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Resumen

En los dltimos 40 afios, las ciudades espafiolas han cambiado mucho dentro de un marco més
general de profunda fransformacién politica, social y econémica del pafs. A través
fundamentalmente del anélisis bibliogréfico y documental el trabajo trata, en primer lugar, de
contextualizar y caracterizar la evolucién de las politicas urbanisticas desplegadas desde los
primeros ayuntamientos democréticos hasta la actualidad e identificar el modelo de ciudad en el
que éstas se han ido basando a la vez que construyendo (fisica y simbdlicamente). Para ello, se
establecen tres periodos de anélisis temporal: 1979—1991; 1992—-2007 y 2008—2019, cuya
delimitacién se realiza teniendo en cuenta, también, la evolucién de la dindmica inmobiliaria y
las fechas de celebracién de las elecciones municipales. Finalmente, se caracteriza el urbanismo
del dltimo de los periodos tras la crisis financiera e inmobiliaria (2008—2019), durante el cual, y
especialmente tras las elecciones municipales en 2015, irrumpieron en algunos gobiernos

locales, partidos y coaliciones que surgieron de los movimientos del 15 M de 2011.
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Abstract

Over the past 40 years, Spanish cities have changed considerably. This has occurred within a
wider framework of deep-seated political, social and economic transformation. This work is
mainly based on bibliographical analysis and a review of relevant territorial planning
documentation. Firstly, it aims to contextualise and characterise the evolution of the urban policies
that have been applied from the arrival of the first democratically-elected city councils through to
the present day and to identify the city model in which these changes have been thought up and
(physically and symbolically) constructed. To do this, we established three periods for our
analysis: 1979—1991, 1992—2007, and 2008—2019. This division was made while also taking
into account the evolution and dynamics of the property market and the dates on which municipal
elections were held. Secondly, it tries to characterise the nature of urbanism during the last of
these periods, after the financial and property crisis (2008—2019). During this period, and
particularly after the 2015 municipal, the parties and coalitions that emerged from the 15th May

2011 movements, managed to enter some local government bodies.

Key words: urbanism; urban planning; Spanish cities; neoliberal urbanism; urban policies.

1 Introduccidn

Aunqgue no existe una Unica definicién de aquello que entendemos por politicas urbanas, y que
necesariamente debemos utilizar en plural, podemos convenir que son medidas y acciones,
gestionadas y desarrolladas por un gobierno local, cuyo objetivo es incidir en aquello que en

cada momento se entiende como problemético o necesario en la ciudad.

Diversos estudios han mostrado la gran variabilidad de las politicas urbanas que cambian en
funcién del contexto geografico, marco institucional, situacion politica y social y, caracterfsticas
de los actores locales (Iglesias et al., 2011). De hecho, son las ciudades las que reflejan de
manera mas intensa los cambios econdémicos, politicos y sociales que se han producido en las

dltimas décadas.

De entre los muchos e interrelacionados factores de cambio que nos ayudan a interpretar la
evolucién mds o menos reciente de las politicas urbanas destacarfamos los relacionados con la

globalizacién contemporénea, que han convertido a las ciudades en actores econdémicos
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politicos y culturales de primer orden. Ello ha implicado un reposicionamiento del papel del
Estado y, en paralelo, de los gobiernos locales (Marti-Costa & Tomas, 2016).' Ese
reposicionamiento de lo local ha conllevado la redefinicion del papel de la autoridad municipal
que pasa a desplegar estrategias de desarrollo orientadas a definir el perfil competitivo de las
ciudades y su promocién, aspecto éste muy pronunciado en un contexto de politicas
neoliberales generalizadas desde la década de los 80. En este marco las politicas econdmicas y
urbanfsticas, a través de diferentes modalidades de planificacién e intervencién (como los planes
estratégicos, el marketing urbano y los grandes proyectos urbanos), se irdn convirtiendo en las

grandes protagonistas de las politicas publicas urbanas.

El articulo se despliega a partir de una serie de planteamientos basicos que podemos concretar

en los siguientes:

1. Las politicas urbanisticas desplegadas desde las instituciones publicas locales (con su
accién u omisién) han jugado —y juegan— un rol protagénico en las dindmicas y
caracterfsticas de la urbanizacién, asi como en los modelos y visiones sobre lo urbano y
la ciudad que se producen e imponen en cada momento (Capel, 2013a; Burriel, 2008).
Como apunta Cochrane (traduccién de la autora): “La politica urbana (y la urbanistica por
extensién — afiadido por la autora), es tanto, una expresién de aquello que se entiende
que en cada momento es lo urbano, lo que hace que las ciudades sean lo que son, a la

vez que contribuye a dar forma a esas comprensiones” (Cochrane, 2007, p. 13).

2. El planeamiento y las politicas urbanisticas que se despliegan a escala local responden a
la combinacidn de las tradiciones y enfoques (visiones sobre lo urbano y la ciudad) y de
los contextos sociopoliticos y econdmicos existentes en los diferentes momentos (Diez &
Monclis, 2017; Ldépez de Lucio, 1993a). Aqui queremos puntualizar que pese a las
diferencias de las politicas urbanisticas presentes en las diferentes Comunidades
Auténomas tras el progresivo traspaso de competencias en urbanismo y ordenacién del
territorio durante los afios 80, existen lineas comunes que permiten establecer un marco
explicativo general del urbanismo municipal desplegado en el pais desde la llegada de
los primeros ayuntamientos democréticos en 1979 (Calderén & Garcia Cuesta, 2017).
Aunque, los estatutos de autonomia las presenten como propias, el Estado mantiene la

competencia exclusiva en una serie de materias (art. 149.1 de la Constitucién Espafiola)

1 Ante la permanencia del Estado como actor politico, auin relevante, y la simultaneidad de lo local y lo global, los
analistas han elaborado la idea del gobierno multinivel y la idea del “reescalamiento” (Brenner, 2004).
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que tienen una gran incidencia en el urbanismo y la ordenaciéon del territorio,” como son:
la regulacion del contenido de la propiedad urbana o la programacién y ejecucién de las

llamadas infraestructuras de interés general.

3. El neoliberalismo y la financiarizacién de las ciudades explican que el gobierno de las
ciudades sea concebido, cada vez méas, como una funcién puramente gerencial,
privandolo de la dimensién politica que le es propia (Harvey, 2013). Las nuevas formas
de gobierno de la ciudad, en pro de su gobernabilidad, estarian basadas en la inclusién
de actores del mercado privado, grupos de la sociedad civil y partes del aparato estatal
tradicional, siendo en general adjetivadas como “participativas”. Sin embargo, en buena
parte de los casos los procesos participativos no dejan de ser “autocréticos”, puesto que
los objetivos o la imagen final no pueden cuestionarse al estar, en muchos de los
procesos de participacién, previamente definidos (Swyngedouw, 2005; Sennet, 2018).°

Ademas, como ya destacd Jordi Borja “si bien la urbanizacién se expresa en el dmbito

local, el marco politico y econémico que la hace posible, es estatal y global (...) El motor

de este proceso han sido las entidades financieras mediante créditos e hipotecas

justificadas por la expectativa de altos beneficios especulativos” (Borja, 2011, p. 84).

El articulo trata, en primer lugar, de contextualizar y caracterizar la evolucién de las politicas
urbanfsticas, en especial el planeamiento, desde los primeros ayuntamientos democréticos hasta
la actualidad y presentar el cambio de modelo de ciudad en el que éstos se basan a lo largo de
los diferentes periodos. Asi, se interroga sobre: 1) el origen y las caracteristicas de las politicas
urbanfsticas actuales; 2) cémo estas y el modelo urbano han ido cambiando desde 1979; 3)
cdmo su ejecucidn ha comportado la transformacién de las ciudades y de las dreas urbanas que
estas articulan. Para ello se establecen tres periodos diferentes de estudio (1979—1991; 1992—
2007 y 2008-2019), que se delimitan en funcién de las caracteristicas del urbanismo
desplegado a escala municipal, las fechas de celebracién de las elecciones municipales y la

evolucién de la dindmica inmobiliaria, tal y como se muestra en la Figura 1.

2 Ademds, y como sefiala Onofre Rulldn: “ante una eventual discrepancia entre los proyectos del Estado y los de
las CCAA los tribunales vienen reconociendo la llamada “cldusula de prevalencia” (Art. 149.3 de la CE) a favor
del primero “(Rullén, 2016, p. 1270).

3 Siguiendo a Swyngedouw, la post-politica se basa tanto en tratar de incluir a todos en un orden pluralista de
consenso como en excluir radicalmente a quienes se postulan fuera del consenso. Para ello, las contradicciones
politicas se reducen a problemas de politica que deben ser manejados por expertos y legitimados a través de
procesos partficipativos, en los cuales, el alcance de los posibles resultados es definido de antemano
(Swyngedouw, 2005, p. 1993)
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Las politicas publicas de finales de los setenta y los ochenta se enfrentaban, por un lado, a unos
problemas y situaciones que eran propias todavia de una sociedad industrial clasica (Subirats,
2016) vy, por otro, a unas ciudades que arrastraban fuertes déficits urbanos heredados de las

décadas de la dictadura franquista (Lopez de Lucio, 1993a; Ferrer & Sabaté, 1999).

Mds adelante, y de forma clara en los afios noventa, las politicas urbanas, y con ellas las
urbanfsticas, cambiarian con la aplicacién de politicas de liberalizacién econémica, el pleno
despliegue de las estrategias de competitividad urbana y el city marketing mediante las cuales,
las autoridades de un ndmero creciente de ciudades, buscarian explicitamente atraer recursos y
capitales externos. Con ello, aumenté la mercantilizacién de las ciudades a través del fomento de
las inversiones inmobiliarias privadas (y privatizacion de la gestion de los servicios urbanos) en el
marco de la creciente movilidad del capital producido por la globalizacién financiera (Méndez,

2018).

El articulo de detiene en el Ultimo de los periodos (2008—2019), para reflexionar sobre la
caracteristicas y composiciéon de las nuevas agendas urbanas que algunos gobiernos locales
fueron desplegando a partir de la crisis y de forma especial a partir de las elecciones locales de
2015 (Dfaz Orueta et al., 2018). Las nuevas politicas y acciones desplegadas, especialmente por
los llamados ayuntamientos del cambio y municipalistas, trataron de innovar en un contexto de
recursos publicos limitados, gobiernos muy diversos y politicamente débiles y demanda de
mayor participacién ciudadana por parte una sociedad cada vez mds compleja y desigual
(Subirats, 2016; Nel-lo, 2015). Asi las nuevas acciones y politicas, algunas innovadoras vy
experimentales, incidieron en un cambio importante en el tipo de intervenciones realizadas. Las
metodologias y las formas de gobernanza tradicionales asumieron légicas alternativas vy
participativas que, sin embargo, no cuestionaban el funcionamiento del mercado del suelo
dentro del sistema capitalista ni la |6gica del urbanismo neoliberal (Sennet, 2018; Swyngedouw,

2018).

La revisién bibliogréfica y documental de documentos de planeamiento, asi como la informacién
sobre los principales planes y proyectos resefiados en monografias diversas y las principales

revistas de urbanismo y de estudios urbanos del pafs, son las principales fuentes de trabajo.”

4 Se ha frabajado con el fondo de las siguientes revistas que se citan en orden alfabético: Anales de Geografia,
Biblio3W, Boletin de la Asociacién de Gedgrafos Espafoles, Ciudad y Territorio-Estudios Territoriales, revista
Ciudades, Cuadernos de Geografia, Cuadernos Geogrdficos, Cuadernos de Investigacion Geogrdfica,
Cuadernos de investigacion urbanistica del Departamento de Urbanistica y Ordenacién del Territorio de la
Escuela Técnica Superior de Arquitectura de Madrid, Documents d’Andlisi Geogrdfica, Eria-revista cuatrimestral
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Para el estudio de las dindmicas de urbanizacién e inmobiliaria, se utilizan datos de la
construccién de viviendas (viviendas terminadas) del Ministerio de Fomento (1975—-2018), asi
como datos procedentes de la explotacion del proyecto Corine Land Cover sobre los procesos
de artificializacién del suelo para los affos: 1987, 2000, 2011y 2018. Ademas, se ha recurrido
a los datos que, sobre planeamiento municipal, potenciales de vivienda y suelo y edificabilidad
de los mismos, se presentan en el Sistema de Informacidén sobre Ocupacién del Suelo de
Espafia (SIOSE) con informacién procedente del Ministerio de Fomento en la versidn disponible

en linea de 2018.

2 Planeamiento municipal, urbanismo y dindmica inmobiliaria (1979-2018)

Diversos estudios han ido mostrando la fuerte vinculacién del crecimiento econdémico vy
expansion del sector inmobiliario desde mediados de siglo XX en Espafia (Rodriguez Lopez,
2006), para acabar configurando un modelo urbano expansivo, especulativo e insostenible
(Naredo, 2010). Asi, los diferentes periodos de crecimiento econdmico en el pais se han
basado en expansiones de la actividad inmobiliaria con la produccién, més o menos intensa de:
infraestructuras, suelo urbano e inmuebles. Estas expansiones han sido ya secuenciadas en otfros
estudios en tres momentos de expansién inmobiliaria (Rodriguez Lépez, 2006; Gérgolas, 2017)
y que se representan en la Figura 1. El primero de los periodos serfa el franquista, que se
produce entre 1963—1973; el segundo, el de la nueva democracia, entre los afios 1985—-1992,
y, el dltimo, el més reciente, de la llamada década prodigiosa del urbanismo espafiol, entre
1997—-2007. Estas expansiones de la actividad inmobiliaria han ido dejando su particular huella
espacial que fue avalada en cada momento por un tipo de planeamiento y por unas politicas

urbanfsticas especificas.

El planeamiento urbano (y el territorial) expresan las condiciones socioeconémicas y culturales en
que estas se conciben y despliegan y, por ello, sus fundamentos, sus orientaciones estratégicas
y directrices se adaptan a estas (Calderén & Garcia Cuesta, 2017). Pero, ademds, en el marco
del especial modelo de capitalismo inmobiliario espafiol, imperante desde mediados de siglo
XX, el planeamiento y la gestién urbanistica desde lo publico se han ido convirtiendo en el
instrumento bdsico para catalizar las expectativas de crecimiento econémico, basadas, casi de

forma exclusiva, en el consumo de territorio (Gérgolas, 2017). Ello béasicamente se ha ido

de Geografia, Estudios Geogrdficos, Geomeiria, Investigaciones Geogrdficas, Planur-E, Quaderns d’Arquitectura
y Urbanisme (editada hasta 2010), Revista de Urbanismo — COAM, Scripta Nova, Urbs, Urban-E.
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produciendo cuando la expectativa de la plusvalia generada por la urbanizacién ha resultado
superior a las de cualquier ofra actividad. Asi, la ciudad, y la produccién de lo urbano “se
convierte en un mecanismo de absorcién de excedentes de capital e integrarse en el circuito de
acumulacién” (Lois et al., 2016, p. 7). De esta forma la legislacién y la actividad urbanistica
parecen haber ido alimentado la dindmica inmobiliaria y la produccién de lo urbano,

convirtiendo la ciudad vy el territorio en el propio negocio (Calderén & Garcia Cuesta, 2018)

Figura 1. Evolucién de la construccién de viviendas terminadas en Espafia (1975—2017)
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El primero de los periodos (1979—1991) arranca en el medio de la fuerte crisis que se gesta en
las economias de occidente entre 1975 hasta 1985. A ello, en Espafia, se unié la incertidumbre
asociada al fin de la dictadura, en un contexio de una economia emergente pero ain con
fundamentos débiles. Con la integracién del pais en la Comunidad Econémica Europea se
refuerza la internacionalizacién de la economia y la centralidad que irfa adquiriendo la economia
financiera, convirtiéndose en destino de la inversion internacional que, en Espafia, se dirigia

principalmente a los mercados financieros e inmobiliarios (Lopez & Rodriguez, 2010). Todo ello

concluye en una burbuja especulativa causada por el “efecto riqueza” creado en las familias
ante el aparente incremento de valor de sus activos (Naredo, 1996). La recuperacién econdémica

de mediados de los afios 80 (1985—1992), periodo durante el cual el PIB crecia a un ritmo
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anual del 6 %, estuvo alimentado también por la dinamizacidn turistico-inmobiliaria que fue ya

instaurada durante la dictadura en la década de los afios 1960.

De los trabajos de algunos autores puede concluirse que, en ese periodo de expansion
econdémica, fuertemente basado en las renfas financieras e inmobiliarias, se fueron
refroalimentando dos procesos espaciales que se produjeron en paralelo (Gérgolas, 2017;

Rullan, 2012):

e La inversidon en infraestructuras de transporte, financiadas por los fondos estructurales, se
convirtié en la espoleta del mercado inmobiliario. En Espafia ello representa un importante
negocio para el sector ya que se produce una coincidencia entre los grupos empresariales
explotadores de infraestructuras y los que se dedican a la produccién inmobiliaria. Ademads, la
inversién en infraestructuras de transporte contribuye a eliminar la friccién de la distancia, que
como apuntan Isidro Lépez y Emmanuel Rodriguez “es una condicién necesaria para la
escalabilidad (y seguridad) de los mercados inmobiliarios” (Lopez & Rodriguez, 2010, p.
316).

e La expansién del mercado inmobiliario gracias al facil acceso a la financiacién derivado de la
desregulacién del mercado. El Decreto Boyer de 1985, con medidas econdmicas, fiscales y
crediticias, activé el mercado inmobiliario incentivando la demanda residencial y las
subvenciones fiscales que contaban con el apoyo de un sistema de financiacién. Sin
embargo, en un contexto de escaso crecimiento demogréfico y bajo movimiento migratorio,
el efecto de la burbuja afecté fundamentalmente a los precios, no tanto al volumen de lo
construido o a una excesiva demanda de suelo, como se aprecia en el grafico 1 (Naredo,
1996). Dicha situacién pues, no entraria en conflicto con el modelo urbano propuesto por el
planeamiento aprobado durante la década de los 80, cuyos objetivos se dirigian
principalmente, y como veremos con mayor detalle en el siguiente apartado, a la reforma y a
la mejora de la ciudad més o menos consolidada y no tanto al crecimiento. Asi, los modelos
urbanos propuestos por los planes del llamado “urbanismo urbano” se fueron adaptando
progresivamente a la coyuntura del momento, a través del mecanismo de las modificaciones
puntuales o parciales. Sin embargo, desde los sectores financiero e inmobiliario se trasladaba
la responsabilidad del encarecimiento del precio de la vivienda a la escasez de suelo que,
segln estos, era consecuencia directa de la contencién de desarrollo de suelo del

“urbanismo urbano” y se presentaba como solucién la desregulacién (Gérgolas, 2017).
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El ciclo alcista iniciado en 1985 terminé por problemas financieros tras los festejos de 1992
(Rodriguez & Lopez, 2006). Pero, los fundamentos de la politica econémica y de suelo,
basados en la desregulacion del mercado, quedaron latentes durante la crisis posterior y se
convirtieron en hegeménicos, entre 1997 y 2007 durante el dltimo boom inmobiliario. La llegada
del euro, los bajos tipos de interés, y un marco politico propicio, provocaron una huida hacia
delante de la economia espafiola desencadenando un nuevo ciclo alcista mucho mas

especulativo e intenso que el anterior (Naredo, 2010; Buriel, 2014).

En este nuevo contexto, y como veremos, el planeamiento urbano y el territorial venian a poner
Iimites y resultaban restrictivos, por lo que fueron sometidos por el proyecto, la planificacién
estratégica y el marketing urbano (Fernandez Durdn, 1993). Estos nuevos instrumentos eran
entendidos por el mercado inmobiliario como una oportunidad para erosionar las regulaciones
del planeamiento a la bisqueda de la liberalizacidn del suelo. Sin modelo urbano vy territorial de
referencia era mas facil vehicular las demandas individualizadas de los agentes privados y, para
ello, la escala concreta del proyecto representaba el soporte instrumental idéneo. Junto a ello, la
liberalizacién del mercado del suelo y la situacidn financiera y politica propicia actuaron de
espoleta de un proceso de urbanizacién y construccién que ya se ha venido caracterizando

como intensivo, extensivo y privativo (Calderén, 2004; Bellet, 2007).

3 La evolucién de las politicas urbanisticas municipales (1979-2019)
3.1 Primer periodo (1979-1991). El urbanismo urbano, reformista y social

Tras la dictadura franquista, y con el cambio politico que reinstauraba la democracia, llegaron los
procesos de descentralizacion. Estos comportaron que los ayuntamientos (y ofras entidades
locales y autonémicas) fueran asumiendo competencias especificas sobre planificacién espacial.
Con ello, irrumpieron nuevas formas de hacer ciudad vinculadas a la reivindicacién de las

caracteristicas diferenciales de los territorios.

Los nuevos ayuntamientos democrdticos, recién constituidos, emprendieron la construccién de
una agenda politica municipal en la que el urbanismo ocuparia, en este primer periodo, un
papel protagonista. Pero ello, y a diferencia de lo que sucedia en el centro y norte de Europa,
donde eso ya se hacia a través del desarrollo de proyectos urbanos, en Espafia se siguié la
tendenza italiana de hacerlo a través del Plan (Sainz, 2006; Hall, 1996). El urbanismo, y

especialmente la planificacién urbana, se consolidaron como el gran proyecto politico de los
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primeros ayuntamientos democréticos, la bandera de la nueva politica municipal que se erigié

inspirada en un cierto “keynesianismo espacial” (Subirats, 2016).

Asi, y primero, los nuevos consistorios empezaron revisando el planeamiento municipal general,
en un sentido que iba mas alld de la mera adaptacién de la nueva Ley del Suelo de 1975. Con la
revision, se introdujeron nuevas visiones, acordes a los momentos del cambio, que priorizaron:
la reestructuracién, la reforma y la mejora de la ciudad ya existente. De hecho, los afios ochenta
han sido considerados la “era dorada” del planeamiento urbano espafiol no solo por la cantidad

de nuevos planes, sino y sobre todo, por su calidad (MOPU, 1990).

Las ciudades, desde diferentes dngulos, se miraban hacia dentro con una filosofia general
basada en los valores de un urbanismo que podrfamos calificar de urbano, reformista y social.”
En primer lugar, se califica de urbano porque este tipo de urbanismo centraba su atencién en la
mejora de la estructura y tejido urbano ya consolidado y en la correccién de los déficits
urbanfisticos heredados del desarrollismo franquista (infraestructuras, servicios y equipamientos)
especialmente en los barrios periféricos mds desfavorecidos (Sola-Morales & Parcerisa, 1987).
Asi, se elaboraron planes que, bajo la influencia italiana, prestaban mucha atencién a la
estructura general, a la forma y a la relacion entre el tejido construido y el espacio pdblico
(Bellet, 1995). En segundo lugar, se imponia la reforma y la transformacién urbana frente al
crecimiento (Gaja, 2008). Todo ello, dando un notable protagonismo al interés colectivo v,
algunas veces, a los procesos de colaboracién de los nuevos y ampliados equipos de técnicos

. , oL . ) 6
municipales con las todavia entonces dindmicas asociaciones de vecinos.

Muestra de ello son los Planes Generales de Ordenacién Urbana de Mélaga (1983), Salamanca
(1984) Valladolid (1984), A Corufia (1985) o Gijén (1985). A titulo de ejemplo el Plan General
de Valladolid, dirigido por Bernardo Ynzenga Acha, un plan que reconoce lo existente y
concibe los moderados crecimientos rellenado vacios entre tejidos heredados y tratando de
recomponer el conjunto de la estructura y forma urbana a partir del viario y el espacio publico

(Sainz 2006; Ferndndez Maroto, 2015).

”

5 Antonio Font califica de “remediales” a los Planes aprobados en estos primeros afios de los 80: “su
preocupacién primordial por la resolucién de las carencias de la ciudad hace que denominemos los planes
como remediales, correctores de los déficits en los elementos de cardcter publico o colectivo recomponiendo,
asf, la ordenacién urbana” (Font, 2000, p. 67).

6 “..las alianzas forjadas entre activistas, intelectuales y técnicos durante los afios finales del franquismo en muchas
ciudades fueron decisivas para poner en marcha planes concretos de infraestructura y servicios que el
franguismo no habia realizado...” (Subirats, 2016, pp. 30).
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Figura 2. Modelo espacial del Plan General de Valladolid de 1984

— Siztena de Rondas
—— Rod viarla princioal
BT Coco Hislao
B Pesteria darsa

Sutnartios con PERT

FPlanes Parosies Asumidos

Suslo Urbanizable Programado (Etapa 1)
I susio Urbanizasia Programada (Etapa 2)
Suelo Urbanizable No Frogramada
Sistemas Generales en Sueko Urbanizable

Fuente: Ferndndez-Maroto (2015, p. 261)

Son destacables también en ese periodo los cerca de 200 planes impulsados por la Generalitat
de Catalunya a principios de los afios 80, recién adquiridas las competencias en urbanismo,
muchos de ellos redactados por miembros relacionados con el Laboratori d’Urbanisme de la
Escola Tecnica Superior d’Arquitectura de la Universitat Politecnica de Barcelona. Entre ellos,
destacan los destinados a ciudades medias como los de Vilafranca del Penedés (1982),
Tarragona (1984), Girona (1986), u otros como los de Manresa (1981) o Lleida (1979), entre
otros (Ferrer & Sabaté, 1999). Planes que en conjunto pueden calificarse de contenidos en
cuanto a las previsiones de crecimiento, centrandose en la reestructuracién del conjunto, la
compactacién, y la mejora de los centros y barrios desestructurados de la periferia. Se pretendia

también regular los usos y las intensidades de la edificacién, a través de normativas y
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ordenanzas mas concisas, tfanto para la ciudad existente como para los nuevos crecimientos

(Font, 2000).”

De hecho, los barrios més desfavorecidos e infradotados de la primera periferia urbana fueron
objeto de intervencién preferente, adquiriendo en los primeros afios de la reinstaurada
democracia el cardcter de sujeto politico, en buena parte por el impulso de las movilizaciones
vecinales durante el tardofranquismo. Ello contribuyé al establecimiento de una agenda urbana

con un notable cardcter social durante los primeros afios (Rivas et al., 2017).

Al respecto uno de los ejemplos mds emblematicos de las actuaciones desarrolladas en las
periferias urbanas del momento fueron los Programas de Accién Inmediata (PAI) vy la
remodelacién de barrios en Madrid (1978—1979). Los PAIl fueron promovidos, entre 1978 vy
1979, por la COPLACO (Comisién de Planeamiento y Coordinacién del Area Metropolitana de
Madrid) en el marco de la Revisién del Plan General del Area Metropolitana y tenfan como
objetivo principal la remodelacién y el equipamiento de las vulnerables periferias. Pero quizas lo
mds caracteristico de los PAIl fuera, primero, que partian de visiones integrales y, segundo, el
método utilizado ya que las estrategias y las actuaciones se definfan y consensuaban a través de

amplios procesos de participacién vecinal (Moya, 1981).

Respecto al planeamiento derivado fueron también importantes, en este primer periodo, los
planes especiales de reforma, proteccién y mejora de conjuntos y centros histéricos de muchas
ciudades espafiolas, que se acompafiaron de la financiacién procedente de la experiencia de las
Areas de Rehabilitacién Integrada (ARI) impulsadas desde el MOPU. A titulo de ejemplo, los
elogiados en revistas especializadas espafiolas: el Plan especial del centro histérico de Gijén
(1987), el Plan del Centro Histérico de Lleida (1985), el del Centro Histérico de Tarragona
(1984), el Plan de Arquitectura y de Rehabilitacién de Alcoy (1984) o el paradigmético de
Vitoria-Gasteiz aprobado en 1988. En 1982 se inician los trabajos de redaccién del Plan Especial
de Rehabilitacién Integrada de Vitoria-Gasteiz tras el progresivo despoblamiento del centro, las
deficientes condiciones de habitabilidad de buena parte de las viviendas, el precario estado de
las infraestructuras y equipamientos y la pérdida de servicios y actividades econdmicas del otrora

espacio central. El Plan pretende revertir la situacion articulando sus estrategias con instrumentos

7 Interesante es la critica que realiza Antonio Font a los planes “morfologistas” de este primer periodo: “la
infencién de la operatividad se fraducia en la necesidad de fijar criterios y prioridades de intervencién, y en la
tendencia a comprometer, a veces en demasfa, soluciones concretas de forma urbana” (Font, 2000, p. 71).
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. . . . . ., 8
y estructuras de gestion locales e instrumentos que inyectan financiacién.” De hecho, entre 1983
y 1990, se procede a la renovacién completa de las infraestructuras y pavimentacién general del
viario, se rehabilitan cerca de 2000 viviendas y se promueven un nimero importante de

equipamientos y dotaciones en el drea de rehabilitacién integral (Rodriguez, 2017).

Figura 3. Las propuestas del Programa de Acciones Inmediatas (PA)

de la COPLACO para Colmenar Viejo (Madrid)

PROPUESTAS PAL. comenar vitio

MECANISWOS DE ACTUSCION USCS PROPUESTOS
P PROTECOION ausTCD o AGECOUA
T TRANGFONMACION TYESIDEMCIAL. ™ MALITAN

M MEIOTA INDUSTTRAL 1 FONESTAL
L LMTACON DE LSO 777 coummento § SETOOS OF CANME TENM
ESPRCUAL I INDUSTTRA
VIATO 9 GANADERD
o~ Femeocann X, TASLADO VENTEDETD
D DEPUMONA

COPLACO

Fuente: Reproduccion de Moya (1981, p. 38 & 43)

Con el cambio de década, sin embargo, y como apunta Sainz: “las intervenciones en los centros
histéricos comenzarfan a perder en tensién critica lo que ganaron en eficacia mediatica, dentro
del proceso contemporéneo de sustitucion de la realidad por sus imdgenes” (Sainz, 2006, p.

167) y dentro del proceso general de substitucién de planes por grandes proyectos urbanos.

En unos planes tan centrados en completar la ciudad y en unas intervenciones principalmente
dirigidas a la modificacién de lo existente, las cuestiones territoriales, los procesos de

desconcentracién de la poblacién vy las actividades en el territorio, tuvieron, cuando menos, un

8 Entre ellas la creacién en 1977 del Departamento de Centro Histdrico dentro de la estructura municipal, la
reconversién del Departamento en Sociedad Andnima en 1982, el primer decrefo de ayudas a la rehabilitacién
del Gobierno Vasco en1983/88 y ya en 1994 la transformacién del Departamento del Centro Histérico en la
Agencia de Renovacién Urbana y Vivienda S.A. El Plan Especial se revisé a principios de los afios 2000 siendo
aprobado definitivamente el nuevo PERI en 2006.
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tratamiento insuficiente (Lépez de Lucio, 1993b). Suburbanizacién vy periurbanizacién
desbordaron la escala en la que el planeamiento se habia concentrado en estos afios, no sin

generar, también, notables contradicciones internas.

Pronto, los valores de esa mirada —la del urbanismo urbano, reformista y social— serfan también
sustituidos en nuestro entorno por los nuevos principios de competitividad y de crecimiento que
conllevaba la entrada del urbanismo neoliberal (Lépez de Lucio 1993a) y los cambios que se
producirian en el mercado inmobiliario. El problema de la ordenacién urbana, de la
construccién de la ciudad, fue cediendo ante el problema del suelo, convertido exclusivamente
en gestion del mercado de suelo (Calderén & Garcia Cuesta, 2017; Roch, 2015). La alianza
esfablecida entre gestién del mercado del suelo junto con los intereses de los sectores
inmobiliario y bancario (Méndez, 2014; Naredo, 2010), conducirian al ciclo urbanizador

expansivo de mediados de los afios 90 (ler boom) y al posterior y més especulativo de los afios

2000 (Lois et al., 2016; Rulldn, 2012).

3.2 Segundo periodo (1992-2008). La adopcién de las politicas neoliberales, el

gerencialismo y el urbanismo expansivo

El segundo periodo se caracteriza por la amplia aplicacién de los principios neoliberales que se
ensayaron, especialmente, en la gestién y el gobierno de la ciudad. Los ayuntamientos y las
administraciones locales fueron las primeras que aplicaron las nuevas formas de gobierno
“gerenciales” y las férmulas “empresariales” y de “marketing urbano” (Brenner et al., 2015). El
uso de las formas gerenciales y férmulas empresariales ya se fue desplegando a finales de la
década de 1980. En ese periodo se ensayaban ya en algunas ciudades férmulas de
cooperacién publico-privada, especialmente a través de la gestién privada de los servicios
publicos. Pero fue en la década de 1990 cuando se hizo evidente el giro hacia las formas y
férmulas neoliberales de gobierno y gestién de la ciudad (Gaja, 2015a; Diaz-Orueta et al.,
2018). Por otro lado, el uso del marketing urbano se revelé como un instrumento polivalente ya
que no sdlo contribuia a la venta de la ciudad-mercancia preparandola para ser consumida, sino
que también se convertia en una herramienta dtil para “la construccién de consenso y
legitimacion social del modelo de ciudad y de los distintos proyectos para la ciudad” (Alcalé-

Santaella, 2004, pp. 310).

Las nuevas orientaciones se encaminarian a asegurar el crecimiento de las ciudades, a promover
la competitividad y a implementar nuevas formas de gobierno local para afrontar los retos de la

globalizacién econdémica (Méndez, 2014; Brenner et al., 2015). En vez de regular el
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crecimiento urbano, el urbanismo se dedicaria ahora a fomentarlo con todos los recursos que

. 9
tenfa a su alcance.

La planificacién convencional y el uso de planes y normas para reglamentar los usos del suelo
parecian haber caido en total descrédito, pese a la madurez que estos habfan conseguido en los
afios 90 (Ferrer, 2005). Por el contrario, la planificacién estratégica y el desarrollo de proyectos
urbanos eran considerados, cada vez més dentro del discurso neoliberal, como la dnica
alternativa posible para que las ciudades afrontaran con éxito los desafios de la competitividad
global (Hall, 1996). Pareciera que, una vez resueltas las carencias bdsicas heredadas de la
dictadura, algunos gobiernos locales empezaron a pensar en términos de estrategia urbana,
definiendo objetivos y tratando de generar complicidades con actores econémicos y sociales.
Con ello, el urbanismo normativo/regulador se puso al servicio de la produccién masiva de
suelo, viviendas y artefactos urbanos, imponiéndose la visién de un urbanismo neo-desarrollista

(Capel, 2013b; Romero et al., 2015).

Los principios clave de la ciudad neoliberal (desregulacién, flexibilizacién, competitividad y
privatizacién) fueron trasladados al urbanismo a través de las acciones siguientes:
reclasificaciones y recalificaciones de suelo, desarrollo de grandes proyectos urbanos,
privatizacién de los servicios urbanos bdsicos y los equipamientos publicos, y concesiones
urbanfisticas y mercantilizacién de dreas de alto valor expectante (Garcia-Herrera, 2017; Bellet,
2017). Todas ellas permitiendo la apropiacién privada de las plusvalias urbanas generadas desde
lo colectivo y lo publico (Rulldn, 2012; Lois et al., 2016). Précticas que, ademas de ser poco
transparentes y nada democrdticas, implicaron la despolitizacion del gobierno de la ciudad
(Dfaz-Orueta et al., 2018; Swyngedouw, 2018). Convenios y organismos de gestién (privados,
semipublicos, cooperacién publico privada, efc.) se convirieron en el instrumento perfecto'®
para flexibilizar y desregular las normas y los marcos de planificacién. Se establecieron, asf, una
serie de précticas ad hoc, un “urbanismo a la carta” para algunas grandes intervenciones y
proyectos que se desarrollaban y funcionaban al margen (Gaja, 2008; Burriel, 2008). En su
estudio sobre el reciente desarrollo urbano en Zaragoza, Escolano et al. (2018) apuntan que una
de las caracteristicas més notables del urbanismo desplegado en el municipio desde los afios

2000 es la forma de convenios entre instituciones o empresas publicas para llevar a cabo

9 “La idea que predominaba era que la ciudad era una maquina de crear riqueza y que la funcién principal del
urbanismo era engrasar la maquinaria” (Hall, 1996, p. 354).

10 Suelen ser procesos de decisidn cerrados con convenios poco transparentes y complejos que pocas veces salen
ala luz y en los cuales no hay procesos de participacién (Diaz de Orueta, 2015; Bellet, 2017).
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grandes proyectos, —como por ejemplo la Plataforma Logistica de Zaragoza (PLAZA), las obras
derivadas de la implantacién de alta velocidad ferroviaria en la ciudad (Zaragoza Alta Velocidad)
o el consorcio Expo 2008-, o con agentes privados con los que, y segln los autores, se han
firmado en el marco del desarrollo del PGOU 2008 de Zaragoza 33 convenios entre el afio
2000 y el 2016 (Escolano et al. 2018). La colaboracién publico-privada, muestra de una clara
orientacién neoliberal de la gobernanza urbana, fragmenta el proceso de toma de decisiones

sobre la ciudad y transfiere competencias y servicios al sector privado.

Pero esto no ocurria sélo en las dreas metropolitanas y grandes ciudades del pais. En otras
muchas ciudades espafiolas de variadas dimensiones —incluso medias y algunas (las menos)
pequefias— se fue sustituyendo la politica urbana y el urbanismo urbano por el marketing

urbano, la planificacién estratégica vy la I6gica de los grandes proyectos (Somoza, 2013).

Figura 4. A Cidade da Cultura en Santiago de Compostela (izquierda)

y el Centro Niemeyer de Avilés (derecha)

Fuente: fotografias de la autora (izquierda, 2018; derecha, 2011)

Como apunta Fernando Gaja: “Todas las ciudades, grandes, medianas o pequefias han
competido por dotarse de instalaciones culturales, deportivas, sanitarias, museos, teatros,
auditérium, bibliotecas, y la interminable cadena de las “ciudades de”: de la Justicia, de las
Artes, de las Ciencias, de la Luz, de las Lenguas, etc.” (Gaja, 2015a). El desarrollo de estos
grandes proyectos, equipamientos, e infraestructuras, combinados con la fiesta de los grandes
eventos, confribuyeron al endeudamiento publico. Asi se fueron creando espacios
sobredimensionados (A Cidade de la Cultura en Santiago, la Ciutat de les Arts i les Ciencies en
Valencia, la Ciudad de la Luz en Alicante); grandes equipamientos con poco uso (la Caja

Mégica en Madrid), infraestructuras infrautilizadas, algunas cerradas o vendidas al mejor postor
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(las radiales de Madrid, aeropuerto de Ciudad Real, aeropuerto de Castell6 de la Plana,
aeropuerto de Lleida, efc.), todo ello muestra de una época de desvarios y despilfarro (Romero

Gonzélez, 2019; Bellet, 2017).

En este periodo se promulgaron varias leyes que incidirian en la desregulacion vy liberalizacion
del mercado del suelo. La Ley de 1990 de Régimen del Suelo y Ordenacién Urbana, la posterior
Ley 6/1998 de Régimen del Suelo y Valoraciones —también conocida como ley del “todo
urbanizable”— o la Ley 6/1994, de 15 de noviembre, de la Generalitat Valenciana, Reguladora
de la Actividad Urbanistica (LRAU) contribuyeron a la masiva movilizacién de suelo urbanizado

(Calderén & Garcia Cuesta, 2017).

La Ley estatal 6,/1998, de 13 de abril, sobre régimen del suelo y venia a liberalizar el mercado
del suelo al determinar que todo el suelo no protegido expresamente seria urbanizable. Con ello
se eliminaba la prohibicién de urbanizar el suelo que el Plan Municipal venia considerando

como suelo no urbanizable comun alimentando su transformacién.

Por su parte, la LRAU valenciana introducia en 1994 cambios importantes en los planteamientos,
estrategias e intervencién en la produccion del suelo que, Fernando Gaja, concreta en los
siguientes: a) Se invertian las relaciones de poder entre los agentes urbanos, evitando que la
propiedad del suelo fuera el elemento determinante; b) Se producia la mayor cantidad de suelo
urbanizado posible, bajo la hipdtesis de que ello redundarfa en una reduccién de su precio
(hipdtesis que ya se habia demostrado repetidamente como falsa y que esta nueva experiencia
venia a confirmar de nuevo); c) Creaba un nuevo agente urbano, “el urbanizador”,"" una
especie de concesionario a quien se dota de poderes extraordinarios y que pasa a ser el agente
central en el mercado del suelo (Gaja, 2015a). Con ello se venia a alterar las reglas del juego,

las relaciones establecidas entre propietarios del suelo administracién y promotores

inmobiliarios.

Ambas leyes, por vias diferentes, incidian en la liberalizacion del mercado del suelo, via

planeamiento a través de cambios en la clasificacién del suelo, a lo que se refiere la Ley

11 La figura del agente urbanizador nace con la Ley 6,/1994, de 15 de noviembre, de la Generalitat Valenciana v,
en mayor o menor medida, estd recogida en la practica mayoria de legislaciones autonémicas. El fin de la figura
es gestionar el suelo de forma rdpida para ponerlo en el mercado en condiciones de ser edificado (o sea,
urbanizado) actuando al margen de los propietarios, lo que conllevaria un supuesto incremento de la oferta y
una consiguiente bajada de los precios. Situacidn, esta dltima, que no se produjo por las rigideces del mercado,
el comportamiento especulativo de los agentes v la falta de control.
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6/1988, o via gestién a través del agente urbanizador de la ley valenciana, la LRAU (Ley

6,/1994). Mecanismos que facilitaban la transformacién del suelo y la urbanizacién generalizada.

La legislacién promulgada en este periodo parece pues basarse en la concepciéon que hacer
ciudad consiste, esencialmente, en explotar el valor del suelo al convertirlo en urbanizable
(Calderén & Garcia Cuesta, 2018; Burriel, 2009), promoviendo con ello la nueva ocupacién y
urbanizacién del suelo frente a la preservacion y rehabilitacién de los tejidos y patrimonio ya

construido (Farifia & Naredo, 2010).

En este contexto nos encontramos con Planes Generales que, primero, abandonan los intentos
de ordenacién integral y relajan los planteamientos a largo plazo alegando buscar una mayor
flexibilidad y eficacia. Segundo, los Planes pasan a contemplar altisimas expectativas de
crecimiento y prevén notables cantidades de suelo urbanizable (delimitado y especialmente no

delimitado). Ejemplo de ello son los datos que ofrece la Tabla 1.

Tabla 1. Estructura del suelo y potenciales de crecimiento del Planeamiento General

vigente en los municipios de mas de 10 000 habitantes (2018) 2

Suelo Urbanizable Suelo Urbanizable Suelo Supe/rficie elo e
reas de

Perfodo
aprobacién Delimitado No Delimitado Urbano desarrollo (ha)
planeamiento
1979—-1991 31536 18 122 58 909 35 297
1992—-2008 163 583 193 618 271 668 201 590
2009-2018 53 610 35832 107 176 69 115

Total de viviendas Ratio Suglo.urbanizab|e RaTio Suelo

delimitado/ urbanizable total /
Previstas suelo urbano suelo urbano

1979—-1991 630 372 0,5 0,8
1992—-2008 3883 800 0,6 1,3
2009-2018 1422 638 0,5 0,8

Nota: Las Areas de Desarrollo, a efectos del SIU, se corresponden con aquellos dmbitos o sectores delimitados por

el planeamiento en los que éste prevé transformaciones urbanas y ha establecido las condiciones para su desarrollo.

Fuente: elaboracidn propia a partir de los datos

del Sistema de Informacién Urbana del Ministerio de Fomento (2018)

12 Se han seleccionado sélo los municipios con planeamiento municipal de primera escala (Planes Generales,
Delimitaciones de Suelo o Normas Subsidiarias de Planeamiento) vigente y aprobado después de 1978 de mas
de 10 000 habitantes y depurado la fuente eliminando aquellos registros municipales en los que la informacién
es deficiente. En conjunto se ha trabajado con 701 registros de los 751 municipios que en 2018 cuenfan en
Espafia con més de 10 000 habitantes.
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El 64 % de los municipios de més de 10 000 habitantes de la base del Sistema de Informacién
Urbana (SIU) (ver nota 12) tienen aprobado el documento de planeamiento vigente en el periodo
1992-2008, el periodo durante el cual se produce el tsunami urbanizador. ' Estos sumaban un
total de 357 200 Ha de Suelo urbanizable (delimitado o sectorizado y no delimitado) y contaban
con un fofal de 201 590 Ha de superficie en Areas de Desarrollo. En conjunto el indicador de
expansion urbanistica (la relacién suelo urbanizable/suelo urbano), y que resulta clave en el
modelo de crecimiento que dibuja el planeamiento municipal general (Plan General, Normas
Subsidiarias de Planeamiento, Delimitaciones de Suelo), presenta una relacién de 1,3. Ello es
una buena muestra de las expectativas de crecimiento del planeamiento en buena parte de los
municipios del pafs en el periodo 1992—2008. Si nos centramos en el indicador suelo
urbanizable delimitado o sectorizado'® sobre suelo urbano la cifra queda en un 0,6, pero son
muchos los municipios en los que esta misma ratio se sitda por encima del 1. En un 19,6% de los
municipios (de los 449 con planeamiento aprobado en el periodo) se supera esa cifra siendo su
perfil y localizacion diversa. Sin embargo, destacan por sus expectativas de crecimiento los

siguientes:

e Municipios de claro perfil turistico en primera o segunda linea de costa: Ayamonte, Huelva;
Vila Joiosa; Alicante; Guardamar del Segura, Alicante; Estepona, Mélaga; Conil de la
Frontera, C4diz; Burriana, Castellé de la Plana; Granadilla de Abona, Santa Cruz de Tenerife;
Chipiona, Cadiz; Mutxamel, Alicante; Rota, Cadiz. En todos ellos, de mayor a menor, el
indicador es superior al 1,5.

e Municipios localizados en la periferia de diferentes dreas metropolitanas o en el drea urbana
de su influencia de entre los que destacan: en el caso de Madrid: Arroyomolinos, Sesefia
(Toledo), Parla, Ciempozuelos, San Martin de la Vega o Villanueva del Pardillo); en Valéencia:
Llfria o Riba-roja de Turia; y en Sevilla: Bollullos de la Mitacién.

e Por sus abultadas cifras cabe destacar muchos municipios de la Comunidad de Murcia. De
entre ellos destacar los casos de Cieza, Lorca, Santomera, Fuente Alamo, Caravaca de la

Cruz, Alhama de Murcia, Molina de Segura, todos ellos con un indicador de expectativa de

13 Se trata de 449 municipios (de los 701 de la base de datos creada con municipios de mds de 10 000
habitantes) que segin el Padrén de 2018 alojaban 22 195 568 de personas y contaban con 56 646 km?.

14 El mismo SIU establece que el: “Suelo urbanizable delimitado o sectorizado se corresponde con el suelo
programado para su fransformacién e incorporacién en el tejido urbano, comprende los terrenos delimitados
por el planeamiento para su integracién en la malla urbana y en los que haya establecido las condiciones para su
desarrollo a fravés de un proceso de transformacién por la urbanizacién en los plazos temporales previstos en el
correspondiente programa” (SIU, 2018, p. 10).
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crecimiento a corto y medio plazo (Suelo Urbanizable Delimitado en relacién al Suelo Urbano)
por encima del 2, es decir, en estos Ultimos casos el Suelo Urbanizable Delimitado aprobado
por planeamiento municipal de primera escala permitiria doblar la superficie de suelo urbano.

e Importantes son también los indicadores de un buen nimero de capitales de provincia:
Toledo (con un 2,1); Badajoz (con un 1,6); Cuenca (con un 1,6); Murcia (1,6); Ciudad Real
(1,3) ™ o Segovia (1,1). El caso de Toledo es uno de los mas estudiados de entre los
municipios destacados en este Ultimo apartado (Zarate Martin, 2007; Muelas & Parrilla,
2008; Escudero, 2018). Los datos del municipio se corresponden al Plan de Ordenacién
Municipal, aprobado en 2007, pero anulado en 2017 por la Consejeria de Fomento de la
Comunidad de Castilla-Lla Mancha tras el fallo de varias sentencias de la Sala de lo
Contencioso-Administrativo del Tribunal Superior de Justicia de Castilla-La Mancha (TSJCM),
continua vigente el Plan General de 1986. Lufs Alfonso Escudero comenta sobre el caso de
forma concluyente: “El POM de 2007 aplica una légica desarrollista” (Escudero, 2018, pp.
320).

Figura 5. Clasificacién de suelo alrededor del nicleo urbano principal

del término municipal de Badajoz (Plan General Municipal de Badajoz, 2007)

Fuente: Ayuntamiento de Badajoz (2007)

15 Miguelturra, municipio conurbado con Ciudad Real, presenta también un alto indice con un 2,1.
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En el caso de Badajoz, los datos presentados provienen del Plan General aprobado en 2007 del
que se adjunta detalle de la clasificacién alrededor del nicleo principal del municipio en la
Figura 4. Del andlisis de los datos del SIU podemos concluir que las dreas de desarrollo previstas
en el Plan (Suelo Urbanizable mas Suelo Urbano no consolidado) sumaban en Badajoz un total
de 4156 Ha y que los sectores de desarrollo con uso residencial permitirian un potencial de
construccién de 61809 nuevas viviendas, siendo el parque de vivienda existente en 2011 de

72067.

Estas amplias expectativas de crecimiento del planeamiento general municipal aprobado entre
1992 y 2008 se traducen en un elevado potencial de viviendas previstas que, en la muestra de
municipios de mds de 10 000 habitantes obtenida a través del Sistema de Informacién, llegan a

més de 3 800 000 viviendas.

La aprobacion y posterior desarrollo de innumerables Planes Parciales y proyectos de
urbanizacién, alimentarian a escala local la puesta en el mercado de grandes cantidades de

suelo.

Como ya ha sido profusamente estudiado, se produjo en Espafia, desde finales de la década de
1990 del pasado siglo y con algo de retraso respecto a las economias occidentales maés
centrales, la dltima fase expansiva de la economia de claro tinte especulativo. Esta expansién
econdmica, que tuvo su méxima expresién en lo inmobiliario y en el sector de la construccién,
venia ya siendo alimentada por la aplicaciéon del Real Decreto Ley 2,/1985, de 30 de abril,
sobre Medidas de Politica Econdmica (més conocido como Decreto Boyer) que, entre ofras,
establecié un conjunto de medidas destinadas a estimular el consumo privado y la inversién,

dirigiéndolos hacia lo inmobiliario, el mercado de suelo y la vivienda.

Coincidiendo con el cambio de gobierno en 1996 —con el triunfo electoral de la derecha
neoliberal— se acelerd el crecimiento econdémico. Esta circunstancia, junto con la adopcién de la
moneda Unica europea v la estricta politica monetaria, contencién de la inflacién y de los tipos
bancarios desplegada desde Bruselas, contribuyd a la eclosion del nuevo boom inmobiliario
(1997—-2008) (Lépez & Rodriguez, 2010). El llamado “tsunami urbanizador” y por otros “la
década prodigiosa del urbanismo espafiol” (1997—2008) estaban en marcha, auspiciados
desde lo publico a través de la legislacién urbanistica, la politica econdmica y fiscal favorables,
asi como unas finanzas locales dependientes. Muchos de los gobiernos locales alentaron
ademas estos procesos ya que los recursos asociados a la urbanizacién y al desarrollo de suelo

eran utilizados para financiarse en un contexto de dificultades para la financiaciéon municipal. La
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intensidad del proceso de urbanizacién, desarrollista y altamente especulativo, implicé un
altisimo desarrollo de suelo especialmente dedicado a infraestructuras (muchas de ellas de alta
capacidad: autovias, tren de alta velocidad, aeropuertos, etfc.), a usos residenciales y a
actividades econdmicas (parques empresariales, poligonos logisticos, parques tecnoldgicos,

etc.).

A titulo de ejemplo, entre 2000 y 2011, y segln datos del Corine Land Cover (CLC), la
superficie artificial aumenté en Espafia en 381 962 Ha, lo que supone un incremento del 4,3 %
anual, a razén de unas 95 ha diarias (Olazabal, 2018). Un ritmo de crecimiento muy superior al

que se registra en poblacién y vivienda como se muestra en la Tabla 2.

Tabla 2. Dindmica comparada de artificializacién del suelo,

poblacién y parque de viviendas

Valores absolutos Poblacién Parque de viviendas | Suelo artificializado
1987 38731578 (1981) 17 220 399 647 509
2000 40 499 791 20 946 554 811 565
2011 47 190 493 25 208 623 1193705
2018 46 722 980 (2001) 25712 744 1254 976
Incrementos anuales Poblacién Parque de viviendas | Suelo artificializado
1987—2000 0,4 2,4 19
2000—2011 1,5 1,8 4,3
2011-2018 0,14 0,3 0,7

Fuentes: Censos de Poblacién y Viviendas (1981, 2001, 2011); estimacién del Parque de
Viviendas del Ministerio de Vivienda (2018); Corine Land Cover (1987, 2000, 2011, 2018)

Los efectos de esta singular expansion también han sido destacados en numerosos trabajos
(Burriel, 2008; Romero, 2010; Rullédn, 2012; Gaja, 2015b; Méndez & Plaza, 2016; Méndez et
al., 2016; entre ofros). La unica reflexién que se pretende afiadir aqui es lo paraddjico que
pudiera parecer el hecho que en el momento de mayor regulacién urbanistica y territorial del

. . . ., ) .16
pais se produjera el mayor proceso de urbanizacién de la historia.

La herencia del periodo legd planes con previsiones de crecimiento desmesuradas, proyectos

urbanos fuera de escala y, sobre todo, grandes cantidades de suelo urbanizado o desarrollos sin

16 Calderén y Garcia apuntan al respecto:”..si bien nunca en Espafia las leyes y los planes de ordenacién han sido
de mejor factura técnica y calidad documental (...), lo cierto es que tampoco han sido eficaces para cumplir con
el propdsito declarado en la ya vieja ley sobre el Régimen del Suelo y Ordenacién Urbana de 12 de mayo de
1956, luchar contra la especulacién, (...) tampoco se alcanzaron los dos grandes objetivos propuestos en la
dltima generacién de leyes sobre urbanismo en Espafia (1998—2007): la simplificacién normativa y la reduccién
del precio de suelo y vivienda” (Calderén & Garcia Cuesta, 2017, p. 2).
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consolidar que se prodigaron a lo largo y ancho del pafs. ” Y, asi, persisten ain por doquier
paisajes del pinchazo de una burbuja inmobiliaria que generd una fuerte crisis econémica, social

y politica, cuyas consecuencias llegan hasta nuestros dias.

Ofra de las caracteristicas destacables del urbanismo del periodo es la proteccién del medio,
del paisaje y del patrimonio urbano que sin embargo en muchos casos se convierten con
demasiada frecuencia en ofra posibilidad de negocio a través de su propia mercantilizacién
(Fernandez Salinas, 2005; Tomé, 2007). Un buen ejemplo es el desarrollado por Gabino Ponce
sobre el centro histérico de Orihuela, un centro con un alto valor patrimonial (Ponce, 2018). La
hipdtesis que el autor desarrolla en el trabajo -y que podriamos aplicar a otros muchos casos— es
que la recuperacion del drea se fue orientando mas al negocio inmobiliario y extraccién de
rentas que hacia la recuperacién y dinamizacién del espacio, entendido éste como espacio
social. La aprobacién en 1994 del Plan Especial de Ordenacidén y Proteccién del Centro
Histérico de Orihuela desplegaba la figura ya prevista en el Plan General de 1990. Al respecto
el autor apunta que “las operaciones publicas y privadas se han orientado hacia la recuperacién
del mito del centro histérico, tanto o mas para su puesta en valor turistico, que como producto
social coherente (Ponce, 2018, p. 205). Boira comenta contemplando otros casos valencianos
(Alicante, Valencia y Alcoy) que “la intervencién publica en rehabilitacion de centros histéricos
parece haber alcanzado mucho mas éxito en los aspectos arquitecténicos o urbanisticos que no

en los sociales y funcionales” (Boira, 1995, p. 256).

En conjunto, el cambio de l6gica y modelo provocd una mayor ruptura y fragmentacién espacial,
especialmente en las ciudades pequefias y medias del interior que partian de estructuras menos
complejas, més ligadas a ldgicas locales y con espaciotemporalidades més vinculadas a lo
cotidiano (Bellet, 2017). Ademas, todo ello profundizé en la diferenciacion socio-espacial urbana

y acabd lastrando las ya menguantes finanzas municipales (Nel-lo, 2015; Subirats, 2016).

3.3 Tercer periodo (2008—-2013). La crisis, la reformulacién de las politicas urbanas y

las nuevas agendas locales

La explosidon de la burbuja inmobiliaria en 2008 y la profunda crisis, impulsada en buena parte
por el desplome del sector de la construccidn, sacaron a la luz lo que habfa tras el espejismo del
crecimiento (Burriel, 2014). Como resultado de la crisis, el alto desempleo y el aumento de las

desigualdades sociales, crecian en paralelo al programa de reformas llevadas a cabo por el

17 Estos paisajes devastados repletos de cadaveres inmobiliarios son caracterizados con una gran agudeza en el
libro de Julia Schulz-Dormnburg (2012).
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Estado y la Unidn Europea bajo el discurso de la austeridad. Las reformas implicaron recortes
presupuestarios, la profundizacién en la aplicacion de las politicas neoliberales y la
recentralizacién de las politicas (especialmente las relacionadas con el bienestar) a costa de los
gobiernos regionales y locales (Marti-Costa & Tomas, 2016). Este proceso estuvo acompafiado
por el agravamiento de la crisis social y la deriva politica, cuyas consecuencias son aln hoy

palpables (Diaz-Orueta et al., 2018).

En esta etapa, se avanza un paso mds en el proceso de mutacién neoliberal del Estado, dénde la
gestién de lo social quedé claramente subordinada a los intereses financieros. A escala local, se
afianza un proyecto de nueva ciudad dirigido a promover la competitividad en el que se
consolida una estructura de clases cada vez mas polarizada y un modelo de gobernanza
autoritario (Diaz-Orueta et al., 2018; Iglesias et al., 2014). La crisis obliga al replanteamiento del
modelo expansivo anterior y, aparentemente, vuelve a surgir el discurso del “urbanismo
urbano”, pero esta vez claramente orientado a explotar las plusvalias de los espacios mejor
localizados, los centrales. Operaciones centrales que trata de amparar e impulsar la Ley 8,/2013,
de 26 de junio, de rehabilitacién, regeneracién y renovacién urbanas (conocida como la Ley de
las tres R) (Calderon & Garcia Cuesta, 2017). Tras la crisis, las nuevas estrategias inmobiliarias
parecen abandonar las grandes operaciones en la periferia y dirigirse al desarrollo de proyectos
mds modestos en el interior de la ciudad que, a través de la rehabilitacién o renovacidn,
provocaran fuertes cambios funcionales y del perfil socioeconémico de la poblacién generando
desplazamientos y gentrificacidn fisica y simbdlica (Garcia-Herrera, 2017). En paralelo, se van
recuperando algunos grandes proyectos que contribuyen a consolidar una ciudad de
fragmentos, privativa y colonizada por el capital financiero (Bellet, 2017; Romero et al., 2015). El
caso de la operacién Chamartin es un buen ejemplo de ello. Se trata de la mayor intervencién
de regeneracién urbana de Europa en la actualidad, cuyos principales promotores son el BBVA
y el grupo San José (Brandis, 2019). El proyecto contempla cifras astronémicas: un dmbito de
actuacién de 2,3 millones de metros cuadrados (230 ha) de unos 5,6 km de largo de norte a
sur, desde los entornos de la Plaza Castilla hasta las primeras estribaciones del Monte del Pardo.
La macrooperacién actuard sobre cinco dmbitos: tres para usos residenciales y equipamientos
que se concretan en 10 500 viviendas (un 20 % viviendas sociales) para ser construidas en las
zonas de Fuencarral-Malmea, Fuencarral-Tres Olivos y Fuencarral-Las Tablas, al norte de la M-30;
un segundo dmbito, al sur de la M-30, dénde el terciario serd el gran protagonista con mas
1000 000 de m? de edificabilidad (el Centro de Negocios); y un tercero que es la propia

estacién de Chamartin, con una ordenacién especifica aln por definir. En conjunto representa
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una edificabilidad de 2 662 500 m?. El proyecio, que ha ido apareciendo y dejandose encima
de la mesa en estos ultimos 25 afios, fue retomado por la anterior legislatura bajo el gobierno de

Ahora Madrid que logré aprobarlo inicialmente, con un notable revuelo como muestran las mas
de 3500 alegaciones presentadas al mismo, pero no logré aprobarlo de forma definitiva antes
de las elecciones municipales del 26 de mayo de 2019. A principios de enero de 2020, y con

el nuevo consistorio municipal surgido de esas Ultimas elecciones, el proyecto sigue su andadura

a la espera de su aprobacién definitiva por parte de la Comunidad de Madrid.

Figura 7. La propuesta de usos del suelo en la macro-operacién

Madrid Nuevo Norte (antes llamada Operacién Chamartin)
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Estas actuaciones coexisten con el resurgir de un buen nimero de intervenciones que cuestionan
el modelo y se presentan como alternativa al mercado y a las actuaciones institucionales
realizadas a través de la autogestién: ocupaciones, gestién cooperativa de viviendas vy
equipamientos publicos, efc. Se trata de respuestas planteadas por colectivos urbanos que
contestan el modelo neoliberal de ciudad delante de la ausencia y retirada de las politicas

publicas. Paraddjicamente, estas interpelaciones inspirardn algunas de las nuevas politicas
municipales.
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Figura 8. Intervencién en los alrededores del Mercat de Sant Antoni (Barcelona)

en el marco del programa Superilles

Fuente: fotografia de la autora (noviembre de 2018)

Buena parte de los cambios experimentados por el “nuevo urbanismo” se fundamenta en los
cambios culturales y sociopoliticos que, ya desde antes de la crisis, se han ido produciendo en
el pais y que cristalizan de forma clara en la fuerte movilizacién social del 15 M de 2011y en la
aparicion de las nuevas formaciones politicas, que empezaron a implicarse en el gobierno local
en las elecciones municipales de 2015. Estos movimientos demandaban, entre otras, nuevas
formas de gobernanza local —menos tecnocréticas y més basadas en la participacién directa de
la ciudadania en la produccién y gestién de lo piblico y de la ciudad— y nuevas politicas més
préximas a los problemas cotidianos de la ciudadanfa.® Las demandas incidiran en la

construcciéon de las agendas politicas de los nuevos ayuntamientos, especialmente en aquellos

18 Uno de los puntos centrales de esas nuevas demandas es el de la vivienda, tema que rebasa el marco del
trabajo.
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en los que se incorporaron las nuevas formaciones politicas. ~ En otros muchos municipios, se
va infroduciendo, a su vez, alguna de esas nuevas miradas en la configuracién de las nuevas

agendas politicas (Marti-Costa & Tomas, 2015).

{Cémo se podrian caracterizar esas nuevas politicas municipales (también las urbanisticas)
desplegadas especialmente desde lo que se llamaron “ayuntamientos del cambio” pero también
en muchos otros ayuntamientos? En general, y en base a las intervenciones municipales citadas
al final de este apartado y a los detallados en los trabajos de Paisaje Transversal (2018) y LaCol

(2018), cabria destacar lo siguiente:

e las politicas urbanas se vuelven mas plurales y complejas abordando aspectos sociales,
culturales y ambientales, todo ello sin abandonar la vertiente urbanistica-econdmica. Muchas
de las acciones o intervenciones seran mds integrales, abrazando disciplinas muy diversas y
dificiles de encajar en una sola politica sectorial.

e las nuevas intervenciones se establecen a partir de criterios espaciales/territoriales
(dinamizacién de barrios vulnerables, regeneracién de centros histéricos, etc.), criterios
temdticos (género, exclusién, inmigracién, etc.), franjas de edad (jévenes, personas mayores,
etc.), o se dirigen a colectivos especificos (familias monoparentales, discapacitados, efc.).

e la implicacién de la ciudadania en la gestion de lo plblico deviene prioritaria y, en muchas
ocasiones, conlleva nuevas formas de coordinacién vertical (entre las instituciones) y horizontal
(ciudadanfa). Interesa, pues, desarrollar procesos participativos que incluyan la presencia y
acciéon de la ciudadania en todas las fases de la intervencién, desde su disefio hasta su

ejecucién y valoracién final.

Ademéds, y en lo referente especificamente a las politicas urbanisticas, los cambios apuntan hacia

las siguientes acciones y criterios preferentes:

e Cierta desconfianza a los proyectos tecnocréticos, promoviendo ensayos con metodologias
participativas que intentan superar lo meramente consultivo. Esta es una de las lineas en la
que maés se frabajé en los “ayuntamientos del cambio”, aunque el balance de esas préacticas

estd aln por hacer. El peligro de la generalizacién de las practicas participativas es que se

19 En las elecciones municipales de 2015, las nuevas formaciones politicas llegan al gobierno municipal, muchas
veces en coalicién con otros partidos, en grandes ciudades como Barcelona, Madrid, Valéncia, Zaragoza,
Cadiz, A Corufia; en ciudades medias-grandes como Pamplona, Valladolid, Alicante, Cérdoba o Vitoria-Gasteiz;
y en ofras ciudades medias como Huesca, Castelld de la Plana, Ciudad Real, Toledo, Oviedo o Zamora, entre
ofras. Aunque existen diferentes asimetrias de poder en cada una de las coaliciones, todas ellas pretendian
recoger, en parte, el legado de las movilizaciones sociales del 15M.
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conviertan en una cuestion retérica de legitimacion, mercadotecnia o en un medio para crear
consensos pasivos (Paisaje Transversal, 2018).

e La atencién al disefio y produccién/reproduccién del espacio a ofra escala: unidad vecinal, el
area ambiental, la unidad de paisaje, el barrio o distrito, entre otras. Se potencian las escalas
infermedias de actuacién que se erigen en un sujeto politico y en un asidero instrumental para
desplegar un enfoque integrado de la accién urbanistica (Rivas et al., 2017).

e la preferencia por el desarrollo de pequefias actuaciones bajo una estrategia comdn que
manifiesta una clara tendencia a la recuperacion del espacio publico para la ciudadanfa y a la
mayor atencién a los ritmos y necesidades de la ciudad més cotidiana (LaCol, 2018).

e El valor de lo procesual y la experimentacion como modo de iniciar un proceso colectivo de
transformacién. Las nuevas infervenciones se constituyen, asi, en un sistema de
temporalidades, que articulan objetivos firmes, decisiones flexibles y actuaciones inmediatas

(Paisaje Transversal, 2018).

En esas grandes lineas de actuacién, encajan programas e intervenciones municipales como,
primero, los programas de revitalizacién de solares urbanos vacios (“Esto no es un solar” en
Zaragoza; “Re-gen” en Huesca o el “Pla de Buits” en Barcelona) (Bellet, 2014); segundo, los
procesos de participacion ciudadana para el disefio y programacién de usos en espacios
publicos, como los de Plaza Espafia en Madrid o los de La Rambla en Barcelona; tercero, el
proyecto de las “Superilles” en Barcelona, una estrategia que trata de recuperar el espacio
publico a través de su revitalizacién y de la pacificacion del transito, a partir de procesos de par-
ficipacién ciudadana (Agencia de Ecologia Urbana de Barcelona, 2016); o, cuarto,
los programas “Sumem des dels barris” de Olot (Girona) y “Pla de Barris” de Barcelona, que se
dirigen a la dinamizacién de barrios vulnerables a partir de procesos de participacién ciudadana

y acciones transversales.

4 Reflexiones finales

Las politicas urbanisticas en los dltimos 40 afios de ayuntamientos democraticos han ido
cambiando de la inicial exigencia de regular las actividades y ordenar el crecimiento (de 1979 a
primeros de los afios 90), a facilitar, el desarrollo urbano y la produccién inmobiliaria a través de
un tipo de urbanismo expansivo (entre 1993—2007), para llegar, en la actualidad, a un
urbanismo en el que coexiste la tendencia anterior mientras , y en paralelo, se ensaya con un

nuevo urbanismo que se tilda de participativo, transversal y menos tecnocratico.
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Con el despliegue de las politicas neoliberales en los afios noventa entraron en crisis los
paradigmas tradicionales basados en el plan y el urbanismo normativo que se vieron superados
por la planificacién estratégica vy la l6gica de los grandes proyectos. La llegada de la crisis y los
nuevos planteamientos surgidos a partir de las movilizaciones del 15M de 2011 contribuyeron a
poner en cuestion el modelo de ciudad vy el tipo de urbanismo desplegado durante el boom
inmobiliario, al que se acusé de tecnocrético y de falto de transparencia. Surgieron, asi, algunas
iniciativas que venfan a modificar contenidos, formas y métodos del urbanismo y planificacidon
urbana tradicional, adoptando nuevas formas de gobierno que han convivido, desde entonces,

con los viejos modelos y I6gicas de mercado de la ciudad neoliberal.

Faltan, todavia, estudios mas detallados y balances comparados del legado de estas acciones y
politicas recientes desplegadas en el dltimo periodo. Y aunque estas no han logrado, hasta el
momento, presentar un modelo alternativo, al menos si han conseguido cambiar el foco de
algunas agendas urbanisticas municipales hacia los problemas de la vida cotidiana y ensayar con
nuevas férmulas de gobierno mdés participativo.

Pero nos preguntamos, siguiendo a Neil Brenner (2018, p. 572) si alguna de estas acciones, no

"

serdn simplificaciones despolitazadas, ”... promovidas de forma agresiva por una variedad de
actores corporativos y promotores inmobiliarios para quienes la construccién de ciudades
globales, ciudades inteligentes, ciudades creativas, ciudades sostenibles, ciudades ecoldgicas, y
similares, es vista como el camino éptimo para asegurar un crecimiento econémico continuo sin
alterar la formacién hegemonica actual de acumulacién, neoliberalizada y financiarizada, por
desposesién”, (Neil Brenner, 2018, p. 572) (traduccién de la autora). ¢No acaban algunas de
estas intervenciones y acciones “participacionistas” convirtiéndose también en simplificaciones

despolitizadas de un necesario debate més profundo sobre las ciudades que queremos y los

procesos de produccién que las guian?

La I6gica del urbanismo inmobiliario y del urbanismo a la carta sigue estando hoy muy presente
en nuestras ciudades pese a presentarse, una vez y ofra vez, como un modelo agotado. Sin
embargo, y a diferencia del perfodo anterior, las nuevas actuaciones son mayoritariamente
centrales y altamente estratégicas, guiadas por los principios de acumulacién del capitalismo
financiero global. Se consuma asi un urbanismo extractivo que multiplica la légica de la ciudad

de fragmentos.
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