, en forma de Rehabilitacién Integrada, por la puesta
en marcha de dos programas experimentales en 1979:

- Los Estudios Basicos de Rehabilitacion, de la Direccion General de vivienda, que entendian la
Rehabilitacion Integrada como un “conjunto de actuaciones coherentes y programadas” que, a
través de la mejora del espacio fisico en todos sus aspectos tenian por objetivo la mejora de la
calidad de vida de determinadas areas, atendiendo a los valores “socioeconémicos, ambientales,
edificatorios y funcionales” (MOPU, 1981:14).

- Las Operaciones Piloto de Actuacion Conjunta, de la Direccion General de Accion Territorial y
Urbanismo del Ministerio de Obras Publicas y Urbanismo (MOPU), que partiendo de la
coordinacioén entre las distintas acciones de la Administracion Central y de éstas con las realizadas
por la administracion municipal, buscaba la conservacién del patrimonio urbano y arquitecténico,
la mejora y preservacion de la calidad de vida en las ciudades, llevar a la realidad y de forma
operativa la vida en esos cascos histéricos y alcanzar un “disefio urbano arménico” (MOPU,
1981:12,14).

Aunque destacan por la introduccion de estas ideas en el discurso, ambos tuvieron escaso éxito y, a
pesar de ser coetaneos a programas piloto lanzados en otros paises*, no alcanzaron igual desarrollo
en la importancia de la participacion ciudadana, la territorialidad de las actuaciones y la importancia de
considerar las distintas acciones sectoriales de forma conjunta.

La practica de la administracion en su conjunto mantuvo, sin embargo, una linea continuista con
operaciones de renovacion-conservacion instrumentadas por los PERI definidos por la ley del suelo.
Unicamente, la aparicién de contra-planes o planes alternativos desarrollados por vecinos y técnicos,
mas propositivos que ejecutivos y articulados en una lucha global por la democracia y el derecho a la
ciudad, defendieron enunciados mas complejos relacionados con la integracion en la ciudad, de los
agentes y la consideracion a cuestiones que abarcaban desde la mejora fisica de los barrios,
urbanistica y de vivienda, a otras de caracter politico y social.

Fase de consolidacion de la Rehabilitacién Integrada (1980-1985)

A principios de los ochenta, a pesar de que la entrada de las politicas neoliberales al gobierno de Reino
Unido, la prolongacién de la crisis y los cambios estructurales que introdujo la salida de ésta,
favorecieron el cuestionamiento del Estado de Bienestar entre las organizaciones internacionales,
algunas de ellas mantuvieron las ideas de la etapa anterior su discurso. La ya Rehabilitacién Integrada
consideraba la intervencion tanto en los centros urbanos como en las periferias- atendiendo a diferentes
escalas y problematicas-, entendia que la capacidad de decision era de los ciudadanos y apuntaba
como problemas emergentes de la época los ambientales y el creciente desempleo (CdE, 1982). La
inicial relacion con el patrimonio, sin embargo, empezé a debilitarse, lo que se confirmé con la vuelta a
posiciones conservacionistas de las convenciones sobre patrimonio.

En Espafia, con la llegada de los ayuntamientos democraticos se inici6 la institucionalizacién de la
rehabilitacion; tanto desde la practica, por la asuncién de los planes alternativos y el desarrollo de
planes generales, que asumian en modelo de ciudad defendido por la Conservacioén Integrada, como
desde la legislacion, con la aparicién de leyes y financiacion especifica.

4 Mientras en Reino Unido los Priority Estate Projects aparecieron en 1979, en Francia los Développement Social
de Quartiers lo harian en 1982, teniendo ambos segun Jacquier (1991) ciertas similitudes, a pesar de sus
caracteristicas y particularidades propias.



La aparicion de legislacion relativa a la rehabilitacidn urbana representada por el Real Decreto
2329/1983, introdujo en los textos legislativos la Rehabilitacion integrada. A pesar de tener una vision
que superaba la exclusiva conservacion del patrimonio e incorporaba las relaciones con los aspectos
fisicos, sociales o econdmicos®, se configuré desde un punto de vista sectorial, ligado en ultimo término
a la rehabilitacién de la edificacion vinculado a los planes de vivienda. Ademas, elaborada en un momento
de crisis econdmica, incluian como objetivos tanto la salida de la misma, como la creaciéon de empleo en
el sector de la construccién, conservando los objetivos de los planes de vivienda previos que tenian como
eje el desarrollo econémico.

Los planes de intervencién propuestos en ese momento de efervescencia, avanzaron y mejoraron en sus
planteamientos de integracién en la ciudad gracias a su incorporacion en los nuevos planes generales,
que establecieron el modelo de ciudad desde la recuperacion de los barrios (no sélo a través de PERI,
sino de Planes de Mejora, nuevas ordenanzas y re-equipamiento).Sin embargo, los multiples problemas
que rodearon a la creacién y organizacion de las administraciones y nuevas formas de hacer en ese
periodo, llevaron a una ralentizacién de los procesos y de su puesta en marcha, al agravamiento de la
situacion fisica en los centros y social en la periferia, y a la existencia cierta distancia entre el discurso
y el desarrollo legislativo desde la administracion central y las necesidades surgidas de la practica.

Fase de transicién de modelo (1985-1991)

A mediados de los ochenta, mientras Europa salia del periodo de crisis a través de la implantacién
progresiva de las ideas liberales llegadas de EEUU y Reino Unido apoyadas en la idea del imposible
mantenimiento del Estado de Bienestar, la consolidacion de la Comunidad Econémica Europea (CEE)
con la firma del Acta unica europea, hizo que el discurso economicista sobre temas urbanos de esta
institucién tomara cada vez un mayor peso.

En paralelo, en un marco de creciente desigualdad y exclusion en el que las ciudades de algunos de
sus principales miembros, como Francia y Reino Unido, visibilizaban conflictos sociales, la CEE empez6
a apuntar a la necesaria definicién de un nuevo Modelo Social Europeo a través de la integracion
territorial, que se materializé en la incorporacion a las investigaciones y programas comunitarios
dirigidos a frenar el “declive social y econémico tanto en el centro de las ciudades como en los barrios
de la periferia” (CCE,1998b). Mas alla de los planteamientos experimentales que desde lo social se
desarrollaron en el marco del Poverty I, los Proyectos Pilotos Urbanos, planteaban ya al final de este
periodo “programas de enfoque integrado, estrategias de mejora del medio ambiente, estimulo del
nuevas actividades econémicas y recuperacion de los edificios antiguos y al desarrollo de vinculos entre
la investigacién y el desarrollo de actividades a nivel local, PIME, universidad y otros interesados”
(CCE,1998b).

El discurso de actuacion integrada sobre barrios desfavorecidos no fue sin embargo adoptado aun en
Espafa, que ademas de tener una tradicién diferente de actuacién, tenia problemas de distintas
caracteristicas. A pesar de ello, si que empezd a visibilizarse un cambio en el modelo de ciudad
mayoritariamente propuesto; el paso a un modelo econémico en el que volvia a incentivarse la
construccion, apoyado en cambios legislativos y favorecido por las ayudas europeas y las inversiones
extranjeras, se articulé con el abandono de la visiéon global y el planeamiento. Las practicas que desde

5 (...)’tendran por objeto la mejora o recuperacion de conjuntos urbanos o éareas rurales, de sus condiciones
naturales, de las actividades econémicas y sociales y de las condiciones de vida de sus residentes, a través de las
necesarias actuaciones sobre edificios, espacios libres, infraestructuras, servicios y equipamiento necesarios”.
(RD2329/1983 pto 3 Art 1)



las instituciones desarrollaban las rehabilitaciones previstas, pasaron a un segundo plano, a la vez que
se consolidaba su caracter sectorial ligado a la edificacion en la que se concentraban las ayudas.

Aunque el desarrollo de los planes generales y de los PERI, fundamentalmente de las zonas centrales,
se mantuvo, este cambio de modelo coincidié6 con una materializacion de estos fundamentalmente
basada en las cuestiones fisicas, triunfando segun Teran (1984), la “autonomia metodolégica de la
arquitectura”, dejando en un segundo plano otros aspectos como los territoriales, urbanisticos o
ambientales y reduciendo las cuestiones sociales y econdémicas al esfuerzo por el mantenimiento de la
poblacién y su realojo. A pesar de que los planteamientos de esta época, si que mantuvieron la
necesidad de emplear instrumentos que integraran y atendieran conjuntamente a todas estas
cuestiones, especialmente a las urbanisticas y sociales, la idea de que la mejora fisica traeria mejora
social (BOHIGAS, 1986), y el interés del analisis morfolégico y la calidad espacial, se fueron
consolidando.

Estas acciones no fueron suficientes para luchar contra los problemas que se agolpaban en los centros
histéricos de degradacion fisica de las viviendas (Rubio del Val ,2010), ni lo fueron para las periferias
que tenian, inicialmente, otro tipo de problemas que se trataron de forma sectorial y marginal, a pesar
de las iniciativas puestas en marcha desde el area social, como los Planes Concertados.

3.2. Rehabilitacion Urbana y el Desarrollo Sostenible (1992-2000)

En los afios noventa, la consolidacion del modelo econdmico, reforzada por el Tratado de Maastricht y
favorecida por la caida del comunismo, afianzé en el discurso la ideologia neoliberal y el objetivo de la
competitividad econdmica en las ciudades, considerando como sus principales frenos el aumento de
los problemas medioambientales y de la exclusién social, generadas, segun los documentos oficiales,
por fallos del propio sistema econdmico.

La creciente preocupacion por el medio ambiente, manifestada por distintos organismos internacionales
desde la crisis de los afos setenta, fue amplidndose y consoliddndose en un marco internacional en el
que los problemas generados por la contaminacion empezaban a ser visibles en las ciudades. La
aparicion del Libro Verde del Medio Ambiente Urbano de la CEE (1990) y la Declaracion de Rio de la
ONU (1992), consolidaron la introduccion del principal vector de cambio de este periodo, el Desarrollo
Sostenible. Este, rapidamente fue absorbido por el discurso de la ciudad competitiva, ya que proponia
a través de sus tres pilares (cohesion social, medio ambiente y desarrollo econémico), la armonia
imposible entre el mercado y sus fallos.

La Regeneracion Urbana encontro facil encaje en éste como una accion dirigida a puntos negros que
concentraban de problemas econdmicos, sociales y ambientales y que se visibilizaban en un aumento
de la tensién social (CEE, 1990). La linea, que venia siendo defendida y trabajada por instituciones
como la CEE y la OCDE, influida por la desarrollada por paises como Reino Unido, se consolidé como
tendencia en el marco internacional, ante el aumento de la exclusién social, vinculado a la extension
de la globalizacion y del viraje neoliberal de las politicas urbanas.

Fase de consolidacién de la Rehabilitacion Urbana (1992-1996)

En Espafia, sin embargo, aunque las ideas de la ciudad competitiva y los planteamientos estratégicos
para situar a las ciudades en el marco internacional encajaron bien en el momento en el que los grandes
eventos habian desembarcado en muchas de ellas, las acciones en barrios considerados



desfavorecidos, que no se identificaban, en el caso espainol, como una amenaza para la cohesion social
ni para la inversion, no se generalizaron en la practica, aunque aparecieron en el discurso.

Por un lado, la reforma de la ley del suelo que culminaria en el texto refundido de 1992, aunque apenas
introdujo variaciones en relacion a la reforma interior, si incorporé la denominaciéon de “operaciones
integrales de reforma interior’ (RD1/1992:Art.85) y facilitd, a través del aprovechamiento tipo, las
intervenciones en la ciudad consolidada (Molina, 2007). Por otro lado, como apunta Maria Castrillo
(2013), el Plan 1992-1995, que caracteriza el discurso en esta etapa y que establecio las bases de los
programas de rehabilitaciéon en areas hasta 2013 (Hernandez et alt., 2014), incorpord la explicita
“recuperacion de zonas o barrios en proceso de degradacién, mediante actuaciones de caracter
integral’ (RD 726/1993). En ella, a pesar de la vinculacion al planeamiento y a la mencién a algunas
consideraciones sociales y econémicas en la memoria-programa, las acciones financiadas quedaban
dirigidas a la edificacion y ocasionalmente a la urbanizacién. Mientras, la integracién de los agentes,
quedaba establecida por los convenios de colaboracion entre las administraciones, por la formacion de
comisiones de seguimiento y por el establecimiento de oficinas de apoyo a su desarrollo en las areas.

La Rehabilitacion Urbana se consolidd de la mano de las ayudas para su desarrollo en los planes de
vivienda, aunque siendo una pieza marginal entre los engranajes de fomento del sector inmobiliario, la
conservacion o no de los principios que habia defendido la Rehabilitacién Integrada, o la busqueda
de planteamientos mas complejos, quedaba en manos de las acciones defendidas en el ambito local,
que, en muchos casos, dependian de las acciones de los propios técnicos, vecinos y vecinas implicados
en ellas. En ese marco, no se produjo un cambio sustancial en el desarrollo mayoritario de la practica
de la Rehabilitacion Urbana, a pesar de coincidir con un paulatino incremento de acciones en la
periferia que generalmente habia quedado fuera de las grandes trasformaciones de las ciudades y
manifestaba importantes problemas.

Fase inicial de la europeizacion y entrada del Desarrollo Sostenible (1996-2000)

A mediados de los noventa, la hegemonia del Desarrollo sostenible y de la corriente vinculada a la
actuacion en barrios desfavorecidos era un hecho en el discurso internacional, tanto en documentos de
caracter territorial [Hacia una politica Urbana Europea (1997) o Estrategia Territorial Europea (1998)]
como social [Carta Social Europea (1996)], en los que ya estaba normalizada y extendida la
terminologia empresarial.

La proliferacion de los textos, intercambios y redes europeos y el aumento del nUmero de proyectos
integrales financiados por la UE en Espafia si que empezd a llevar a considerar este tipo de
intervenciones en nuestro pais (De Gregorio, 2012). Pero, a pesar de la participacién de Espafia en el
programa de la OCDE sobre delimitacion de Barrios Desfavorecidos, dicha influencia seria mas visible
desde el punto de vista tedrico o académico, que, desde la practica real, centrada en el desarrollo
urbano como motor econémico, favorecido por los cambios legislativos de mediados y finales de los
noventa. Dichos cambios hacia una mayor liberalizacién, representados con claridad en el discurso de
la Ley de Régimen del Suelo y valoraciones 6/1998, también influyeron, aunque apareciera como una
cuestion secundaria en el texto, una mayor flexibilidad en la transformacién del suelo urbano.

Manteniéndose como practica minoritaria enmarcada en los planes de vivienda (a través del RD
1186/1998), la Rehabilitacién Urbana mantuvo sin grandes variaciones los planteamientos y el grado
de integracion de los parametros el enfoque integrado de la etapa anterior, aunque en la practica fue
ganado presencia la intervencion en la periferia, en la que los problemas sociales eran cada vez mas
visibles.



3.3. La Regeneracion Urbana (2000- 2016)

El inicio de los afios dos mil quedd marcado en el contexto internacional, por un lado, por la aprobacion
de la Estrategia de Lisboa y por otro por los atentados de Nueva York, reforzando la importancia y la
necesidad de la competitividad en el territorio y en las ciudades y el discurso del miedo vinculado a la
creciente segregacion y tensioén social en los documentos internaciones tanto relativos al desarrollo
sostenible y a temas urbanos®, como a la cohesién social y a temas sociales y econémicos’, que se
multiplicaron en numero siguiendo la tendencia de la fase anterior

Fase de configuracion de un nuevo tipo de intervencion (2000-2006)

En el caso espafiol, el discurso de la administracion central se caracterizé por su dualidad. Por un lado,
en su desarrollo de nuevas estrategias (como las de Medio Ambiente y Desarrollo Sostenible), planes
(como los Planes Nacionales de Accion por la Inclusién Social PNAIS) vinculados a la UE, introdujo de
forma clara el discurso hegemodnico de ésta, que promovia el Desarrollo Sostenible, y con él tanto
importantes avances en las cuestiones medio ambientales, como la competitividad en los territorios y
la actuacion, multisectorial y participada, en barrios vulnerables. Por otro lado, mantuvo el discurso
tradicional establecido por los Planes de vivienda y por la legislacién del suelo, que mantenia la relacion
con el planeamiento, la mencién a la atencién a cuestiones sociales y econdmicas para la concesion
de ayudas que financiaban acciones de mejora fisica, y la coordinacion reducida a la firma de los
convenios para las ayudas y su comision de seguimiento. A pesar de ello, si que los planes de vivienda
introdujeron en el discurso en el periodo comprendido entre 2001 y 2006 la coordinacién con los PNAIS
y la preocupacion por el dificil acceso a la vivienda.

En ese contexto, aunque la practica oficial de la Rehabilitacion Urbana vinculada a los planes de
vivienda, se seguia desarrollando, a rasgos generales, segun lo establecido en las etapas anteriores,
los distintos problemas en las zonas centrales y, especialmente, en la periferia, y la influencia de los
programas europeos que se venian desarrollando, llevaron a la proliferacion en la practica real de
nuevos planes y acciones complementarias (de participacion, de accesibilidad, de fomento del comercio
o del empleo) que buscaban atender a los problemas no tratados desde el marco general fijado para la
rehabilitacion. En paralelo a estos y a los programas de rehabilitacion tradicionales, aparecieron
programas autonémicos de caracter integral, como /zartu o el Pla de Barris, que se sumaban a los
Urban Il financiados por Europa, y planes creados adhoc en determinados barrios que se percibian
como un problema (Poligono Sur de Sevilla o Barrios del norte de Alicante). Estos, aunque surgieron
con presupuesto y personal propio, establecian la articulacién del plan y las propuestas con parte de
las financiaciones y planes existentes (ARI, Urban, etc.).

En 2007, cuando se consolidé dicha dualidad con la mencién en la Ley 8/2007 del suelo al desarrollo
sostenible y el interés por la ciudad consolidada y de la regeneracién urbana apoyada en acciones
integrales en barrios, mediante las ayudas promovidas por el estado con financiaciéon europea por la
Iniciativa Urbana 2007-2013, los cambios econémicos marcaron el inicio de un cambio de fase.

Fase de declive y nueva transicion (2007- 2016)

La llegada de la crisis econdmica a un marco europeo, que ya se caracterizaba por el aumento de la
desigualdad, empezé a situar a los barrios vulnerables y a la regeneracién urbana como su posible

6 Como el Programa de Accién de Lille (2000), Urban Acquis (2004), Acuerdo de Bristol (2005), Estrategia Teméatica
MAU (2006) o Estrategia Revisada Desarrollo Sostenible (2006) de la Unién Europea.
7 Agenda Social Europea (UE, 2000) y Estrategia de Cohesion social (CAE 2004).



respuesta en el centro del discurso con la Carta de Leipzig, la Declaracion de Marsella, la Declaracion
de Toledo y finalmente las Estrategias de Desarrollo Urbano Sostenible. Esto se producia, sin embargo,
de forma simultanea al mantenimiento de las ideas que planteaban la falta de fondos publicos, que
habian acompafiado al cambio de los programas Urban por la herramienta financiera JESSICA, y a su
consolidacion, a finales de este periodo y en la década siguiente.

En el caso espanol, en el que la crisis supuso el parén inmobiliario y, con él, la visibilizacion graves
problemas sociales y econémicos, desde el estado se empezd a recuperar importancia la rehabilitacion
urbana, entendida como un posible motor econémico alternativo al de la construccion. Se introdujeron
en esta linea algunos cambios visibles en el plan de vivienda de 2008 (RD2066/2008); a) la financiacion
de la renovacién urbana (practica generalmente mas lucrativa para los promotores que la rehabilitacion)
(introducida en el RD14/2008), b) un especial énfasis en la mejora del acceso a la vivienda y ¢) una
mayor atencion a la rehabilitacion. Esta, mas alla de su introduccién en el nombre del plan (de Vivienda
y Rehabilitacién), se tradujo en el mayor desarrollo de esta practica junto a la que se introducia una
nueva modalidad dirigida a la mejora de la eficiencia energética y de la accesibilidad.

Esta linea de interés por la rehabilitacion se consolidé con la aparicién de la Ley de economia sostenible
en 2011 y finalmente Ley 8/2013 de rehabilitacion, regeneracién y renovacioén urbanasy el Plan Estatal
de fomento del alquiler de viviendas, la rehabilitacion edificatoria, y la regeneracion y renovacion
urbanas, 2013-2016 vinculado a ella en 2013. Con ellas, y con la aparicion en 2015 de la Orden
HAP/2427/2015 que lanzé la primera convocatoria de estrategias de EDUSI, se estableceria una triple
practica; 1) la tradicional de mejora de la edificacion, 2) la de las intervenciones vinculadas a la
accesibilidad y principalmente al ahorro energético, que se esperaba fuera ese motor econémico,
sustituto de la construccion y 3) las intervenciones de Regeneracién Urbana en Barrios Vulnerables,
dificilmente seria financiable sin las ayudas publicas (Matesanz y Castrillo, 2015). Mientras las dos
primeras, se plantean desde un punto de vista sectorial, las uUltimas se presentan como integradas,
multisectoriales y participativas.

Desde la practica, aunque este periodo se caracteriz6 desde su inicio por la concesion de las
numerosas ayudas de las Iniciativas Urbanas 2007-2013 y del Plan de Vivienda y Rehabilitacién 2009-
2012, estas tuvieron, en algunos casos, dificultades para ponerse en marcha, y las que ya lo estaban,
empezaron a ralentizarse o tener problemas de financiacion, reactivandose solo en los ultimos afios
algunos planes.

4. Evolucién de los parametros del enfoque integrado

4.1. Integracién de las areas

En el marco internacional la mencién a la necesaria integracion de las distintas cuestiones (sociales,
econdémicas, medioambientales, fisicas....) ha sido una constante en el discurso, aunque ha variado su
enfoque y motivacion, distinguiendo dos posiciones que han influido en el contexto espafiol y que se
vinculan a un modelo de ciudad y a un tipo de intervencion: la Conservacién y Rehabilitacion Integradas
y/o la Regeneracioén Urbana.

A pesar de esta influencia, en Espaia la integracion de las areas ha tenido una menor presencia en el
discurso vinculado a las propuestas de actuacion sobre la ciudad consolidada y su evolucion y
desarrollo han sido distintos:

e Tal y como planteaban en el marco internacional la conservacién y posterior Rehabilitacion
integrada al buscar la atencién a las necesidades y problemas de la ciudad (sociales,



econoémicos, fisicos, ambientales) consecuencia del modelo capitalista, se puede considerar
que con los programas experimentales de 1979 se hizo un esfuerzo por entender que los
problemas de los barrios eran miltiples. Sin embargo, estos terminaron teniendo un desarrollo
sectorial vinculado a las acciones fisicas, a la edificacion principalmente, que se mantuvo en el
discurso y la practica en la institucionalizacion de la Rehabilitacion Integrada a través de la
politica de vivienda (cuyo objetivo primero era el apoyo a la economia y la generaciéon de
empleo).

Aunque la legislacion del suelo se limitd a mantener la continuidad con la legislacion anterior,
se puede considerar que el acercamiento a través del planeamiento, que definia en ultimo
término los planes de actuacién en los barrios, si que aportaba una vision mas compleja,
aunque no planteaba acciones de otro tipo, ni su articulacién con planes sociales 0 econémicos.
Asi, aunque en los planes alternativos y en el propio discurso tedrico (no administrativo) se
contemplaban distintas cuestiones, en la practica real, bien por la urgencia de lo fisico, bien por
la creencia de que la mejora fisica traeria aparejada una mejora social, no se articularon otras
medidas.

e A pesar del mantenimiento de la rehabilitacion urbana como una practica sectorial, el enfoque
integrado si aparecio en el discurso administrativo estatal a través de nuevas practicas de
Regeneracién Urbana llegadas de Europa, que buscando fomentar el desarrollo econémico y
la cohesién social, tomaban como esencial su condicion de integrales y/o multisectoriales.
Aunque con cierto retraso respecto al marco internacional del que procedia, en los afos dos
mil estas ideas aparecieron en los programas autonémicos de actuacién en barrios, en la
Iniciativa Urbana 2007- 2013 y en documentos con vision mas global como la Estrategia
Espariola de Medio ambiente Urbano.

Mas alla de su presencia posterior en los textos administrativos, la continuidad y apariciéon de
problemas de distinta naturaleza y dificil solucion en los barrios, llevé a la demanda de acciones
complejas y articuladas desde la practica, contribuyendo a la extension de estas ideas.

e A pesarde lairrupcién en el discurso de la integralidad de las areas y su consolidacion en las
acciones en barrios vulnerables, con la llegada de la crisis econdmica y el entendimiento de la
rehabilitacion como posible motor econémico, ha ganado peso de nuevo la visién sectorial,
también fisica, pero en este caso ligada a la rehabilitacién energética y de la accesibilidad,
manteniendo relegada la multisectorialidad a la actuacion en barrios vulnerables.

Podemos considerar, por tanto, que, tras el inicial fracaso de la integracion de las areas en la
institucionalizacion y las primeras practicas de la Rehabilitacion Integrada y la Rehabilitacion Urbana,
fue la Regeneracion Urbana la que hizo de dicha integraciéon una sefia de identidad en el discurso.
Aunque esta la mantienen las EDUSI, en los ultimos tiempos gana fuerza la vision sectorial que se da
de la Rehabilitacion Energética.

4.3. Integracién de los agentes

La integracién de los agentes, relacionada con la de las areas, pero mas compleja por incluirse en ella
tanto aspectos relativos a la coordinacion vertical y horizontal, como a la participacion vinculada a ésta,
queda igualmente ligada en el marco internacional a dos modelos de intervencién mencionados en el
punto anterior. Ambos enfoques, también de diferente naturaleza al tratar la integracion de los agentes,
han tenido su correspondencia en el discurso estatal:



e Las practicas alternativas de mediados y finales de los setenta, que partian de la iniciativa
ciudadana, se caracterizaron por una fuerte integracion de los agentes, coincidente con los
planteamientos de la Conservacion y Rehabilitacion Integradas del marco internacional. Sin
embargo, esas ideas que apuntaban al necesario didlogo entre ciudadanos y técnicos de
distintas disciplinas, al apoyo de la opiniéon publica, a la importancia de la informacion y a la
participacion activa de los ciudadanos/as en la toma de decisiones, al papel de control sector
publico sobre los intereses de mercado, la oposicion a la especulacién, quedaron lejos del
discurso administrativo estatal y su materializaciéon. Unicamente se apunté cierta integracion
en los programas experimentales, pero sin llegar a consolidarse a nivel administrativo con la
institucionalizacion de la rehabilitacion en el marco de la vivienda, que, aunque hacia referencia
al respeto al tejido social y a la permanencia de los habitantes, no desarrollé ni una fuerte
coordinacion ni su participacién. Esta sélo aparecia en la legislacion urbanistica a través del

mantenimiento de los periodos de informacion y alegaciones estipulados.

¢ Reducida la participaciéon a la regalada por el planeamiento y la coordinacion a la establecida
por los convenios entre administraciones de los programas ARI, la integracion de los agentes
a penas se consider6é en un amplio periodo, en el que la movilizacién ciudadana fue menor.
Mientras, la participacién de los agentes implicados promovida por las administraciones y la
idea de la de la necesaria financiacion privada ante la falta de fondos publicos, que abrieron la
puerta al emprendimiento ciudadano y los partenariados, pasaban a ser una pieza esencial de
la Regeneraciéon Urbana en un contexto europeo caracterizado por el acercamiento a las

politicas neoliberales.

e Apesardel aterrizaje en Espafia del planeamiento estratégico y, principalmente de los primeros
PPU y Urban, y de la aparicion de nuevas propuestas desde la administracién para incorporar
la participacion y voluntades de los vecinos en los afos noventa, estas ideas no se
incorporarian como tales al discurso administrativo hasta la aparicion en los dos mil de textos
no normativos, como el Libro Verde del MAU, y de su desarrollo practico estatal, mediante la
Iniciativa Urbana 2007-2013.

En el conjunto del periodo analizado, se pude considerar que si bien la integracién de los agentes que
se estaba produciendo, en cierta medida, desde las practicas impulsadas por el movimiento ciudadano,
no tuvo igual reflejo, continuidad ni apoyo en el discurso administrativo de la Rehabilitacién Integrada,
(a pesar de su mencién inicial en los programas experimentales y en los buenos propdsitos del RD
1983), ni en la Rehabilitacién Urbana de los afios noventa, esta se recuperd de forma muy diferente
con la coordinacion y la participacion reglada promulgada por la Regeneracion urbana.

4.2. Integracién en la ciudad

La integracion en la ciudad, ha sido la menos explicitada tanto en el marco internacional como en el
estatal, en el que ha tenido, a través del planeamiento, un peso especial por tratarse de una de las
herramientas de articulacién de las intervenciones en la ciudad consolidada. Se distinguen en este
caso:



- Laimportancia de la ciudad en su conjunto, la relacion entre el centro y la periferia y la demanda
de justicia social incluidas en el discurso de la Conservacién Integrada, que llevan a
considerar su alto grado de integracion, resultaron clave en los planteamientos de los primeros
planes alternativos y los programas experimentales. Sin embargo, estas ideas no llegaron de
igual manera a la legislacién estatal: no se establecio un sélido marco de actuacion global que
permitiera la recuperacién de los barrios y la ciudad al centrarse en los nuevos desarrollos.
Esta Integracion pas6 a depender exclusivamente del buen hacer del planeamiento, que a
pesar de presentarse con primeros PGOU de la democracia como una buena herramienta de

integracion, resulté con el tiempo insuficiente.

- La pérdida paulatina de la visién holistica en Espafia, coincidente tanto con el triunfo de la
arquitectura y el proyecto, como con la irregular salida de la crisis y la entrada en el incipiente
capitalismo global a mediados de los ochenta, llevd a un cambio en las intervenciones
propuestas en la ciudad. Del modelo recuperador de la ciudad de la Conservacién y la
Rehabilitacién Integradas, se pasé a uno extensivo, en el que la rehabilitacion era un hecho

puntual y secundario.

- Lapérdida de la visién de conjunto de la ciudad y el simultaneo agravamiento de la segregacion
urbana, que enlazaron facilmente con las propuestas de actuacion delimitada en barrios
vulnerables, sélo se vieron contrarrestadas por la recuperacion de la integracion, a través de la
movilidad y el transporte y de la preocupacion por cuestiones medioambientales potenciadas
por la UE. Sin embargo, éstas apenas tuvieron, peso en un discurso ligado a la vivienda,

aunque si se consideraron en mayor medida en la practica real.

- Demostrada la insuficiencia de estas acciones, en los afnos dos mil se empez6 a recuperar en
el marco europeo la necesidad de estrategias de caracter global que llegaron de la mano de
operaciones de apertura de algunos barrios entendidos como guetos y posibles amenazas, en
las que se buscaban sélo su integracion fisica y su conexién con la ciudad. Se puede considerar
que la aparicion de las EDUSI (Orden HAP/2427/2015), si que ha incorporado una visién mas
global, aunque apenas se han desarrollado o trascendido aun en Espafia en un contexto en el
que se sigue debatiendo sobre la necesidad o no de planeamiento y de los problemas de sus

instrumentos.

A rasgos generales, la integracion en la ciudad, que se presentaba como una sefia de identidad de la
Conservacion y Rehabilitacién Integradas de finales de los setenta y principios de los ochenta, fue
perdiendo peso paulatino desde mediados de los ochenta y fundamentalmente en la década de los
noventa de la mano del debilitamiento del planeamiento y el refuerzo del neoliberalismo. Ya en los dos
mil, tanto la creciente preocupacion por la accesibilidad, la movilidad y los temas ambientales, como la
situacion real de barrios que, excluidos hasta entonces de la ciudad, empezaban a visibilizarse como
un problema urgente, hizo recuperar esta integracion desde otro punto de vista. A pesar de dicha
recuperacion, no se pueden considerar equivalentes la integracion en la ciudad de una y otra época.



5. Conclusiones

Aunque el enfoque integrado como tal, no aparecié en el marco internacional hasta los afios noventa,
las propuestas y referencias a los parametros vinculados a éste (integracion en la ciudad, de las areas
y de los agentes), han aparecido y evolucionado condicionados, entre otros, por tres factores:

- el contexto internacional, en el que las aproximaciones a la intervencion en la ciudad existente de
los organismos internaciones han venido marcadas por el contexto econémico y politico.

- el contexto econémico y politico espafol, fuertemente condicionado por la dependencia de la
economia y el empleo del sector inmobiliario y sus ciclos.

- la practica real en Espafa, impulsada por las administraciones, pero también por las demandas y
acciones ciudadanas, con un reflejo mas claro y urgente de los problemas y necesidades reales.

Estos factores, de base econdémica y politica, pero también social y fisica, se han vinculado en cada
momento con un tipo de intervencion sobre la realidad existente, inseparable del modelo de ciudad
propuesto en cada época. Estos modelos y la transicidn entre ellos han marcado, a rasgos generales,
la evolucién entre los parametros estudiados.

De un lado, el planteamiento inicial de la Ciudad para vivir y la Conservacién y Rehabilitacién Integrada,
caracterizadas en la teoria y el discurso internacional por un alto grado de integracion en todos sus
parametros, pero que no llegaron a asumirse de igual manera e intensidad en el discurso institucional
ni a consolidarse en la practica de la Rehabilitacion Integrada en Espafia. Del otro lado, la ciudad
neoliberal, del desarrollo sostenible, la cohesién social y la RUI, que toma esta integracion como
bandera, aunque con planteamientos ideoldgica y materialmente muy diferentes a los de la anterior, y
que se incorpora en el caso espafiol a la practica ya existente. Entre un modelo y otro, la consolidacion
de la Rehabilitacion Urbana como practica sectorial, poco integrada en todos los parametros en el
discurso, que, sin embargo, en la practica ante las necesidades de muchos barrios ha buscado una
mayor articulacion a todos los niveles.
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