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1. Contextualizacion del tema de estudio

Hoy dia, nadie parece contradecir la existencia en las actuales ciu-
dades, sobre todo en las de mayor tamafio y entidad, de areas urbanas
con caracteristicas diferentes a las del resto de la ciudad. Se trata de pie-
zas (barrios, guetos, unidades,...) que acumulan problematicas diver-
sas (urbanisticas, sociales, econémicas, ambientales u otras), no tanto
por motivos endosables a ellas en exclusiva, sino como una emanacion
del sistema socioeconémico vigente en las sociedades modernas'.

La tradicién geografica (también sociolégica, antropologica, eco-
16gica o econ6mica) por el estudio de dichas areas, surgidas al hilo del
proceso de urbanizacion, cuenta con una dilatada trayectoria ya desde
finales del siglo XIX, coincidiendo con los movimientos de reforma
social sobre las condiciones de vida de los sectores mas pobres de la
poblacién. Asi, el estudio de la expansién urbana de comienzos del

* Este texto se enmarca en el proyecto de investigacion <<Las ciudades espafiolas en
la etapa autondmica (1978-2008). Dindmicas, procesos y politicas>>. Ref. CSO 2009-
11261 (Subprograma GEOG), del Ministerio de Ciencia e Innovacion.

1 Julio Alguacil (2000:17) pone sobre la mesa el concepto de externalidades socia-
les para referirse a “aquellos efectos o consecuencias sociales perversas que no son
mensurables desde los pardmetros de la rentabilidad econémica que impone el mo-
delo econémico (como por ejemplo los multiples efectos del desempleo)”.
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siglo XX llevado a cabo por la Escuela de Chicago dio lugar a la pri-
mera aproximacion verdaderamente cientifica al conocimiento de la
realidad social y la segregacion funcional del espacio y de su ciudad.

Desde esta aproximacion modelistica hasta hoy dia, muchas han
sido las corrientes de pensamiento que han ido conformando el cuer-
po tedrico y metodoldgico de una Geografia Social Urbana, dedicada
al estudio de las diferencias sociales, econdmicas, urbanas, etc., en los
asentamientos urbanos. Entre las tedricas, podemos encontrar brillan-
tes aportaciones, desde diferentes perspectivas, como Castells, Lefeb-
vre, Knox o Harvey. A las segundas, las metodologicas, se asocian los
analisis de areas sociales de Shevsky y Bell y todas aquellas investi-
gaciones que han intentando identificar y cartografiar en los ambitos
urbanos, generalmente mediante el uso de indicadores cuantitativos y
unidades territoriales concretas, las desigualdades sociales?.

En definitiva, estos desequilibrios tienen su materializacion fi-
sica en procesos de segregacion urbana, sea social y/o espacial, y en
areas concretas de la ciudad, llamense éstas barrios desfavorecidos,
areas vulnerables o guetos urbanos. En cualquier caso, cada dia se re-
conocen en mayor medida los perjuicios que para el conjunto de la
ciudad provoca la existencia de dichos barrios, por lo que supone de
debilitamiento del crecimiento urbano y de generaciéon de elevados
costes econdmicos y sociales, incluyendo una pérdida substancial del
potencial econdmico de la propia ciudad y el incremento de la injus-
ticia social (Conway y Konvitz, 2000; Bruquetas et. al., 2005). Asi lo
reconoce textualmente la Carta de Leipzig sobre ciudades europeas sos-
tenibles®, al plantear como estrategias de accién en las zonas urbanas
desfavorecidas, la mejora del medio ambiente fisico, pero también el
fortalecimiento a nivel local de la economia y la politica del mercado
laboral, la educacion y la formacion para nifios y jévenes, ademas del
fomento de un transporte urbano eficiente y asequible®.

2 En algunas publicaciones se agrupan bajo el término de “ecologia factorial” aque-
llos estudios de areas sociales que extraen por métodos matematicos los factores o
dimensiones por las que se conforman las dreas sociales, en funcién, de la informa-
cion demogréfica utilizada.

3 Aprobada con ocasion de la Reunién Informal de Ministros sobre Desarrollo Ur-
bano y Cohesion Territorial celebrada en Leipzig el 24/25 de mayo de 2007.

4 Planteamientos basados en los documentos: “Estrategias para la mejora del me-
dio ambiente fisico en zonas urbanas desfavorecidas”; “Fortalecimiento de la econo-
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Sin restarle un apice de notoriedad a lo anterior, no se debe
olvidar que la acumulacion de problemas de toda indole que caracteriza
a estos ambitos urbanos es, ante todo, una cuestion de personas. Son
los ciudadanos de estas ciudades los que sufren, sin lugar a dudas,
los efectos perversos del sistema en el que residen habitualmente. Sin
embargo, en esta aportacion nos centraremos en como estas situaciones
de vulnerabilidad o desfavorecimiento de las personas tiende a
concentrarse espacialmente en determinadas areas de la ciudad.

2.  Planteamiento de la investigacion

Esta aportacion, por tanto, nace con un triple objetivo: el primero
consiste en abordar de manera sintética lo referido a la conceptualiza-
cion del espacio urbano en el que tiene lugar el proceso de segrega-
cion. Al hilo del mismo, ha ido surgiendo en la bibliografia especiali-
zada todo un conjunto de términos, analogos o similares en casi todas
las ocasiones, pero que no siempre son utilizados de la misma manera
y que, por tanto, necesitan de aclaraciones al respecto. Nos referimos a
conceptos tales como barrio o area desfavorecida, barrio o area vulne-
rable, barrio o area degradada o, incluso, los de barrio en crisis o gueto
urbano. Comenzando de este modo, podemos acercarnos de manera
mas certera a la respuesta a la pregunta formulada en el propio titulo:
Jexisten guetos en las ciudades espafolas?

En segundo lugar, pretendemos acometer un diagnostico de la
situacion actual de los barrios desfavorecidos en Espana. Para ello, se
realiza una sintesis de los (escasos) estudios efectuados hasta hoy dia
que abordan esta cuestion, tanto en lo relativo a su catalogacion como
a su caracterizacion. En esta ultima cuestion incidiremos especialmen-
te en la multicarencialidad como la caracteristica basica de los barrios
desfavorecidos y en la relacion existente entre éstos y la vivienda social.

Por ultimo, se pretende poner de manifiesto cuales han sido los
instrumentos normativos, las acciones y las estructuras organizativas
desde las diferentes administraciones implicadas, pero especialmente

mia local y de la politica de mercado laboral en las zonas urbanas desfavorecidas”;
“Educacion proactiva y politicas de formacion para nifios y jovenes en las zonas
urbanas desfavorecidas”; “Transporte urbano sostenible en las zonas urbanas desfa-
vorecidas”. Informes todos ellos que se han desarrollado en el marco de la Estrategia
de Desarrollo Sostenible de la UE.
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desde las CCAA y los Ayuntamientos, para tratar de hacer frente a
la existencia de barrios desfavorecidos en las ciudades espafiolas. Se
trataria en mayor o menor medida de responder a las siguientes cues-
tiones: ;qué se ha hecho para la extirpacion o la regeneracion de los
barrios desfavorecidos? ;Ha sido eficaz la transferencia de competen-
cias en esta cuestion?

La hipotesis central del articulo radica en la idea de la permanen-
cia de la desigualdad y del desfavorecimiento en las ciudades espafio-
las, como algo inherente a las mismas, pero que incluso ha adquirido
algo mas de notoriedad en los ultimos afios en el contexto de crisis
econdmica. Este planteamiento, arrastra consigo de forma comple-
mentaria un inadecuado funcionamiento de las instituciones publicas
y privadas implicadas en esta cuestion, en el marco de la progresiva
descentralizacion de competencias, vinculadas de una u otra manera
a las carencias socio-economicas, urbanisticas y ambientales de los ba-
rrios desfavorecidos en Espana.

3. Revision terminologica y conceptual del desfavorecimiento
urbano

Para dar una respuesta logica y sensata a la cuestion que se for-
mula en el encabezado, es necesario un paso previo, que, por simple
que parezca, deberia ser la base sobre la que se sustentase cualquier
tipo de iniciativa encaminada a resolver las carencias de las areas ur-
banas “diferentes” de las ciudades. Se trata de la conceptualizacion
del fenémeno urbano al que se esta haciendo referencia, que, de una
forma sintética, tomarfa como punto de partida la segregacion. Esta,
etimologicamente seria definida como apartar, separar a alguien de
algo o una cosa de otra. Dicho de otro modo, y referido a la ciudad,
el fendmeno consistente en una “concentracion de poblaciones des-
favorecidas en territorios circunscritos (barrios, manzanas, zonas, su-
burbios, ciudades...), caracterizados por una degradacion fisica y so-
cial” (Ponce, 2001:667). O la “accién o efecto de separar a la poblacion
dentro de la ciudad de acuerdo a sus caracteristicas socioecondémicas,
étnicas o raciales” (Zoido, 2000:331).
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Por tanto, la segregacion® también adquiere matices ya que pue-
de ser social y/o espacial y/o residencial, siendo éstas dos ultimas “la
separacion fisica de distintos nucleos dentro de la ciudad en funcion
de la posicién socioeconémica de sus habitantes (Bruquetas et. al.,
2005:15).

Ahora bien, una vez definido el proceso en si, también seria ne-
cesario hacerlo con todos los términos vinculados a la materializacion
fisica del mismo. En el encabezado ya se dejan entrever varios de estos
conceptos que han ido surgiendo en los ultimos afios al hilo del inte-
rés cientifico por estas cuestiones. Asi, es habitual utilizar, a menudo
indistintamente, el término de gueto, drea degradada, barrio vulne-
rable o barrio desfavorecido. Trataremos por tanto de aportar algo de
luz en este sentido.

En primer lugar, comenzamos por la definiciéon de un concepto
importado de la terminologia anglosajona como el de “gueto”. En este
sentido, el profesor Lopez Trigal (2010:209) incorpora en su reciente-
mente aparecido “Diccionario de términos sobre la ciudad y lo urba-
no” la siguiente definicion: “es un concepto polisémico para explicar
situaciones de aislamiento prolongado de un grupo social y que abar-
ca el espacio de separacion socio-cultural en el que se ven obligadas a
vivir, a menudo, una agrupacion de personas residentes que compar-
ten las mismas caracteristicas étnicas y culturales en sectores especifi-
cos de la ciudad, pero a menudo también formando areas segregadas
y marginadas en cuanto a rentas”.

En otros diccionarios geograficos se define el gueto como el “re-
cinto en el que se obliga a radicar a una parte de la poblacion por su
adscripcién a una religion minoritaria, por pertenecer a una etnia de-
terminada, o condicién social desfavorable” (Zoido, 2000:182), o como
un “distrito residencial urbano ocupado casi exclusivamente por un
grupo étnico o cultural” (George, 2004:308).

Queda patente entonces cudles son las caracteristicas de un gue-
to y su vinculacion con el proceso de segregacion comentado anterior-

5 Cuestion aparte seria establecer las causas inherentes a dicha segregacion pero ello
supone exceder los limites de esta publicacion. Sélo una pincelada para la reflexion,
segun Julio Alguacil (2006:156), “la segregacion espacial que ubica y distancia a los
grupos segun sus atributos de favorecimiento y desfavorecimiento, es el resultado
de un urbanismo funcionalista, llevado a su maxima expresiéon metropolitana”.
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mente. Mas adelante enfatizaremos la idoneidad y la semejanza con
otras acepciones similares.

Algunos autores también utilizan el concepto de barrio o area
vulnerable para referirse a “aquellos barrios en los que se hace es-
pecialmente urgente la puesta en marcha de actuaciones encamina-
das a combatir los procesos de degradacion urbana y exclusion so-
cial” (Corraliza, 1998). Se trataria por tanto de dreas urbanas en las
que “se refuerzan los procesos de exclusion social de sus habitantes,
pero quedando relativamente invisibles para el resto de la ciudad, for-
mando unidades diferenciadas de menor capacidad econémica en un
contexto de prosperidad y riqueza” (Aparicio, 1998:11-12) y que “se
pueden ver sometidas a un hecho externo amenazante que las puede
colocar en una situacion de vulnerabilidad hasta consolidarse como
zonas vulnerables” (Egea et. al., 2008:74).

De estas definiciones sobre la cuestion de la vulnerabilidad, pa-
rece deducirse una cierta propension, caso de no actuarse sobre las
bases del problema, hacia la degradacion funcional y social del ambito
o la exclusion y marginacion social (Herndndez Aja, 1997). Sin embar-
go, en ocasiones, la vulnerabilidad también ha sido definida como “el
conjunto de circunstancias (ambientales, sociales, econdmicas y politi-
cas) que potencian la exclusion social y que dificultan la regeneracion
de determinadas areas urbanas al desalentar la inversion y la crea-
cion de empleo y facilitar la marginacion de determinados colectivos”
(Bruquetas et. al., 2005:11) o incluso, desde la perspectiva socioldgica,
como un “proceso de malestar producido por la combinacion de mul-
tiples dimensiones de desventaja en el que toda esperanza de movili-
dad social ascendente, de superacion de su condicion de exclusién o
proxima a ella, es contemplada como extremadamente dificil de alcan-
zar” (Alguacil, 2006:161).

Vemos pues como se muestran diferentes orientaciones de un
mismo concepto que ademas también esta relacionado con otros como
el de area degradada. Entendiendo por las mismas “espacios en los
que se identifican conjuntos de problemas interrelacionados entre su
dimension urbana (espacial) y su origen humano (social)” (Lopez Tri-
gal, 2010:34), o como un estadio a alcanzar “cuando la situacién de
vulnerabilidad no puede superarse por mecanismos socio-comunita-
rios” (Egea et. al., 2008:74).
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A estos conceptos planteados, habria que anadirle alguno mas.
Es el caso del de barrio desfavorecido, por el que nos hemos decanta-
do en esta y otras aportaciones. Ahora bien, tampoco en este caso hay
consenso en su utilizacion. ;Qué se debe entender por un barrio desfa-
vorecido? Si recurrimos de nuevo a la Real Academia de la Lengua, el
término aparece dentro de las formas no personales, como participio
del verbo desfavorecer, refiriéndose al mismo como “dejar de favo-
recer a alguien”. Ante esta indeterminacion no queda mas remedio
que referirse a su uso como un término procedente de la literatura
anglofona®, lo que se traduce como “disadvantaged neighbourhood”, di-
ferenciandose asi de las denominaciones que acabamos de comentar.

A priori, parece discernirse de las aportaciones de diferentes au-
tores que el barrio desfavorecido seria un paso mas alla en el proceso
de exclusidn. Asi se recoge, por ejemplo, en la obra de Bruquetas et. al,
(2005:11), donde se afirma que el desfavorecimiento, “ por el contra-
rio, seria la materializacion de dicho riesgo (de vulnerabilidad) en una
situacion de exclusion ya consolidada. En este sentido definiremos el
desfavorecimiento como una situacion compleja de exclusion social,
multidimensional, que tiende a reproducirse”.

Sin embargo, creemos que no es necesario presentar un area des-
favorecida por su grado de segregacion o exclusion’, sino por lo que es
en si misma. Es decir, un “area o espacio periférico de la ciudad, dife-
renciado del resto de sectores urbanos por la existencia en grado acu-
sado de una determinada problematica de indole social, economica o
urbanistica, configurando zonas obsoletas y vulnerables de pobreza,
desigualdad o desfavorecimiento” (Lopez Trigal, 2010:53), o bien, “es-
pacios urbanos, generalmente presentes en ciudades pertenecientes
a sociedades desarrolladas, donde la realidad muestra caracteristicas
sociales, urbanas, medioambientales y/o econdmicas diferenciadas de
los del resto de la ciudad, sobre todo en lo que a aspectos carenciales se
refiere” (Palacios, 2006). En este sentido, coincidimos plenamente con
la aportacion de Egea et. al., 2008 al referirse a los barrios desfavoreci-

6 La literatura francesa hace referencia a ellos como “quartier fragiles” y “quartier
sensibles”. En cualquier caso constituyendo elementos diferenciadores de la ciudad,
espacios de segregacion al fin y al cabo.

7 Torres (2005:29) afirma que el término desfavorecido parece suavizar la determi-
nacién semantica con relacion a otros conceptos como “marginado”.
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dos como “aquellos que tienen unas caracteristicas socioecondmicas y
ambientales que lo colocan en una situacién de desventaja”, dado que
presentan una serie de debilidades en su estructura socio-demogréafica
y/o en las cualidades ambientales del medio fisico.

El resultado de este debate terminoldgico en la literatura interna-
cional y nacional es una utilizacién mas o menos similar, mas o menos
aceptada y compartida, de “barrios desfavorecidos y &reas vulnera-
bles” respectivamente. De hecho, en el diagnéstico sobre los barrios
desfavorecidos de Julio Alguacil (2006) se definen “los barrios vulne-
rables y/o desfavorecidos como la expresién de una produccién so-
cial del espacio que se origina en un contexto general de desigualdad
social”. En cualquier caso, tanto uno como otro, relacionan lo fisico
y lo social y son el resultado de los nuevos fenémenos y procesos de
pobreza urbana en la produccién social del espacio en las ciudades,
dejando patente la existencia de desigualdades, de carencia de recur-
sos y de situaciones desfavorables ante los mercados de trabajo, bienes
y servicios (Arias, 2005:79).

A la respuesta de si hay o no guetos en las ciudades espariolas
habria que responder entonces afirmativamente pero también a la de
barrios desfavorecidos y a la de areas vulnerables. Asi parece des-
prenderse del analisis conceptual y asi lo han puesto de manifiesto las
publicaciones mas significativas y destacadas en los tltimos afios en
nuestro pais.

4.  Los barrios desfavorecidos en Espafia. catalogaciéon y caracte-
rizacion

En las aportaciones que se han realizado en los tltimos afios
acerca de la desigualdad urbana y su materializacién en barrios des-
favorecidos urbanos aparecen dos claras lineas: una tedrica y otra me-
todologica. Nos interesan especialmente las segundas por su carcter
aplicado aunque las primeras sirven de armazén conceptual y casi
siempre son la base sobre las que se sustentan las segundas. En este
sentido, hay interesantes aproximaciones a la construccién de meto-
dologias, basadas en indicadores, que ayuden al conocimiento y, por
tanto, catalogacion, de los espacios desfavorecidos en el contexto de
las ciudades espafiolas. Hasta la fecha, solo podriamos destacar entre
las mas significativas, por su cardcter nacional, dos aportaciones.
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El principal exponente y casi tinico punto de referencia de los
problemas de exclusion social y desigualdad en nuestro pais es la obra
“La desigualdad urbana en Espafnia”, elaborada por el Ministerio de Fo-
mento bajo la coordinacion de Félix Arias en el afio 2000. A pesar de
que utiliza los datos procedentes del Censo de Poblacion y Vivienda
de 1991, es hoy dia una referencia de consulta indispensable y la tinica
obra que recoge sistematicamente el conjunto de los barrios desfavo-
recidos espafioles.

La metodologia que sigue es de dos tipos: informacién estadis-
tica (cuantitativa) elaborada a partir del citado censo, con un nivel de
desagregacion de seccion censal; y el andlisis urbanistico y de formas
de crecimiento de los dmbitos delimitados (cualitativa). Para el pri-
mer tipo de informacion, la OCDE establecié unas variables de es-
tudio (niveles de paro y renta de la poblaciéon) que homogeneizaran
los resultados obtenidos en los diferentes paises®. La segunda variable
seria sustituida en el caso espafiol, dada la falta de disponibilidad de
datos, por la existencia de carencias de servicios y equipamientos ba-
sicos en las viviendas (dos veces la media nacional) y una proporcién
de poblacion analfabeta o sin estudios igualmente superior al 50% de
la media. Todo ello aplicado a ciudades de mas de 100.000 habitan-
tes (adaptado al modelo espafiol para ciudades de entre 20 y mas de
50.000 habitantes), con una escala de barrio de entre 5 y 10.000 habi-
tantes (adaptado a barrios entre 3.500 y 15.000 habitantes).

El andlisis estadistico se ve acompafiado por otro de caracter ur-
banistico, en el que se integran la delimitacion de las unidades carto-
graficas de andlisis, la realizacion de entrevistas con administraciones
municipales con el objetivo de corroborar cifras, el estudio de las for-
mas de crecimiento de las unidades delimitadas y el desarrollo de una
ficha urbanistica por cada barrio.

El resultado lo constituyen tres grandes informes. En el prime-
ro de ellos, dirigido al estudio de las secciones censales desfavoreci-
das para los municipios de mas de 20.000 habitantes, las conclusio-
nes indicaron: una fuerte concentracion espacial de la desigualdad,
mayor cuanto mas pequefia es la ciudad; la presencia de factores

8 La desigualdad urbana en Esparia es el resultado de un informe encargado por
la OCDE a sus paises miembros con objeto de comparar los niveles de desfavoreci-
miento a partir de unos mismos indicadores.
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acumulados y la variabilidad en funcién de filtros regionales o na-
cionales. El segundo de los estudios, quizas el mas significativo, se
refiere a las secciones censales en municipios de mas de 50.000 ha-
bitantes. Las conclusiones fueron las siguientes: se detectaron 374
barrios desfavorecidos de entre 3.500 y 20.000 habitantes (7% de la
poblacion nacional y un 14% de los residentes de estas ciudades); la
presencia de multiples desigualdades territoriales; el origen histo-
rico de las mismas y, su catalogacion por cuatro grandes formas de
crecimiento, cada una con atributos diferenciales de su estructura
demografica: cascos historicos; areas urbano-centrales; promociones
de vivienda; dreas urbano-periféricas. Por tltimo, el tercer informe,
recoge la elaboracion de indices de desigualdad urbana a partir de
las variables iniciales.

En suma, el informe refleja que mas del 15% de la poblacion
espanola se localiza en secciones desfavorecidas. Y aunque las diferen-
cias regionales son importantes, existe un mayor grado de desfavore-
cimiento en las grandes ciudades, lo que viene a reflejar un alto grado
de presencia de la desigualdad que tiene su concrecion en los barrios
desfavorecidos. De ahi, la necesidad de establecer politicas adecuadas
a la escala donde con mayor intensidad se manifiestan las carencias,
es decir, en los barrios.

La obsolescencia de esta informacion llevo al entonces Minis-
terio de la Vivienda a proyectar el otro referente estatal que es el
Observatorio de la Vulnerabilidad Urbana que, de reciente creacidn, se
encuentra hoy dia en pleno proceso de consolidacion’. Dicho ente,
desarrolla como producto estrella el Catalogo de Barrios Vulnera-
bles de Espafia en colaboracién con la ETSAMY. De hecho, el Ca-
talogo de 1991 se corresponde con el segundo de los informes an-
tes comentado. Por tanto, la metodologia es exactamente la misma,

9 La preocupacion por el fenémeno de la desigualdad queda patente a nivel euro-
peo con el establecimiento de otros observatorios similares como el Observatoire Na-
tional des Zones Urbaines Sensibles de Francia o el Analyse cartographique des quartiers
en difficulté de Bélgica.

10 Fruto del Convenio realizado entre el Ministerio de Fomento (a través de la anti-
gua Direccion General de Acciones Concertadas en las ciudades del antiguo Minis-
terio de Obras Publicas Transportes y Medio Ambiente) y el Instituto Juan de He-
rrera de la Escuela Técnica Superior de Arquitectura de la Universidad Politécnica
de Madrid.
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aunque incorpora alguna otra variable al analisis urbanistico como
la vulnerabilidad subjetiva. La principal novedad radicaria en el
hecho de que se esta desarrollando (en fase de elaboracion actual-
mente) un catalogo de barrios vulnerables a partir de la explotacién
del Censo de Poblacion y Vivienda de 2001 (Catalogo 2001) y un
catalogo a partir de los datos procedentes del Padron de Habitantes
de 2006 (Catalogo 2006).

El resultado de ambos son las llamadas Areas Estadisticas Vul-
nerables (conjunto de secciones censales contiguas con una poblacion
entre los 3500 y los 15.000 habitantes con valores de vulnerabilidad) y
los Barrios Vulnerables (areas urbanas continuas de cierta homogenei-
dad urbanistica vinculada a un AEV).

En este sentido, en el avance de los resultados obtenidos hasta
la fecha de los dos tltimos catalogos, presentados por el investiga-
dor principal del proyecto, Agustin Hernandez Aja en el 10° CO-
NAMA, y en la propia pagina web del Ministerio de Fomento, se
pueden extraer algunas conclusiones de interés: en primer lugar,
parece haberse incrementado el nivel de vulnerabilidad (o desfa-
vorecimiento) en las ciudades espanolas, dado que se ha incremen-
tado el namero de barrios, al menos y como muestra la Figura 1
en el caso de Madrid. Aunque habria que destacar que las pautas
de localizaciéon espacial no han variado en exceso, agravandose
incluso su presencia en los distritos meridionales; en segundo, la
introduccion de una variable como la tasa de inmigracion, para el
Catalogo 2006, ha permitido localizar las areas vulnerables donde
la presencia de inmigrantes es notable (Figura 2). Es curioso obser-
var como los inmigrantes se alojan en barrios con abundante oferta
de alquiler (caso del Distrito Centro), con carencias en las vivien-
das (como ocurre en el Distrito de Tetudn) o con bajos precios de
las mismas (Distritos de Carabanchel o Latina, por poner algunos
ejemplos), pero no en las grandes promociones publicas tales como
Orecasitas, Entrevias, Palomeras o el Gran San Blas; por ultimo, pa-
rece detectarse, a falta de una verificacion posterior, una acelera-
cién de los procesos de expulsion de la poblacion con determinadas
rentas hacia las periferias urbanas, (lo que podria estar indicando
procesos de sucesion en las viviendas), pudiendo convertirse éstas
en el futuro en barrios vulnerables.
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Fig. 1. Barrios vulnerables en el Municipio de Madrid (1991 y 2001)

s

Fuente: Ponencia de Hernandez Aja en el 10° CONAMA, 2010

Fig. 2. Barrios vulnerables en el Municipio de Madrid (2001 y 2006)

Vulnerables 2008
s Vuhieables 2001

BT edos

Fuente: Ponencia de Hernandez Aja en el 10° CONAMA, 2010
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Sin perder de referencia estas dos aportaciones basicas, no
podemos dejar de citar algunas otras también encaminadas hacia
la deteccion de las desigualdades urbanas pero en ambitos mas
reducidos. Asi, entre las mas significativas, desde la perspectiva
geografica, podemos encontrar el “Catdlogo de zonas desfavorecidas
de Andalucia” de Egea et. al. (2008), cuyo producto final es el resul-
tado de la combinacion de metodologias cualitativas y cuantitati-
vas, aplicadas a las secciones censales de las ciudades andaluzas
(Figura 3). El catalogo define zonas desfavorecidas y zonas muy
desfavorecidas, en areas histdricas y consolidadas y en areas pe-
riféricas, en donde residen mas de 861.000 personas (10,8% de la
poblacién), de los cuales, mas de la mitad lo hacen en zonas muy
desfavorecidas.

Fig. 3. Niveles de desfavorecimiento en la ciudad de Granada

i (PROTEGIDO) - Ad

Nivel de situaciones desfavo-
recidas.

Menos de 0,300: muy bajo;
de 0,300 2 0,325: bajo;

de 0,325 a 0,350; medio;
de 0,350 2 0.375: alto;
mas de 0,375: muy afto

de otra forma, corrobora lo apuntado por los tres ante-
riores, estableciendo una geografia de la desfavorabi-
lidad que se caracteriza por una distribucion bastante
equitativa por toda la ciudad, pues al centro, que seria
una de las zonas mas desfavorecidas, habria que afRadir
como otras dos zonas mas: Chana y Al

En el casc de Granada, este indice, como no podia ser 15, Determinacion de zonas

desfavorecidas.

La definicion de umbrales sobre la estandarizacion de
los valores del nivel de situaciones desfavorables nos
ha llevado a matizar entre:

T . T i St e ik B e Avesaees

Fuente: Egea et al. (2008)

En un nivel escalar inferior, y con metodologias similares,
también son significativas las obras de Hernandez Aja (2007) y
de Palacios (2006), ambas referidas a las areas vulnerables y los
barrios desfavorecidos de la ciudad de Madrid, respectivamente.
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4.1. La multiprivacion como rasgo caracteristico de los barrios
desfavorecidos urbanos

El segundo aspecto de interés en el diagnostico acerca de los ba-
rrios desfavorecidos espafioles tiene que ver con su propia caracteriza-
cion. Dicho de otro modo, ;cudles son los males que les aquejan? En
este sentido, si hay una opinion unanime al respecto: se trata de espa-
cios que presentan lo que se ha dado en llamar como multicarencia-
lidad, o lo que es lo mismo, la acumulacion de carencias, factores de
vulnerabilidad, de desfavorecimiento o de desigualdad frente a otros
espacios.

Estos barrios o dreas tienen en comun la persistencia en ellos de
toda una bateria de problemas de diversa indole que, ademas, difie-
re segun su tipologia urbana o su situacion en la ciudad (Figura 4).
A grandes rasgos, podrian ser los siguientes: a) econdmicos-laborales
(bajos niveles de renta, elevado desempleo, precariedad y/o eventua-
lidad); b) socioculturales (discriminacion, inseguridad, presencia de
actividades marginales, bajo nivel educativo y/o formacién inadecua-
da); c) demograficos (envejecimiento, elevados porcentajes de hoga-
res monoparentales, de familias desestructuradas y/o de poblacion
inmigrante); d) residenciales (hacinamiento, infraviviendas, tamafios
reducidos y/o carencias en las mismas); e) institucionales (abandono,
degradacion ambiental, desproteccion y/o mala accesibilidad). De he-
cho, como reconoce Arias (2005:82), “muchos barrios adquieren una
imagen colectiva, exterior e interior, de abandono a lo «irremediable»,
que crea una situacidon de estancamiento, y a veces de marginalizacion,
solo superada por las reivindicaciones vecinales, cuando se organiza
la parte mas activa de la poblacién”.
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Fig. 4. Caracteristicas de los barrios desfavorecidos segtn tipologias

urbanas

Caracteristicas de los barrios desfavorecidos segtn tipos

(municipios de mas de 50.000 habitantes)

TIPOS ESTRUCTURA DEMOGRAFICA ESTRUCTURA SOCIOLABORAL MEDIO AMBIENTE URBANO

Cascos histéricos

Poblacién envejecida.
Hogares unipersonales
de mayores. Cohabitacion
de poblacion inmigrante
y pobiacién mayor

Menor impacto

del desempleo y

mayor nivel de

estudios respecto a

fos tipos. Mayor
presencia de actividades
ilicitas y marginadas

Fuerte presencia de
viviendas en régimen
de alquiler, antiguas,
inadecuadas y alta
tasa de desocupacion.
Carencia de servicios
en las viviendas.
Carencias de zonas
verdes. Congestion y
contaminacién acustica

Poligonos de vivienda

Poblacién joven.
Elevado tamafio medio
del hogar. Hogares
multiples. Creciente
presencia de poblacion
inmigrante

Mayor impacto del
desempleo y del
empleo precario,
sobre todo entre los
jovenes. Ocupaciones
muy descalificadas

y mayor presencia
del analfabetismo
funcional

entre grandes

Fuerte presencia de
promociones de
vivienda publica.
Minima presencia de
viviendas en régimen
de alquiler. Vivienda
de escasa superficie.
Abandono de espacios
puablicos y aislamiento
infraestructuras

Areas urbanas
centrales

Poblacién dependiente,
fuerte presencia tanto
del colectivo joven

como del de los mayores

Situacién intermedia
en los indicadores de
desempleo, empleo
precario, cualificaciéon
y nivel de estudios

Situacién intermedia
respecto a la
presencia de viviendas
en régimen de
alquiler, antigiiedad

y hacinamiento

Areas urbano-
periféricas

Poblacién muy joven.
Elevado tamafio medio
del hogar

Altas tasas de paro

juvenil y de empleo
precario. Ocupaciones

muy descualificadas

y alta tasa de analfabetismo
funcional

Alto indice de

hacinamiento y fuerte
presencia de nicleos

de infravivienda.

Cercania a

infraestructuras

indeseables (vertederos,
incineradoras, dreas
industriales degradadas, etc.)
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Fuente: Alguacil (2006)

4.2. La segregacion espacial de la vivienda social

Resulta paraddjico ver como en ocasiones han sido las interven-
ciones publicas poco acertadas las que han podido llevar al barrio a
una situacion de desfavorecimiento. En unos casos, han sido la crea-
cion de infraestructuras las que han originado el aislamiento de ba-
rrios. En otros, ha sido la aplicacion de una ordenacioén urbana exce-
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sivarr}ente funcionalista la que ha originado barrios monofuncionales
y socialmente homogéneos (Valenzuela, 1996; Arias, 2005). Mientras
que en otros, la politica de vivienda social masiva ha sido la responsa-
ble de la segregacion social y espacial del dmbito. g
‘ Partimos en este apartado de una realidad tan lamentable como
c1erta.en la que la promocién publica de vivienda en Espafa se ca-
racteriza por la ausencia de informacién histérica suficiente y fiable
(Moya et. al., 2005). A pesar de ello, pretendemos mostrar cémo la
lolcal.lzacién territorial de las intervenciones en materia de vivienda
publica presentan como rasgo caracteristico su segregacion respecto
al resto de la ciudad consolidada ademas de su relacién con barrios
desfavorecidos urbanos.
En este sentido, en las ciudades espanolas, se ha ido configuran-
do desde los afios cuarenta un importante parque de vivienda social
resultado de una intensa politica intervencionista en la producciéon in:
mobiliaria“. Una creacion de viviendas que ha ido respondiendo a las
diferentes necesidades de las ciudades con el devenir temporal y que
se co.ncreté en diferentes tipologias arquitecténicas que fueron desde
la baja densidad (por ejemplo las Unidades Vecinales de Absorcion) a
los bloques con localizacién marcadamente periférica. Hasta los afios
sgten?a,l, coincidiendo con los procesos de industrializacién y de urba-
nizacion, la promocién privada fue muy reducida, siendo mayoritaria
la promocién de viviendas protegidas. Sin embargo, paraddjicamente
la llegad.a de la democracia y la paulatina descentralizacién del Estado
supuso mmportantes transformaciones en este sentido: en primer lu-
gar, la paulatina reduccién del ntimero y la proporcién de esta moda-
l%dad hasta suponer un escaso 2% de la produccién anual en la actua-
lidad; y en segundo, el fin de las grandes actuaciones y el cambio de
modal%dad haci? pequenos grupos de vivienda intercalados en zonas
;o&s(soét)c}?;iggsr;as acordes con las tramas urbanas preexistentes (Bellet
Ahora bien, ;qué organismos han sido los responsables de ello?
En primer lugar, el papel protagonista lo ha jugado el Estado hasta

1-1d Las politicas ptiblicas con objeto de intervenir en el mercado de vivienda han
sido comunes en todos los paises europeos desde la Segunda Guerra Mundial, con

un caracter de subsidiariedad y dirigi i i
ter gidas hacia las clases sociales co -
$0s economicos (Moya et. al., 2005:16). e
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fechas muy recientes. Han sido muchos y diferentes los promotores
ptblicos que han tomado a las ciudades espafioles, especialmente a
las de mayores dimensiones, como laboratorios de intervenciones pu-
blicas en materia de vivienda. Asi, podemos citar algunos ejemplos a
escala estatal como la Direccién General de Regiones Devastadas, el
Instituto Nacional de Vivienda o la Obra Sindical del Hogar, mas algu-
nos otros de iniciativa regional y local como los Institutos, Agencias,
Oficinas, Patronatos, Fundaciones, Cajas de Ahorros o Cooperativas,
entre otros?. Estos ultimos, inicamente han aparecido en las tltimas
décadas, aunque no con la entidad de periodos anteriores. En este sen-
tido, es necesario plantear el nacimiento de estas instituciones al hilo
de los cambios politico-administrativos que trae consigo la democra-
cia y el proceso de descentralizacion subsidiario, lo que, en ocasiones,
supondra procesos lastrados por el traspaso de un importante parque
de vivienda publica estatal con diversas situaciones de conservacion
y cesitn, coincidiendo ademéds con la presencia de numerosos barrios
de infravivienda en las ciudades (Moya et. al., 2005:66).

Como acabamos de ver, en todos estos afios hemos asistido a
un cambio en el modelo de vivienda social. Hasta bien entrado el pe-
riodo democratico, la intervencién del Estado y del resto de admi-
nistraciones competentes se centraba mayoritariamente en grandes
promociones, casi siempre en ambitos periféricos y desligadas de su
entorno urbano, que configuraban un barrio que colonizaba un nuevo
territorio urbano (sirva como ejemplo el Gran San Blas en Madrid, el
Poligono Sudoeste del Besos en Barcelona, Otxarkoaga en Bilbao o
el Poligono Sur en Sevilla que nacen con una cierta semejanza de los
“Grand ensembles” franceses). La antigiiedad y las deficiencias de estas
viviendas, junto con la falta de inversion posterior a su construccion y
la escasa dotacidn en equipamientos y servicios basicos, propiciarian
su paulatina degradacion fisica (Bellet y Modol, 2008) y darian lugar

12 En materia de vivienda, el proceso descentralizador de las administraciones ha
traido consigo el surgimiento de un elevado nimero de instituciones, a escala regio-
nal y local, vinculadas a la satisfaccion del derecho a una vivienda digna tal y como
reconoce la propia Constitucién. Algunos ejemplos de ello serian el Instituto de la
Vivienda de Madrid, la Agencia de 1" Habitatge en Catalufia o el Instituto Valenciano
de Vivienda a nivel regional, o la Oficina Local d'Habitatge en Lleida, el Instituto
Municipal de Vivienda de Malaga o la Empresa Municipal de Vivienda y Suelo de
Madrid a nivel local.
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a diferentes intervenciones ya en el periodo democratico. La de ma-
yor calado y entidad seria la Operacion de Remodelacion de Barrios
de Madrid, aplicada sobre un total de 30 piezas urbanas y casi 40.000
viviendas, casi todas localizadas en la periferia suburbial (Vinuesa et.
al.,, 1986; Moya y Vinuesa, 1987).

Mientras que las iniciativas publicas se encaminaron en los
ochenta y noventa hacia la construccién de vivienda en régimen de
proteccidon para hacer frente a las nuevas necesidades sociales, las
promociones publicas posteriores o han sido continuadoras de opera-
ciones de remodelacion, o bien se trata de bloques, parcelas 0 manza-
nas que se insertan en el tejido consolidado o proyectado de la ciudad
(como ocurre en los PAUSs). Esta tiltima férmula se plantea entre sus
objetivos el tratar de reducir el efecto “gueto” de las anteriores promo-
ciones, buscando la mezcla de grupos sociales heterogéneos aunque
se caracteriza por el decrecimiento en cuanto al numero de viviendas
construidas (Moya, 2004:128) y por contribuir a un proceso de frag-
mentacion social, al eliminar los espacios de interaccion de los grupos
sociales como plazas, jardines o comercio de proximidad (Bruquetas,
2005).

Esta dilatada e intensa intervencién publica se ha materializado
en grandes parques de vivienda social, con el rasgo comtn de una
marcada segregacion espacial de las actuaciones, hasta hace bien poco
tiempo. Ahora bien, ;como se materializa este fenémeno? En los ba-
rrios y areas segregadas que hemos visto en apartados anteriores. Por
tanto, la segregacion no es pues una cuestion baladi por cuanto como
reflejo territorial de la exclusiéon que es, pone de manifiesto procesos
de injusticia social, con la conflictividad social que de ello se deriva
(baste recordar los disturbios producidos en las “banlieus” francesas
en el ano 2005).

A este respecto surgen varias interpretaciones. Algunos autores
ponen el acento en el hecho de resaltar como la distribucién espacial
de la promocion publica en las ciudades espariolas tiene mucho que
ver con el patrimonio historico de suelo y con los remanentes obteni-
dos tras algunas operaciones de remodelacién (Moya et. al., 2005:20).
Otros, achacan el incremento de los procesos de desigualdad espacial y
de segregacion residencial en la actualidad a los importantes cambios
econdmicos y sociales impulsados por un elevado crecimiento econd-
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mico y un rapido cambio en las actividades productivas de algunas
ciudades (Leal y Dominguez, 2008:724). A estas dos, habria que anadir
una tercera posibilidad que es aquella que sefiala la coincidencia entre
los poligonos de vivienda promocionados por la iniciativa publica y
los entornos sociales mas desfavorecidos. De hecho, como sefala Arias
(2005:81), “en todas las ciudades espafiolas se conocen como barrios
desfavorecidos muchos poligonos de vivienda en los que se realojo
a chabolistas hace algunas décadas”. Bellet y Modol (2008) asi lo de-
muestran en un estudio realizado en tres ciudades medias catalanas
como Lleida, Girona y Manresa, mientras que el propio Ministerio de
Fomento (2000) reconoce que uno de cada cuatro habitantes espafioles
de ciudades de mas de 20.000 habitantes vive en barrios desfavoreci-
dos, coincidiendo casi siempre con viviendas sociales. En tal sentido,
no podemos olvidar que la vivienda de promocion publica tiene la
capacidad de configurar el mapa social de la ciudad y es fundamental
para entender la estructura social del espacio urbano (Bellet y Modol,
2008:370), cuestion ésta que se manifiesta con una claridad meridiana
en el caso de Madrid como muestra la Figura 5.

La composiciéon anterior muestra la localizacion de los barrios
desfavorecidos urbanos madrilefios, resultado de investigaciones an-
teriores, junto a la distribucion de las principales areas de vivienda
publica desde la década de los cuarenta hasta ahora. A pesar de que
no tratamos de realizar un inventario sistematico de las mismas, es
evidente la relacion existente entre ambas cuestiones (vivienda publi-
ca y desfavorecimiento). Pero yendo atin mas lejos, la Figura 6 delata
la segregacion espacial en el interior de una pieza urbana de reciente
desarrollo. El color rojo muestra las viviendas con algun tipo de pro-
teccion publica y su distribucion en el espacio sirve para verificar de
estaimanera la hipoétesis de partida en cuanto a la segregacion espacial
de esta modalidad residencial.
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Fig. 5. Barrios desfavorecidos urbanos y promociones de vivienda pablica
en Madrid

[ Asca de Vivicnds Péblica

Fuente: Elaboracion propia (sin animo de exhaustividad)

Fig. 6. Distribucién de la vivienda publica en el PAU de Carabanchel,
Madrid
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Fuente: Elaboracion propia
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5.  Las soluciones al problema desde las administraciones implicadas

A la hora de abordar el impacto del modelo autonémico sobre
los barrios desfavorecidos es necesario tener en cuenta como la des-
centralizacion competencial ha propiciado el aumento del niumero de
iniciativas aunque ello no haya supuesto erradicar ni reducir la persis-
tencia del desfavorecimiento en las ciudades espafiolas. Ello significa
que, como afirma Jaraiz (2004), la intervencion sigue siendo necesaria,
porque las dindmicas excluyentes y los problemas siguen estando pre-
sentes®.

Es cierto, como veremos a continuacion, que se han desarrollado
una gran diversidad de intervenciones en distintos barrios de las ciu-
dades espafiolas, pero no lo es menos, como acabamos de ver, que la
segregacion y la desigualdad siguen siendo realidades nitidas y tan-
gibles hoy dia. Reconociendo entonces la magnitud del problema de
los barrios desfavorecidos asi como su cardcter polifacético, se hace
necesaria una decidida intervencion publica al respecto que también
cuenta con una larga tradicion a sus espaldas. En Espana se ha concre-
tado tradicionalmente desde una doble perspectiva: social, a través de
programas de lucha contra la pobreza y la exclusion social; y urbanis-
tica, en el desarrollo del planeamiento y los programas de rehabilita-
cién y regeneracion urbana. Sin embargo, a pesar de una pretendida
integralidad de las intervenciones, éstas han estado caracterizadas casi
siempre por un marcado caracter sectorial (lo que se enfrenta directa-
mente con la multicarencialidad de los barrios desfavorecidos) a favor
casi siempre del espacio construido, y sobre un territorio perfectamen-
te delimitado™.

Asi, y sin dnimo de exhaustividad, podemos diferenciar y clasifi-
car las politicas aplicadas sobre los barrios desfavorecidos atendiendo
a la escala del ente dinamizador o financiador. En primer lugar, des-
tacariamos los programas financiados por la UE, cuya gestion presu-
puestaria ha corrido a cargo del Estado central que, en casi todas las
ocasiones, ha sido el agente mediador entre las instituciones comuni-

13 En un estudio de la OCDE, Integrating Distressed Urban Areas (1998), se puso de
manifiesto la existencia de alrededor de un 10% de la poblacion de 10 paises vivien-
do en dreas urbanas desfavorecidas (20 millones de personas sobre un total de 185
millones) (Bruquetas et. al., 2005).

14 Lo que en la terminologia anglosajona se denomina como «area based politics».
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tarias y los gobiernos auténomos y municipales. Entre las actuaciones
pioneras estarian los Proyectos Piloto Urbanos que fueron desarrollados
desde 1989 con fondos FEDER y con los que se pretendia prestar apo-
yo a la innovacidn en la regeneracién y planificacion urbanas. Mas de
60 ciudades europeas y casi una decena esparniolas de mas de 100.000
habitantes pusieron en marcha proyectos encaminados a tratar de dar
solucién a problemas urbanos. Con posterioridad, y también directa-
mente vinculada con la regeneracion urbana llegaria la Iniciativa Co-
munitaria Urban que naceria para intervenir en areas urbanas con espe-
ciales dificultades por confluir en ellas graves problemas econémicos,
sociales, urbanisticos y medioambientales. Aplicada desde 1994 en
casi doscientos proyectos de ciudades europeas de mas de 100.000 ha-
bitantes (30 de ellas en Espana), seria un ejemplo de intervencion in-
tegral sobre aspectos diversos de la realidad, sirviendo ademas como
experiencia piloto y banco de pruebas en materia de regeneracion ur-
bana (Gutiérrez, 2010).

El panorama europeo de intervencién sobre barrios desfavore-
cidos se completaria con otras acciones incardinadas en programas
como LIFE, EMPLEO o INTEGRA que, a pesar de no tener como foco
de actuacion 4reas degradadas, si han supuesto la mejora de algunos
aspectos sectoriales como el medio ambiente urbano, el empleo o la
formacion.

El siguiente escalén competencial tiene que ver con los proyec-
tos a nivel estatal. Como en el caso anterior, son pocos los ejemplos
de actuaciones directamente vinculadas a espacios concretos de las
ciudades. En su mayor parte, son proyectos de caracter general como
ocurrié con los Programas de intervencién social integral para la erradi-
cacion de la pobreza y la exclusion social desarrollados por la Direccion
General de Accién Social, del Menor y de la Familia del Ministerio de
Trabajo y Asuntos Sociales. Segtin reconoce el propio Ministerio de
Fomento, estos programas representan la experiencia espafiola mas
interesante desde el punto de vista de las acciones integradas sobre
areas urbanas vulnerables. En la misma linea estaria el Plan Nacional
de Accién para la Inclusion Social del Ministerio de Educacion, Politica
Social y Deporte (ahora Ministerio de Sanidad y Politica Social), del
que se derivan planes regionales (Catalufa, Castilla la Mancha, Ex-
tremadura o Asturias) y locales (Illescas, Santa Coloma de Gramenet,
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Puertollano, ...), o las acciones del INEM a partir de iniciativas locales,
programas de colaboracion entre Comunidades y Ayuntamientos y el
Programa de Escuelas Taller y Casas de Oficios.

Por ultimo, podriamos destacar por su importancia en la regene-
racion urbana de areas desfavorecidas, las actuaciones del Ministerio
de Fomento (a través de la Direccion General de Vivienda, Arquitec-
tura y Urbanismo) mediante el fomento de la rehabilitacion y la de-
claracién de Areas de Rehabilitacion Integrada. La principal novedad de
esta fébrmula que se puso en marcha en los noventa, radica en el hecho
de que se trata de un procedimiento convenido entre el Ministerio,
las Comunidades Autonomas y los Ayuntamientos, creada con el fin
de promover la recuperacion de conjuntos historicos, centros urba-
nos, barrios degradados y municipios rurales, mediante la interven-
cion tanto en sus edificios como en sus espacios publicos. En esta linea
de sensibilidad por la recuperacion fisica de los espacios degradados
se situaria igualmente el Plan Estatal de Vivienda y Rehabilitacion 2009-
2012. Por esta via, los mecanismos de coordinacion entre instituciones
han permitido que con el paso de los afios se hayan producido mejoras
significativas hacia politicas integradas incluyendo medidas sociales y
de desarrollo econdmico local (Bruquetas et. al., 2005).

En lo que se refiere a los proyectos autonomicos habria que in-
dicar que, si bien cuentan con un margen de actuacion considerable,
en muchas ocasiones para instrumentar programas integrados se ven
obligados a establecer convenios de colaboracion con otras adminis-
traciones. De este modo pueden canalizar recursos comunitarios hacia
los ayuntamientos. El panorama en esta escala muestra que, a dia de
hoy, la mayor parte de las Comunidades han actuado de una forma
sectorial que, en casi todas las ocasiones, tiene como eje fundamental
la vivienda. Los legisladores autonémicos han impulsado medidas en-
caminadas a la lucha contra la segregacion y la exclusién por la via de
la vivienda. Tan sélo algunas regiones como las de Andalucia, Cata-
lufia 0 Madrid “se han dotado de mecanismos especificos destinados
a hacer posibles operaciones integradas sobre barrios desfavorecidos,
utilizdndose la via de apoyar a los municipios por la via urbanistica en
la mayoria de las comunidades” (Bruquetas et. al., 2005).

Paulatinamente crece el interés por las regulaciones normativas
que recogen en mayor o menor medida la preocupacion por las areas
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diferenciadas de la ciudad. Sirven como ejemplo las siguientes refe-
rencias legislativas: la Ley 2/2004, de 4 de junio, de mejora de barrios, dreas
urbanas y villas que requieren una atencion especial de la Generalitat
de Catalufia que, conocida como la Ley de barrios, establece una serie
de medidas de fomento especificas para espacios urbanos problemati-
cos entre las que figura la mejora urbanistica, social econdmica y am-
biental; la Ley de actuacion integral en zonas de atencion especial (de
actuacion en barrios desfavorecidos) de Extremadura®’; la Ley 8/2004,
de 20 de octubre, de la Generalitat, de la Vivienda de la Comunidad
Valenciana, en la que se recoge el derecho a una vivienda digna, re-
conociendo explicitamente la conexién entre vivienda, sostenibilidad
social e inclusién social, haciendo alusiones a las necesidades especi-
ficas de determinados colectivos sociales ; 1a Ley 2/2009 de 19 de marzo,
de rehabilitacion y mejora de barrios de los municipios de las Illes Balears que
reconoce literalmente el derecho a una vivienda y un barrio digno; o la
Ley 18/2008, de 29 de diciembre, de vivienda de Galicia que presta especial
atencion a los colectivos vulnerables de la sociedad y a la consecucion
de los objetivos de cohesion social, lucha contra la exclusion social y
solidaridad.

Por su parte, entre los proyectos mas destacados estarian los Pla-
nes de Dinamizacion del Desarrollo Comunitario del Departamento de
Bienestar Social de la Generalitat'®, el Proyecto de rehabilitacion integral
de barrios andaluces" o el Plan Integral de Desarrollo Social y de Lucha con-
tra la Marginacion en ocho distritos del sur del municipio de Madrid.

Por su parte, el nivel municipal resulta el mas fructifero en cuan-
to a las intervenciones sobre barrios desfavorecidos, a pesar de las di-
ficultades con las que tienen que lidiar cotidianamente, léase escasez

15 La ley persigue la inclusion social de los vecinos que residen en barrios desfa-
vorecidos de ciudades de mas de 20.000 habitantes (El Periédico de Extremadura,
2/12/2010).

16 Dichos planes nacieron en 1997 y actualmente los promueve la Direccion General
de Accién Civica y Comunitaria en colaboracion con los entes locales y la ciudada-
nia. Suponen una estrategia de intervencién social y territorial que, mediante un
proceso participativo, persiguen la mejora de la calidad de vida de los ciudadanos.

17 Puesto en marcha hace una década esta suponiendo una intervencion integral
(en materia de vivienda, educacion, formacién, empleo y salud) en algunos barrios
desfavorecidos andaluces como los de San Martin de Porres en Cordoba, La Chanca
en Almeria o el Poligono Sur en Sevilla.
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de recursos propios, estructuras técnicas inadecuadas o ausencia de
un marco legal adecuado (Ministerio de Fomento, 2000). Los Ayun-
tamientos son reconocidos por la mayor parte de los autores como
la entidad mas adecuada para la intervencién en estos ambitos, por
su mejor conocimiento de la realidad y por la mayor cercania a los
destinatarios finales, aunque para su funcionalidad sea necesaria una
adecuada concertacion con el resto de agentes.

Las municipalidades también pueden intervenir, como de hecho
lo hacen, a través del planeamiento urbanistico aunque deben hacerlo
con la suficiente responsabilidad, sabiendo que “en un buen niimero
de casos son establecidos como meras proyecciones urbanisticas, sin
reparar, al menos con la debida trascendencia, en las consecuencias
que el disefio de la ciudad tiene para las cuestiones aqui tratadas”
(Jaraiz, 2004). El planeamiento y la planificacién®® en sus vertientes
mas positivas pueden ser un instrumento de cohesién territorial pero
pueden ser también, en su lado negativo, un impulsor neto de la ex-
clusion social.

Para finalizar este repaso, también podrian ser destacadas al-
gunas iniciativas sociales o ciudadanas, caracterizadas por la parti-
cipacidn notable de la sociedad civil en los proyectos. En relacién a
ello se han destacado ejemplos paradigmaticos de actuaciones con un
marcado componente participativo como la Coordinadora de Barrios en
Remodelacion en Madrid o algunos planes estratégicos y comunitarios.
También significativos han sido los de Trinitat Nova en Barcelona o el
Plan de inversiones en los Distritos de Villaverde y Usera en Madrid.

En definitiva, han sido numerosos los intentos por parte de las
administraciones implicadas para tratar de hacer frente al desfavore-
cimiento urbano. A pesar de ello, la transferencia de competencias se
ha mostrado ineficaz para atajar la problematica urbana de estos dm-
bitos. Es cierto que desde la Unién Europea hasta los Ayuntamientos,
pasando por el Estado y las Comunidades, existe un cierto consenso
para poner en marcha instrumentos normativos, acciones y estructu-
ras organizativas para combatir este fendmeno. Pero no lo es menos, y

18 En estos tltimos afios han ido surgiendo todo un abanico de planes estratégicos
de indole municipal repartidos por toda la geografia peninsular que inciden aunque
sOlo sea indirectamente en la mejora de la calidad de vida de los ciudadanos por
cuanto suponen de implicacién consensuada de los principales agentes econémicos
y sociales de la ciudad.
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asi ha quedado demostrado en los estudios mencionados en apartados
anteriores, que la vulnerabilidad y el desfavorecimiento sigue siendo
una cuestion a resolver. Aunque la voluntad politica y los recursos son
una realidad, todavia queda un largo camino por recorrer.

6. Conclusiones y futuras lineas de investigacion

De lo comentado con anterioridad parecen deducirse una serie de
conclusiones entre las que se situaria en primer lugar la constatacion
de la existencia de areas diferenciadas en las ciudades actuales que,
ademas, centran la atencién de las politicas urbanas, al menos sobre
el papel. Estas son el resultado de la materializacion fisica de las des-
igualdades a través de procesos de segregacion fisica y/o social. Otra
cuestion a solucionar son las causas de su existencia. ;Son inherentes
ala ciudad, como espacio social y excluyente qué es? ;Son consecuen-
cia de la aplicacion indiscriminada de planteamientos funcionalistas
y racionalistas en el planeamiento? ;Son la economia de mercado y
los intereses inmobiliarios los responsables de su propia existencia?
O, por el contrario, como han planteado algunos autores, surgen de la
“necesidad de generar valvulas de escape para las problematicas so-
ciales de la ciudad” (Jaraiz, 2004:132). Seguramente de la combinacion
de estas y otras afirmaciones podremos extraer la solucién y por ello
es necesaria una reflexion profunda sobre cuales son los mecanismos
e instrumentos mas adecuados para su erradicacion. Tarea ésta que
resultara fructifera para el reconocimiento social de nuestra disciplina.

Por su parte, de la revision de la terminologia utilizada para re-
ferirse a dichos espacios segregados, parece deducirse una utilizacién
indiscriminada de conceptos diversos, como gueto, drea vulnerable o
barrio desfavorecido, entre otros. A nuestro entender, se trata de una
simple cuestion semantica que, lo que indica en definitiva, es la exis-
tencia de una ciudad desigual con unas personas en desiguales condi-
ciones sociales, econdmicas, etc. Una ciudad con problemas, carencias
y dificultades que se materializan en espacios concretos mas o menos
definidos, llamense éstos de una u otra forma. No creemos en la nece-
sidad de matizar, conceptualmente hablando, las diferencias, sutiles
por otro lado, entre conceptos tan afines como vulnerabilidad o des-
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favorecimiento!®, mds auin, cuando los resultados obtenidos son tan
similares con independencia de la utilizacion de uno u otro término.
Buena parte de los organismos nacidos en la nueva organizacion
politico-administrativa del Estado, a partir de la descentralizacion
competencial, como institutos y empresas de la vivienda, han encon-
trado como herencia un parque de vivienda social obsoleto y con unas
condiciones de conservacién reducidas, que explica en definitiva el
que exista una relacién inequivoca entre las promociones de vivienda
social, casi siempre masiva y periférica, con la situacion carencial de
numerosos barrios desfavorecidos de las ciudades espafiolas (Minis-
terio de Fomento, 2000; Palacios, 2006; Bellet y Modol, 2008; Egea et.
al., 2008). En este sentido, sorprende constatar como, incluso con la
mejor buena voluntad de mejorar situaciones inmantenibles, se sigue
cayendo en el riesgo de concentrar espacialmente los problemas socia-
les; algunas politicas de realojamiento e incluso algunos crecimientos
residenciales asi lo corroboran hasta bien recientemente en Madrid.
Del anélisis de las politicas de intervencion sobre los barrios des-
favorecidos parece desprenderse una opinién generalizada acerca de
la necesidad de actuaciones de regeneracion de caracter integral que,
enfocadas hacia la multicarencialidad, traten de resolver medidas di-
versas (urbanisticas, econdmicas, sociales, medioambientales, etc.).
Pero también deben adoptar el caracter de integralidad por abarcar
al mayor nimero de agentes publicos y privados. No deben ser, por
tanto, la suma de medidas sectoriales, sino una metodologia de in-
tervenciéon que aune la coordinacion entre instituciones, la participa-
cién ciudadana y la cooperacion publico-privado (Bruquetas et. al.,
2005:5). Algunos autores (Ministerio de Fomento, 2000; Bruquetas et.
al., 2005) argumentan que la fragmentacion y compartimentacion ur-
bana vinculada a los barrios desfavorecidos en Espafia podria justifi-
car el desarrollo de una Politica de Ciudades (“urban policy”) que pu-
siera el énfasis en la coordinacion entre administraciones de tal modo

19 En este sentido, en los trabajos del Observatorio de la Vulnerabilidad Urbana se
recoge lo siguiente: “El término desfavorecido podria indicar que el espacio delimi-
tado tan solo tiene carencias materiales que podrian revertirse mediante medidas de
ampliacién o renovacion de las dotaciones existentes. El término vulnerable indica
la necesidad de acciones integrales, el término desfavorecido permitiria colegir que
la situacion al problema podria pasar por el desarrollo y ampliacion de las politicas
sectoriales al uso”.



354 EL IMPACTO DEL MODELO AUTONOMICO EN LAS CIUDADES ESPANOLAS

que aplicasen programas integrales de desarrollo dirigidos a areas ur-
banas concretas.

Pero ademas, la sucesion de politicas de cohesion urbana que
han caracterizado el proceso de regeneracion en las ultimas décadas
sobre los barrios desfavorecidos deberian contemplar una interven-
cion a escala de barrio “que tenga en cuenta sus factores especificos:
urbanisticos, ambientales, sociales, econdmicos y culturales”, aunque
sin perder de vista que, en primer lugar, el desfavorecimiento tiene un
caracter personal, es decir, referido a las caracteristicas de los habitan-
tes de las ciudades, y en segundo lugar, que el problema “es también
de organizacion funcional, social, econdmica y politica de las propias
ciudades” (Arias, 2005: 82).

Es l6gico pensar que las politicas en areas desfavorecidas urba-
nas ganaran relevancia en los proximos afos a medida que se agra-
ve la situacion de sus habitantes, especialmente en contextos de crisis
econdmicas como el actual que propician el declive de las areas desfa-
vorecidas hacia la precarizacion y el desempleo (Ministerio de Fomen-
to, 2000; Hernandez Aja, 2001; Bruquetas et. al., 2005).

Esta fatidica conclusion hace atiin mas necesario si cabe seguir
ahondando en el conocimiento de un fenémeno tan complejo y diver-
so como el desfavorecimiento urbano, especialmente en lo referido a
su deteccion y catalogacion (de lo contrario, ;como vamos a interve-
nir en ellos?). A pesar de su obviedad, las soluciones que se planteen
deben partir de una cuestion tan importante como la anterior, ya que
de lo contrario resultaran inutiles tales férmulas si no se diagnosti-
ca con rigor y con precision el origen y las causas de los problemas
que desembocan en la caida de las personas en el desfavorecimiento
y en su concentracion en determinados espacios de la ciudad. En este
sentido, el nuevo desarrollo del Censo de Habitantes de 2011, que no
tendra caracter universal, sin duda supondra un obstaculo para el re-
cién creado Observatorio de la Vulnerabilidad y para los estudios puestos
en marcha con anterioridad. Sin embargo, la creacion de este ente ya
demuestra, por si misma, un interés y una voluntad politica que deben
encaminarse hacia la disminucién o erradicacion (si es que ello es po-
sible) de los barrios desfavorecidos de las ciudades espatolas.
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