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Resumen: Esta ponencia busca captar cémo se van modificando los lineamientos y politicas de
regeneracién urbana con foco en areas vulnerables tanto en Europa, Espafia, Catalufia y Barcelona a lo
largo de los tltimos 50 afios.

No se trata de realizar un andlisis exhaustivo y pormenorizado de todas las politicas y leyes actuales o
histdricas, sino presentar la concepcién que subyace a esas normativas, identificando hitos o clivajes que
han significado una modificacién real en la manera de pensar y hacer en materia de rehabilitacién,
especialmente en barrios vulnerables.

Como resultado de esta “herencia”, se presentaran las alternativas de actuacién contempordneas con miras
a identificar cudles son las dimensiones que estdn abordando en relacién a la vulnerabilidad y la
regeneracion urbana, y cudles son posibles brechas.
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Abstract: This paper aims to study how guidelines and urban regeneration policies in vulnerable
neighborhoods have changed during the last 50 years in Europe, Spain, Catalonia and Barcelona.

The goal is not to undertake a thorough detailed study of all policies and laws - current or past -, but to
present the general ideas that underlie those regulations, identifying milestones or cleavages that have
resulted in real change on the way rehabilitation policies for vulnerable neighborhoods are studied and/or
managed.

As a result of this “heritage’, current policies and interventions are presented for the purpose of identifying
the dimensions that are being addressed by these, in relation to vulnerability and urban regeneration, and
identify others that may not be directly addressed and that could be seen as gaps.



1. Introduccién y objetivos

Las politicas publicas de rehabilitacién en Espafia difieren de otros paises europeos al abordar el papel de
la administracién ptblica y los mecanismos econémicos. Histéricamente, las politicas espafiolas no se han
preocupado por el alquiler social a gran escala, la regeneraciéon urbana como politica integral, la
movilizacién de vivienda vacfa, la promocién de otros regimenes de acceso: derecho superficie,
cooperativo, etc... a diferencia de otros paises europeos que llevan tiempo regenerando, apostando por
otras maneras de tenencia, fomentando la vivienda publica, etc.

El modelo de actuacién urbana contemporaneo espariol, tanto en lo que se refiere a las politicas y
programas de rehabilitacién del parque residencial como a las intervenciones de regeneracion urbana, es
fruto de una sucesién de politicas precedentes que han ido experimentando variaciones e inflexiones mas
0 menos significativas. Una trayectoria necesariamente relacionada con la evolucién de las lineas politicas
en el marco europeo y sus enfoques actuales que, si bien irdn marcando nuevos retos y avances, no
necesariamente responden a las necesidades y retos actuales en el &mbito nacional y local. A fin de abordar
las tendencias y omisiones de las politicas de rehabilitaciéon y regeneracion urbana contemporéaneas resulta
imprescindible replantearse la trayectoria que han recorrido a lo largo de medio siglo en estrecha relacion
con las politicas de vivienda (Leal, 2005) en todos los niveles.

Las politicas urbanas, como cualquier otro campo politico, deben entenderse como construcciones sociales.
Las lineas y enfoques de intervencién a nivel urbano, la priorizacién de recursos, objeto y/o contextos, son
cuestiones definidas en el campo de la lucha social y politica. En este sentido, “no hay instrumento de
ruptura mds poderoso que la reconstruccion de la génesis; al hacer resurgir los conflictos y las
confrontaciones de los primeros comienzos y, al mismo tiempo, los posibles descartes, reactualiza la
posibilidad de que hubiera sido (y de que sea) de otra manera y, a través de esta utopia préctica, cuestiona
lo posible que, entre todos los otros, se encuentra realizado” (Bourdieu, 1997:98). Es dentro de esta idea
general que resulta menester reconstruir el estado actual de las alternativas de actuacién a partir de su
historia.

En este trabajo planteamos un estado del arte de la evolucién y las politicas actuales de rehabilitacién y
regeneracién urbana en Espafia en relacién al marco europeo y con atencion a las especificidades a nivel
autonémico de Catalufia y a nivel municipal de la ciudad de Barcelona.! Se plantea una aproximacién a los
objetivos y enfoque de las politicas pasadas y presentes desde el prisma de las necesidades en las areas
urbanas mds desfavorecidas. ; Cudles son las implicaciones de las agendas y acuerdos europeos, asi como
los principales marcos normativos y lineas de accién definidos a nivel estatal y cudl es el alcance que
tienen a nivel de los barrios vulnerables? ;Qué instrumentos y politicas sectoriales tienen lugar a nivel
autondmico en Catalufia y qué iniciativas tienen lugar desde el municipio de Barcelona? ;Puede pensarse
el mapa de posibilidades y alternativas actual como resultado de una herencia? ;Son adecuadas las lineas
de actuacién contemporaneas para dar respuesta a las problemadticas identificadas en relacién a las areas
mas desfavorecidas? ;En qué medida las agendas y lineas en el marco europeo tienen repercusion en las
herramientas de intervencién a nivel local?

En sintesis, esta ponencia busca revisar las principales herramientas de que disponen en la actualidad los
diferentes niveles de la administraciéon publica para dar respuesta a las problematicas del parque
habitacional y las condiciones de vida en los barrios desfavorecidos, vistos en clave histérica, es decir,
como resultado de una trayectoria heredada. Aproximar la cultura de rehabilitacién del parque residencial
y regeneracién urbana y su relaciéon con las politicas de vivienda de cada momento atendiendo a su
gestion y enfoque especifico de las dreas desfavorecidas. Se trata de un andlisis bibliogréfico y descriptivo
que pretende aportar claridad sobre las politicas de rehabilitacién y regeneracion urbana, y evidenciar
brechas en relacion a la intervencién en ambitos desfavorecidos como vias alternativas de actuacién a la
vista de algunas experiencias contemporaneas desde la 6ptica local.



2. Trayectoria historica y tendencias actuales en las politicas de
rehabilitacién y regeneracién urbana.

A continuacién, se presentan los principales lineamientos de politica ptblica en los niveles europeo, estatal
y autonémico y municipal, que abordan la cuestion de la regeneracion, la rehabilitacion y la renovacion
urbanas en perspectiva historica. No se trata de listar todos los programas y normativas sino reconstruir
los sentidos que estos adquieren en el momento en que surgen, y dar cuenta de cémo las concepciones que
las impulsan se van modificando en el tiempo.

2.1. El marco europeo

Aunque las politicas urbanas no constituyen parte de las formaciones especificas sectoriales del Consejo de
la Unién Europea, durante los ultimos afios, los Estados Miembros de la Unién Europea han venido
cooperando mediante reuniones informales entre ministros, Directores Generales, o bien a través del
grupo de trabajo permanente (Urban Development Group)2.

En un intento por periodizar la evolucién de las principales lineas de politica publica de vivienda a nivel
europeo, se observa que, entre la segunda guerra mundial y hasta mediados de los 70 del siglo pasado, el
principal desafio estaba dado por la falta de vivienda o su grado de obsolescencia, en gran parte debido a
demoliciones durante la guerra o la creciente necesidad de vivienda relacionada con el boom demografico
de posguerra. La construccién nueva o la reconstruccion de vivienda derruida corresponden al ntcleo de
las politicas urbanas, con diferencias en la escala y los métodos segun los paises (Keresztély, 2016).

Siguiendo la periodizaciéon propuesta por Herndndez Aja (2018), podemos hablar de una primera etapa de
“rehabilitacién integrada y recuperacion de la ciudad” (1975-1992), que con su inicio sittia la crisis de los
afos 70 como un momento fundacional en las politicas de rehabilitacién y regeneracién urbanas. Entre los
principales hitos de esta etapa, cabe destacarse:

. La Declaracion y la Carta de Amsterdam (1975) en las que se enuncia por primera vez la intencién
de generar una politica de salvaguarda y de reanimacién del patrimonio en Europa.

. La Carta de Torremolinos (1983) que reconoce la necesidad de dar una respuesta integrada a los
problemas urbanos y que es la que dara lugar a la puesta en marcha de los llamados Proyectos Pilotos
Urbanos (PPU), antecesores de la Iniciativa Urban.

. El Libro Verde (1990) que alegaba la necesidad de crear un instrumento de accién dotado de
fondos comunitarios para intervenir a través de proyectos de renovacién de las ciudades, también base
para los Proyectos Urban.

La crisis de mediados de los 70 supondra un clivaje en la historia, que tendra implicaciones también a
nivel de la politica de la vivienda. En la biisqueda de los origenes del cambio en la planificacion territorial
y urbana que derivaron en la aplicacién de un primer enfoque integrado, suele destacarse esta crisis, y la
posterior reestructuracion de los modelos econdmicos en gran parte de paises europeos, a partir de
entonces vinculados a su dimensién urbana y espacial (Hurtado y Kocewicz, 2007).

Una segunda etapa se iniciara con el planteamiento de las estrategias URBAN, correspondiéndose segun la
propuesta de Hernandez Aja (2018) al periodo de “Rehabilitacién Urbana y Desarrollo sostenible” (1992-
2000), donde el programa URBAN ser4 el principal instrumento operativo para la regeneracién urbana en
el marco de la politica regional de la UE. Su creacién responde a la voluntad de articular mecanismos que
permitan intervenir de forma directa en favor de la regeneracién de areas urbanas con dificultades
(Gutiérrez Palomero, 2010). En este marco, el programa integrado debe incluir un conjunto equilibrado y
coherente de medidas de desarrollo econdmico, integracion social y medioambientales basadas en
propuestas hechas en cooperacién con las entidades locales correspondientes (Hurtado y Kocewicz, 2007).
Por su relevancia, algunos trabajos explicitan que la creacién de URBAN permiti6 el paso de unas politicas
urbanas implicitas a unas politicas urbanas explicitas (Parkinson, 2005 en Gutiérrez Palomero, 2010). La
perspectiva integrada, en este caso, “implica la superacién del modelo clasico de compartimentacién
funcional por ambitos teméticos o sectoriales [organizando ya no por] competencias de un determinado
nivel o departamento de la administracién, sino [a partir de] los déficits y las oportunidades de las que
dispone un territorio concreto” (Gutiérrez Palomero, 2010:65). La toma de conciencia respecto de la



necesidad de intervenir articuladamente y de manera integral propio de nuestros dias responde a la
incorporacién de estos componentes, aunque todavia no consolidados, “heredados” de este periodo.

Maés recientemente, la crisis financiera de 2007 sitda un tercer punto de inflexién en las politicas ptblicas
de rehabilitacién y regeneraciéon urbana, dando inicio a la etapa que Herndndez Aja (2018) denomina de
“Regeneracion Urbana y Desarrollo Sostenible e Integrado”, momento en que se sitda a la regeneracion
como salida para reactivar sectores deprimidos de la economia. En este punto, lo que habia sido entendido
como una necesidad a la que dar respuesta, pasa a entenderse en virtud de mecanismos de recuperacién e
incluso prevencion, en una transicién hacia una aproximacién proactiva. Este cambio de orientacién es
perceptible, entre otras acciones, en:

. El Tratado de Lisboa (2007) que afiadi6 la cohesién territorial a la cohesién econémica y social,
como competencia compartida entre la UE y los Estados Miembros.

. La iniciativa JESSICA (Joint European Support for Sustainable Investment in City Areas, 2007)
para financiar proyectos de desarrollo urbano sostenible que mejoren la eficiencia energética y/o utilicen
energias renovables.

. La Declaracion de Toledo (2010) que se centr6 en la intervencién sobre la ciudad existente y
destacéd la importancia de la regeneraciéon urbana integrada para el desarrollo urbano inteligente,
sostenible y socialmente inclusivo en Europa (Rodriguez, 2018).

A partir de la reconstruccién histérica de los principales acuerdos y lineamientos europeos en materia de
rehabilitaciéon a nivel europeo podemos afirmar, transcurrido el periodo de reconstruccién y crecimiento
de las ciudades propio de los afios de posguerra y a partir del inicio de las politicas de mejora del parque
residencial en la ciudad consolidada tras la crisis de los afios 70, cémo se va produciendo el pasaje de una
concepcién basada en la ayuda a la piedra hacia otra cada vez mads integral, que aborda también a las
personas, agregando nuevas dimensiones a la intervencién puramente fisica: dimensiones sociales,
econémicas, y de sostenibilidad, entre otras. Una transicion que se materializa con el inicio de las
iniciativas URBAN a partir de 1992. Resulta también destacable la creciente preocupacién por la necesidad
de dar respuesta a las problemaéticas especificas de las areas mas desfavorecidas. El punto de inflexién que
supone la crisis de 2007 acabard situando las politicas de rehabilitacién y regeneracion urbana como
herramienta principal de aproximacién al problema de la desigualdad territorial y la vulnerabilidad
sociorresdiencial.

Agenda 2030 sobre el Desarrollo
Sostenible (ONU, 2015)

Habitat Ill: Agenda Urbana de Naciones
Carta de Torremolinos (1983). PPUs Unidas (2016)

Libro Verde sobre medio ambiente Pacto de Amsterdam: da lugar a Agenda

urbano (1990). URBAN I y Il Urbana de la UE (2016)
2020
Post Guerra
Reconstruccion y
construccién de Declaracién de Toledo (2010) Action 7 (Agenda Urbana EU)
vivienda nueva La politica de cohesién post 2020 tendré entre

sus prioridades la “regeneration of urban
deprived areas and neighborhoods”

Figura 1: resumen lineamientos europeos de regeneracion urbana.

Tras este breve recorrido por la evolucién de las politicas de rehabilitacion y regeneracion urbana, a
continuacion, se recogen las principales lineas y programas que se encuentran vigentes, con referencia a
sus principales enfoques y objetivos:

. La Agenda 2030 sobre el Desarrollo Sostenible (ONU, 2015) en tanto llamamiento universal a la
accién para poner fin a la pobreza, proteger el planeta y mejorar las vidas y las perspectivas de las
personas en todo el mundo.?



. Habitat III: Agenda Urbana de Naciones Unidas (2016). Incorpora el reconocimiento de la
correlacién entre buena urbanizaciéon y desarrollo, la creacién de empleo, las oportunidades de generar
medios de subsistencia y la mejora de la calidad de vida, que deberian incluirse en todas las politicas y
estrategias de renovacion urbana.4

. Pacto de Amsterdam y Nueva Agenda Urbana de la UE (2016) post 2020. De acuerdo con su Plan
de Accion, la regeneracién de areas urbanas afectadas por la pobreza urbana deberia ser una prioridad en
la programacion europea post 2020, en relaciéon a las problemadticas de desempleo, desigualdades
educativas, ambientes deteriorados, familias monoparentales y poblaciones migrantes. En este sentido, a
una problematica heterogénea, la respuesta debera ser integral y participada en todos los niveles.>

. El articulo 4 de la Directiva 2012/27/UE del Parlamento Europeo y del Consejo, relativa a la
eficiencia energética, sefiala que serdn los Estados miembros quienes establezcan una estrategia a largo
plazo en la renovacién del parque de edificios residenciales y comerciales, ptblicos y privados (ERESEE,
2017). Como veremos mds adelante, este sera un punto importante a la hora de establecer las prioridades
de actuacioén sobre el parque edificado en el caso estatal, ya que habilita la intervencién sobre la ciudad
consolidada con la excusa de responder a criterios de eficiencia energética, impactando en otras
dimensiones no necesariamente explicitadas.

. Estrategia DUSL6 Con el fin de contribuir a la consecucion de los objetivos de la Estrategia Europa
2020, los Fondos Estructurales y de Inversiéon Europeos han previsto apoyar el Desarrollo Urbano
Sostenible e Integrado (Casanovas et al, 2018) que incluye objetivos sociales, econémicos y ambientales.

. La Asistencia Energética Local Europea (ELENA) cubre hasta el 90% del soporte técnico necesario
para preparar, ejecutar y financiar inversiones en energia sostenible.

A grandes rasgos, podemos observar c6mo el enfoque prioritario a las dreas mas desfavorecidas resulta un
hecho consolidado, en igual medida que la relevancia e impacto otorgado a la urbanizacién y desarrollo
del soporte fisico-arquitecténico y urbano en relacién a las exigencias que se desprenden de situaciones
sociales y econdmicas de desigualdad y vulnerabilidad. Al mismo tiempo, cabe destacar c6mo el enfoque
prioritario delineado por los temas abordados en las principales lineas politicas y ayudas financieras a
nivel europeo incorpora a la vulnerabilidad socio urbana la problematica de la sostenibilidad y la
eficiencia energética. Una cuestion que, si bien algunas agendas previas ya reflejaban, deviene la tematica
central, en donde los lineamientos mds recientes empiezan a sugerir una aparente conjuncién entre
emergencia climatica y justicia social. Seguidamente veremos cémo esos lineamientos generales se hacen
presentes a nivel del estado espafiol, con miras a identificar continuidades y rupturas.

2.2. Politicas de rehabilitacion y regeneracion urbana en el ambito estatal espaiiol

Enmarcado en los lineamientos que establece el nivel supranacional de la UE y las directrices que esta
encomienda a los estados miembro, el estado reinterpreta, y retraduce aquellos marcos generales en
normativas y/o planes de acciéon aplicables al territorio espafiol. Ademds de establecer sus propias
prioridades con diagndsticos y recursos locales, por medio de politicas urbanas que no pueden
descontextualizarse de la trayectoria heredada y del contexto politico, social y econémico especifico. A
continuacion, se presentan los principales marcos de referencia y de accién desde mediados de los 70 hasta
la actualidad en Espaiia.

Durante la dictadura franquista no se desarrollaron marcos legislativos o politicas en favor de la
rehabilitacion urbana (de Gregorio Hurtado, 2010). La primera medida importante en ese sentido serd, en
1975, la reforma de la ley de suelo centrada en el desarrollo urbano, articulando la intervencién en la
ciudad consolidada a través de los planes especiales de proteccién y reforma interior. En 1978, la
descentralizacion en Comunidades Auténomas abogada en la nueva Constitucién transferird
competencias en materia de planeamiento urbano y territorial del gobierno central a las autonomias y los
nuevos ayuntamientos democraticos. Mientras el gobierno central mantuvo competencias en materia de
propiedad del suelo, infraestructuras, vivienda, medio ambiente y telecomunicaciones, los nuevos
Ayuntamientos democraticos inician, a pesar de la escasez de medios econémicos y experiencia, una serie
de acciones de mejora basadas sobre todo en la provisién de equipamientos y zonas verdes, a través del
Plan General de Ordenacién Urbana (de Gregorio Hurtado, 2010). Sin embargo, estas medidas, que
quedaban en el soporte fisico, “no ejercian acciones sobre el origen de los procesos de declive urbano: la



decadencia econémica y social” (de Gregorio Hurtado, 2010:43). Estas medidas rehabilitadoras se
implementaban principalmente en los centros y barrios mas consolidados, econémica y urbanisticamente,
presentando escasa incidencia en otras areas igualmente o mas degradadas.

Desde principios de los 80, las politicas de rehabilitacién se fueron introduciendo en la politica estatal de
forma paulatina. Este proceso se realizé6 mediante la utilizacién de tres instrumentos: la intervencion en
operaciones concretas de rehabilitacién de areas urbanas (Areas de Rehabilitacion Integral o ARIs
definidas en el Real Decreto de Proteccién a la Rehabilitacién del Patrimonio Residencial y Urbano de
1983); el establecimiento de marcos juridicos especificos para la rehabilitacién; o la incorporacién de
programas de rehabilitacion en los planes estatales de vivienda (Herndndez Aja et al, 2015). A lo largo de
esta primera etapa, la disputa entre construcciéon de vivienda nueva y rehabilitacién estd desbalanceada
hacia la construccién de parque privado nuevo.

La segunda etapa que coincide con las iniciativas europeas URBAN puede pensarse como una transicion
hacia la integralidad. A pesar de introducir la consideraciéon de los agentes y otras novedosas cuestiones
(medioambientales, sociales, o econdmicas), Hernandez Aja (2018) advierte que las ediciones URBAN no
presentaron un enfoque integrado efectivo en Espafia. La corta experiencia acumulada hacfa que la
contribucién potencial de URBAN a la rehabilitacion fuese especialmente alta, pero al mismo tiempo
existian factores inherentes a la realidad del pais (falta de recorrido, arquitectura institucional resistente al
cambio) que dificultaron la elaboracién, desarrollo y seguimiento de los proyectos y que tuvieron
consecuencias en sus resultados limitados (de Gregorio Hurtado, 2010). Sin embargo, la capacidad que la
Iniciativa Comunitaria URBAN ha tenido en Espafa para posibilitar acciones de regeneraciéon urbana
integral es innegable, especialmente en el plano normativo. Ureta et al (2018) destacan su capacidad para
motorizar nuevas leyes estatales y autonémicas, asi como dar lugar a programas especificos locales, que
comenzaron a incluir dimensiones de caracter social, institucional, econémico y medioambiental, ademds
de la fisico-arquitectonica y urbanistica.

Una tercera etapa que entendemos como de “integralidad institucionalizada” corresponde al momento
posterior a la crisis de 2007, capitalizando los aprendizajes que en términos de intervenciones urbanisticas
integrales habia habilitado la iniciativa Urban. Algunos de los planes y leyes més importantes de esta
etapa son:

. Ley estatal de Suelo de 2007 (y su Texto refundido de 2008) que supuso un cambio radical
respecto de la Ley de 1998, por su orientacién decidida hacia la regeneracién urbana, frente al urbanismo
desarrollista de las décadas anteriores de transformaciéon masiva de suelo rural.

. Entre 2009 y 2012, el Plan Estatal de Vivienda y Rehabilitacién define a las iniciativas de
rehabilitacién como una de las actuaciones protegidas susceptibles de recibir subvencién y las concreta en
ARIs de centros histéricos, centros urbanos, barrios degradados y municipios rurales, Areas de
Renovacién Urbana y/o Programas de ayudas para la erradicacion del chabolismo (Mongil Juérez, 2010).

. La Ley de economia sostenible (2011) busca incentivar el desarrollo de una economia competitiva
e innovadora, capaz de renovar los sectores productivos tradicionales y abrirse a nuevas actividades
demandantes de empleo estable y de calidad.”

. Con la Ley de las 3R 8/2013, la rehabilitacion, regeneracion y renovacion urbanas aparecen como
respuesta a algunos de los problemas econémicos y sociales existentes en torno al mercado del suelo y la
vivienda en Espafia.

. El Plan Estatal de fomento del alquiler de viviendas, la rehabilitacién edificatoria, y la
regeneracion y renovacién urbanas 2013-2016 (prorrogado a 2018) se propone contribuir a la reactivacion
del sector inmobiliario, desde dos elementos motores: el fomento del alquiler y el apoyo a la rehabilitacién
de edificios y a la regeneracion urbana.

La periodizacién, para el caso estatal, podria resumirse como una transicién desde programas de
renovacion atomizados hacia la definicién de un abordaje integral y que se enmarca y delimita, de una
forma seguramente mas relevante que en otros estados europeos, en la politica de vivienda espafiola como
principal hecho diferencial. Al igual que en el nivel europeo, se percibe una transicion desde ayudas a la
piedra a una concepcién integral que en un estadio mas reciente contemplara cuestiones sociales y



socioecondmicas, entre otras. En el caso espatfiol, sin embargo, este pasaje parece ser un poco mas tardio y
estrechamente relacionado con el agotamiento del modelo basado en el crecimiento y la construccién de
obra nueva a partir de la crisis de 2007, y de la necesidad de sustituirlo por otro que contemple la
actuacion sobre el parque construido con miras a motorizar sectores econémicamente deprimidos. Hasta la
crisis de 2007, la potencia econdémica de un mercado inmobiliario en alza que prioriza la propiedad
privada (rasgo intrinseco y diferencial de la politica de vivienda en la historia y actualidad de Espafia) se
traduce en poco o nulo interés por el parque residencial existente y su rehabilitacion o regeneracién. En el
nuevo contexto de crisis econdmica, la tradicién urbanistica heredada situara las oportunidades de salida
de la crisis en relaciéon - en gran medida - a la recuperacién y reactivacién del sector de la construccién,
debiendo actuar sobre el patrimonio inmobiliario y la edificacion existentes en la ciudad consolidada.

De forma similarmente tardia, la referencia especifica a las 4dreas mas desfavorecidas aparece débilmente
en Espafia de la mano de los programas europeos URBAN y se traduce en intervenciones todavia
fragmentadas sin una perspectiva integral clara. Un enfoque definitivamente explicito sobre las dreas mas
vulnerables no se institucionaliza hasta transcurrida la crisis de 2007, momento en que se intensifican
también las situaciones de vulnerabilidad y desigualdad territorial.

Ley de las 3R 8/2013: rehabilitacion,
regeneracion y renovacion urbanas

Real Decreto de Proteccién a la Rehabilitacién Plan Estatal de fomento del alquiler de
del Patrimonio Residencial y Urbano (1983) viviendas, |a rehabilitacion edificatoria, y
- Definicion de ARIs la regeneracion y renovacion urbanas

2013-2016 (prorrogado a 2018)
Planes de Vivienda (6) privilegian obra nueva

- Incorporacién progresiva de rehabilitacién Texto refundido de Ley de Suelo y
Rehabilitacién Urbana
Urban | y Il + Iniciativa Urbana (Real Decreto Legislativo 7/2015)
Actualidad
1978

-Constitucién Espafiola: Crisis I
descentralizacion a CCAA (2007/8) 2009-2012 Plan Estatal de Vivienda 2018-2021
A d . Incluye Programa de Fomento a 3R
-Acclones de mejora seran Plan Estatal de Vivienda y Rehabilitacién
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Figura 2: resumen lineamientos estatales de regeneracion urbana.

Las principales orientaciones, politicas y lineas de financiamiento actuales a nivel estatal son:

. Agenda Urbana Espafiola (2019): es un documento estratégico, que, de conformidad con los
criterios establecidos por la Agenda 2030, la nueva Agenda Urbana de las Naciones Unidas y la Agenda
Urbana para la Unién Europea, persigue el logro de la sostenibilidad en las politicas de desarrollo urbano.s

. Plan Estatal de Vivienda 2018-2021: mantiene la apuesta decidida por fomentar el alquiler y la
rehabilitacion del plan anterior (2013-2016). Incorpora nuevas ayudas a la rehabilitacién de viviendas
unifamiliares y el programa de fomento de la regeneracioén y renovacion urbana y rural, con el objeto de
mejorar los tejidos residenciales, recuperar conjuntos histéricos, centros urbanos, barrios degradados,
incluidos expresamente la infravivienda y el chabolismo. En su conjunto, las ayudas a la rehabilitacién,
regeneracién y renovacién, en el marco de dicho Plan, insisten en el fomento de la conservacién, la mejora
de la eficiencia energética y la implantacion de la accesibilidad universal, tanto de las viviendas como del
entorno urbano.?

. La Ley de las 3R 8/2013 de rehabilitacion, regeneracion y renovacion urbanas sobre la que
hicimos mencién, serd refundida junto con la Ley de Suelo y Rehabilitaciéon Urbana (Real Decreto
Legislativo 7/2015)10. Buscara regular las condiciones basicas que garanticen un desarrollo sostenible del
medio urbano, asi como fomentar actuaciones que conduzcan a la rehabilitacion de los edificios y a la
regeneracién y renovacién de los tejidos existentes. El Real Decreto de 2015 busca que las politicas
desarrolladas estén siempre vinculadas a los principios de competitividad y sostenibilidad econémica,



social y medioambiental, cohesion territorial, eficiencia energética y complejidad funcional, procurando
ocupar el suelo de forma eficiente y combinando usos.

. La Linea del Instituto de Crédito Oficial (ICO) para Empresas y Emprendedores financia los
conceptos que supongan obras de rehabilitacion de viviendas y/o edificios y/o la reforma de sus
elementos comunes (ERESEE, 2017)11.

. Actualizacién 2017 de la Estrategia a largo plazo para la rehabilitacion energética en el sector de
la edificacién en Espafia (cuya primera versién habia sido presentada en 2014).12

. Los Programas Pareer y Pareer-Crece son ayudas para la rehabilitacién energética de edificios
existentes, financiados por el Fondo Europeo de Desarrollo Regional (FEDER) puesto en marcha por el
Ministerio de Energfa, Turismo y Agenda Digital, a través del Instituto para la Diversificacién y Ahorro de
la Energia (IDAE).

. El Real Decreto 616/2017 regula la concesion directa de subvenciones a proyectos singulares de
entidades locales que favorezcan el paso a una economia baja en carbono en el marco del Programa
operativo FEDER de crecimiento sostenible 2014-2020.13

. Los Proyectos Clima del Fondo de Carbono para una Economia Sostenible (FES-CO2 activo desde
2012) son proyectos de reduccién de emisiones de Gases de Efecto Invernadero.14

. El Plan de Impulso al Medio Ambiente (PIMA SOL)!5 promueve la reduccién de emisiones de
gases efecto de invernadero en las instalaciones hoteleras mediante la rehabilitacién energética.

. Politicas europeas con repercusiéon directa desde el Estado: el Fondo JESSICA-FIDAE financia
proyectos de desarrollo urbano sostenible que mejoren la eficiencia energética y/o utilicen las energias
renovables;16 las Estrategias DUSI y el Programa Operativo de Crecimiento Sostenible en el que se detallan
las Entidades Locales que pueden recibir financiacién a través de convocatorias publicas (ERESEE, 2017);
Plan de Accién 2011-2020 de ahorro y eficiencia energética.

. Plan Nacional Integrado de Energia y Clima (PNIEC)!7 abarcar4 el periodo 2021- 2030. Establece
procedimientos de planificaciéon, medidas y politicas para alcanzar metas y objetivos vinculantes para los
Estados miembros en materia energia y clima hasta el afio 2030.

. El Real Decreto 235/2013 aprueba el procedimiento basico para la certificacién de la eficiencia
energética de los edificios. El Real Decreto 564/2017 modificara el anterior.

Podemos ver como, en el caso espafiol, no sera hasta tiempos mds recientes que se cuestionard en el debate
politico y ptublico el rol estructural de la politica de vivienda en el marco de una estrategia de regeneracion
y sostenibilidad dirigida con especial énfasis a las dreas mas desfavorecidas (Turkington et al, 2015).
Asimismo, se observa que el peso de un enfoque vinculado a las metas y las alternativas de financiamiento
ofrecidas a nivel europeo en relacion a la eficiencia energética prevalecerd sobre algunos retos
estructurales presentes en las areas desfavorecidas en el &mbito espafiol.

En este punto, es posible dar cuenta de que las tematicas abordadas a partir de los lineamientos y ayudas
estatales en materia de rehabilitacién en gran parte se desprenden de lineas especificas de financiamiento
europeo, y que el estado u otra entidad gestiona. Es cierto que el Plan Estatal de Vivienda 2018-2021
destaca, por primera vez de forma muy especifica, la necesidad de priorizar la recuperacién de barrios
degradados haciendo hincapié en las problematicas de infravivienda y chabolismo, y asimismo EI Real
Decreto de 2015 consolida una aproximacion integral a la regeneracion urbana inicialmente buscada por la
Ley de las 3R. No obstante, si bien en un plano general y en el marco europeo las cuestiones de
sostenibilidad se contemplan en una marcada relacién con aspectos sociales o socioeconémicos, los
proyectos o politicas especificas a nivel estatal parecen moverse sobre todo en torno de la cuestiéon de la
eficiencia energética, con una distinciéon que en areas desfavorecidas, en el mejor de los casos, priorizara la
cuestion de la pobreza energética por sobre otras problematicas subyacentes del parque residencial con
una repercusién mayor sobre las condiciones de vida de la poblacion.

2.3. Especificidad y aproximaciones a la rehabilitacion y regeneracion urbanas desde el
ambito comunitario catalan y la ciudad de Barcelona



Los hitos principales en la evolucion de las politicas urbanas en Catalunya y la ciudad de Barcelona se
desarrollan a continuacién:

1991: Programa de Remodelacié de
Barris (antecessor de la Llei de Barris)

1992: JJOO

Renovacién via PERI o modificacién PGM

1976

Plan General 2002: 1a Ley de Urbanismo CAT
Metropolitano de BCN

Llei de Barris (2004). Programa

1980
Recuperacién de o L Boredlor e B RN
Generalitat (INCASOL) srtitpal g lalgs ol
PERI Ciutat Vella (1983) 2007: Ley de vivienda define ACR

Figura 3: resumen lineamientos catalanes y Barcelona 1976-2007).

Los principales programas y acciones de rehabilitacion desarrollados en el ambito catalan tienen sus
inicios a partir de los afios 80, y basicamente consisten en programas de rehabilitacién de barrios de
promocioén publica llevados a cabo por el INCASOL a lo largo de los siguientes veinte afios, especialmente
mediante el Programa de Remodelacién de Barrios de 1991.

En la ciudad de Barcelona y en el contexto de la enorme transformacién urbana vinculada a los Juegos
Olimpicos de 1992, desde mediados de los afios 80 numerosos barrios son sometidos a un proceso de
transformacién espectacular, con una atencién prioritaria y especial a los barrios del centro histérico de la
ciudad (Casellas et al, 2008). Unas actuaciones que, hasta 2004, se desarrollan a través de la redaccién de
Planes Especiales de Reforma Interior (PERI) que generalmente, de forma similar a las acciones en el
marco del Plan de Remodelacién de Barrios, afrontaban las renovaciones en base al derribo de
edificaciones degradadas y la construccién de vivienda social de nueva planta (Estany Blazquez, 2014). Si
bien dichas operaciones tienen lugar en areas coinciden bien con &mbitos desfavorecidos localizados en las
periferias urbanas o con barrios muy degradados en el centro histérico, el principal objeto sera la mejora
fisico-arquitectdnica y del espacio publico.

El Primer Plan de Barrios (2004-2010) en el marco de la Ley de Barrios, sitia en 2004 un cambio de
paradigma fundamental que resulta un enfoque pionero en el dmbito espafiol, fundamentado en la
voluntad, por primera vez, de mejorar areas desfavorecidas de manera integral y explicita. Se propone una
aproximacion integral de la regeneracion, primando proyectos con un alcance mas amplio en detrimento
de las acciones meramente fisicas. A partir de este momento, y esta es una contribucién muy potente, el
barrio pasa a ser la pauta para el planeamiento urbanistico. La Ley de Barrios supone un verdadero punto
de inflexién en la orientacién de la politica urbana local: crea el Fondo de fomento del programa de barrios
y define las areas urbanas de atencién especial como instrumento financiero de la Generalitat para los
proyectos de intervencién integral en los barrios. Como aportaciones novedosas més alla de la mejora del
espacio publico, equipamientos y edificacion, destaca la preocupacién por la incorporacién de tecnologias
de la informacion, la eficiencia energética y el ahorro en el consumo de agua, el reciclaje de residuos, la
accesibilidad y supresion de barreras arquitecténicas, y la equidad de género. En sintesis, propone una
mejora social, urbanistica y econémica a escala de barrio. También contempla el desarrollo de proyectos
que tienen incidencia en los espacios comunes de la edificacién residencial, con atencién a la mejora de la
eficiencia energética de la edificacién.

La Ley catalana 18/2007 del derecho a la vivienda consolida e institucionaliza las innovaciones
promovidas por la Ley de Barrios, incluyendo una referencia explicita a la cohesién social, la ecoeficiencia,
la optimizacion de recursos disponibles, la innovacién arquitecténica y la fijacion de criterios de género,



dentro de los requisitos exigibles a la vivienda en el proceso de edificacién y en la conservacién y
rehabilitacién del parque inmobiliario residencial.

En la ciudad de Barcelona, la Ley de Barrios da pie al Programa La Barcelona de los Barrios (2006), con el
objetivo de potenciar los barrios existentes, colaborando con las formas habituales de organizaciéon
(entidades y asociaciones) y facilitando la existencia de ejes comerciales, centralidades y puntos de
encuentro (Estany Blazquez, 2014). Asimismo, las Areas de Conservacién y Rehabilitacion (ACR)
promovidas por la Ley de vivienda de Catalunya de 2007 permiten al Ayuntamiento delimitar &mbitos
donde existe una especial problemética en materia de conservacién y rehabilitacion del parque de
viviendas (Estany Blazquez, 2014).

Puede verse en este pequefio resumen cdmo las principales normativas y programas dan cuenta del pasaje
y complejizacién de las actuaciones de rehabilitacion y regeneraciéon urbana, de manera similar a los otros
dos niveles de andlisis, aunque con caracteristicas particulares. Si en Europa la iniciativa URBAN sitaa
sobre el mapa el tema de las areas desfavorecidas y en Espafia dicho enfoque mantiene un impacto
atomizado que no llegara a ser integral ni a institucionalizarse hasta pasada la crisis del 2007, en Catalunya
la Llei de Barris se anticipa institucionalizando un tratamiento integral a la cuestién de la rehabilitacion y
regeneracién de barrios desfavorecidos. Observamos también cémo se produce una evolucion a la
comprension de &reas, primero barrios, de especial atencién, y hacia la incorporaciéon de criterios
medioambientales, de cohesioén social y de género. En el caso concreto de la ciudad de Barcelona, cristaliza
la concepcion territorial de barrios potenciada por la Llei de Barris, y se materializan actuaciones por
sector, si bien estas no necesariamente se vinculan de forma explicita a las situaciones de desigualdad o
desfavorecimiento social y econdmico. Finalmente, la Ley del Derecho a la vivienda de 2007 establece de
forma pionera y definitiva la relacion entre la rehabilitacién del parque edificado, la cohesién social y la
mejora medioambiental, en una linea que se intensificard e institucionalizara a nivel autonémico y
finalmente estatal transcurrida la crisis de 2007 y en conjuncién con las ya previas exigencias europeas.

A continuacién, se presentan las lineas de financiamiento y ayudas actuales a nivel autonémico y local
que, fruto de la trayectoria explicada, intentan dar respuesta a las problematicas actuales del parque
edificado. Los principales lineamientos y ayudas disponibles a nivel de Catalunya y de la ciudad de
Barcelona al momento de escribir este trabajo son los siguientes.

¢ Agenda Urbana Catalunya 2030

e  Plan territorial sectorial de vivienda (en fase de aprobacién)

e Ayudas al financiamiento de obras de rehabilitacién de Institut Catala de Finances y la Agencia
de I'Habitatge de Catalunya.

e Programa de subvenciones: incluye mejora de elementos comunes, rehabilitacién de parque
publico e interior de viviendas para personas mayores

e Ayudas del Consorci Metropolita de I'Habitatge

A nivel del Ayuntamiento de Barcelona

¢  Pla pel Dret a I'Habitatge (2016-2025)

e  Pla de Barris (2016-2020)

e  Consorci de I'Habitatge de Barcelona. Ayudas ordinarias a la rehabilitacion
e Programa de Finques d’Alta Complexitat

Si bien los principales lineamientos politicos en el ambito autonémico parten de ejes como salud, cambio
climético, bienestar, calidad urbana, buen gobierno, prosperidad y plantean la solidaridad urbana como
objetivo, las herramientas de financiacion en materia de rehabilitacién y regeneracion urbana sufren un
importante retroceso a partir de la crisis de 2007. A nivel autonémico, no existen herramientas de
financiacién para la mejora de ambitos especificos, sino ayudas a la rehabilitacion a escala de edificio,
mayoritariamente enfocadas a aspectos de conservacién, seguridad, accesibilidad y mejora de la eficiencia
energética, y se suma la especificidad de mejoras en el interior de viviendas para personas mayores. La
preponderancia de la mejora energética de la edificacién también se hace notar en el programa de ayudas
del Consorcio Metropolitano de Vivienda.
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Cabe destacar, en cambio, el impulso a lo largo de los tltimos afios en el &mbito especifico de la ciudad de
Barcelona a partir de la aprobacién del Plan por el Derecho a la Vivienda que, en la linea de las politicas
autonémicas de 2006 y 2007, propone la concentraciéon de esfuerzos en las dreas mas desfavorecidas e
incorpora ayudas de cohesion social (al 100%) entendiendo la rehabilitacién como una herramienta para la
redistribucién de la riqueza. Una de sus aportaciones mds notorias refiere al debate general sobre las
politicas urbanas que focaliza en el rol estructural de la politica publica de vivienda en relacién a la
vulnerabilidad urbana en un contexto de emergencia habitacional. En este sentido, destacan el refuerzo de
ayudas para el pago de alquileres como principal medida para hacer frente al riesgo de exclusion
residencial, la ampliacién del parque ptblico mediante nueva construccién y compra de parque existente
por medio de tanteo y retracto, la movilizacién de viviendas vacias o en situacién anémala hacia el alquiler
social o asequible y el impulso de la bolsa de alquiler social. Destaca también un cambio de paradigma en
la comprensién de las politicas de rehabilitaciéon ‘puertas adentro’, que resultara en la incorporacién de
ayudas para la rehabilitacién de interiores de viviendas. El Plan por el derecho a la vivienda distribuye el
presupuesto para rehabilitacién entre las ayudas ordinarias especificas del Ayuntamiento de Barcelona
(Consorcio de la Vivienda de Barcelona),!8 las intervenciones vinculadas a convenios de rehabilitacién
(nueva herramienta para establecer acuerdos con las comunidades), y la intervencién directa de la
Administracién en la mejora del interior de las viviendas (Montaner, 2018).

En este contexto, el Plan de Barrios (2016-2020)1° resulta el mecanismo principal de abordaje de
intervenciones integrales a escala de barrio, concentradas en las 4reas mas desfavorecidas de la ciudad. Se
desarrolla en 16 barrios distribuidos en tres ejes: Besos, Muntanya Turons i Litoral. Fundamentalmente
concentra esfuerzos en los ejes de educacion, derechos sociales, activacién econdmica y ecologia urbana.

En materia de rehabilitacion de edificios residenciales, la principal novedad es la creacién de un programa
especifico para la rehabilitacion de espacios comunes en aquellas fincas que, por su complejidad
socioecondmica, suelen quedar fuera de las convocatorias ordinarias: el Programa de fincas de alta
complejidad (FAC) es una iniciativa enmarcada en el Plan de Barrios, que parte de la identificacion de
barrios desfavorecidos, a partir de estudios que buscan determinar una priorizacién de fincas con mayor
complejidad y donde las obras de rehabilitacién son mas urgentes.

3. Conclusiones: prioridades y omisiones de las politicas de
rehabilitacion y regeneracion urbana en relacion a las areas urbanas mas
desfavorecidas

A partir de este breve repaso por la trayectoria y actualidad de los principales programas y lineas de
financiamiento a tres niveles de gobernanza, podemos hacer algunas observaciones generales.

En relacién a la periodizacion o transicién en el foco de las ayudas, hemos podido dar cuenta de una clara
transiciéon desde actuaciones focalizadas en la mejora del soporte urbano y arquitecténico, poco a poco
hacia politicas que incorporan otros focos a la hora de definir su 4&mbito de intervencién ya no tinicamente
fisico, y finalmente hasta politicas con una marcada voluntad integral de intervencién, incorporando, en el
marco de las politicas de rehabilitacién, aspectos socioecondmicos estructurales como la propia politica de
vivienda. Un proceso que en el ambito estatal no se consolida hasta transcurrida la crisis de 2007, y que
tiene en la Llei de Barris un importante precedente a nivel autonémico que sentara las bases para el
desarrollo de numerosas herramientas y programas actuales en la ciudad de Barcelona.

Se produce una evolucion desde actuaciones dirigidas sobre edificios entendidos en abstracto o
descontextualizados, a la definicién de areas de intervencion especifica delimitadas desde una perspectiva
integral y no exclusivamente urbanistica o arquitecténica, incorporando los aspectos sociales y
socioeconémicos como una cuestién fundamental en la definicién de ambitos prioritarios. Un proceso que
se ve debilitado en el &mbito autondémico catalan por los recortes en politicas publicas a partir de los afios
posteriores a la crisis de 2007, y que en el ambito local tiene su mayor exponente actual en el Plan de
barrios de la ciudad de Barcelona.

Las principales normativas y lineas de financiamiento vigentes a nivel estatal definen su intervencién
sobre el parque existente superponiendo a los aspectos centrados en la conservacién del parque (seguridad
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estructural, accesibilidad, uso de espacios comunes) la cuestién de la mejora de la eficiencia energética. Por
lo que se refiere a las areas desfavorecidas, al menos en una primera lectura pareceria que otras
dimensiones sociales y socio econémicas estructurales, supuestamente relevantes desde el punto de vista
de las lineas generales comunitarias y de las estrategias globales estaria teniendo el mismo peso relativo en
las intervenciones del dmbito estatal y autonémico. Una posible explicacién podria ser que los programas
y politicas locales aprovechan para escudarse en la intervencién sobre alguna de estas acepciones
establecidas como prioritarias en instancias superiores (eficiencia energética, y en menor medida
seguridad y accesibilidad) para poder intervenir paralelamente sobre otros aspectos no necesariamente
contemplados - al menos de manera explicita - como financiables por parte de las lineas politicas de
financiacién europea, estatal y autonémica. Con una atencién incipiente, a nivel local, a las prestaciones de
accesibilidad y otras deficiencias del interior de las viviendas, en algunos casos asociadas a colectivos
especialmente vulnerables.

Las lineas politicas de rehabilitacién y regeneraciéon urbana tienden, a nivel europeo, a generalizar e
integrar los retos que plantea la crisis medioambiental a las problematicas socioeconémicas como el acceso
a la vivienda, la seguridad en la tenencia y la desigualdad territorial. Trasladar unas lineas tan
generalizadas a un plano nacional y local con herramientas de financiacién insuficientes y en el cual es
ineludible repensar las maneras de intervenir la ciudad consolidada, especialmente teniendo en cuenta la
especificidad de los territorios més vulnerables, es un problema de gobernanza que constituye uno de los
retos principales para las politicas de rehabilitacién y regeneraciéon urbana en la actualidad. Algunas
actuaciones en la pasada década en Catalufia con continuidad actualmente en la ciudad de Barcelona
incorporan dimensiones innovadoras que parecen escapar de la preponderancia y exclusividad de la
perspectiva energética para focalizar en otras dimensiones sociales y econémicas. El principal reto es cémo
garantizar politicas de rehabilitacién que sean realmente inclusivas a la vez que puedan dar respuesta
tanto a las exigencias de niveles superiores como a la realidad acuciante y las problemadticas
territorializadas y reales de las zonas mas desfavorecidas en un contexto de creciente desigualdad
territorial e injusticia social.

Parece dibujarse un panorama global, profundamente marcado por el cambio de paradigma que impone la
crisis financiera de 2007, en el cual la intensificacién de las luchas por una mayor justicia social y las
exigencias de revertir una crisis medioambiental que se institucionaliza bajo el nombre de emergencia
climética, precisan de un tratamiento comin e integrado. De tal forma que la indiscutible relacién de
dependencia entre la necesidad de mejorar las condiciones de vida de la poblacién residente en areas
desfavorecidas y la de avanzar hacia un desarrollo sostenible medioambientalmente, sittia el reto de
desarrollar herramientas de intervencién sobre el parque residencial que aborden simultdneamente ambas
cuestiones en el marco de unas politicas urbanas definitivamente inclusivas e integrales.
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