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Resumen

En el contexto urbano europeo, se ha abordado de forma comdin la integracion de grupos
vulnerables, ya sea econémica o socialmente, a través de politicas de vivienda y programas de
realojo. Sin embargo, este tipo de medidas y sus efectos son muy discutidos principalmente en
base a la excesiva atencion que se presta a la transformacion espacial de ambitos reducidos, y la
limitada incidencia de este tipo de actuaciones sobre otros factores de la exclusién social. El
presente estudio busca, a partir de un caso en concreto, la operacion de Bolsas de Deterioro
Urbano en Madrid, vincular los procesos de planificacion urbanistica y gestion del suelo a aquellos
referentes a la integracién social de grupos vulnerables en la ciudad. Se concluye que cambios
efectuados en las disposiciones de ordenacion y gestion de algunas de las areas de la operacion,
asi como la falta de seguimiento tanto de procesos de desarrollo urbano posteriores a las
intervenciones efectuadas, como de los efectos que el realojo ha significado para la poblacion
objeto, desvian a ésta de su postura ideolégica inicial.
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Abstract

In the context of European urban development, housing policies and relocation programmes are
commonly used to foster urban integration of vulnerable social groups. However, this kind of
measures and their associated effects are still up for debate due to the excessive attention paid to
the relevance of spatial transformation of reduced areas, and the limited impact this one has on
other aspects of social exclusion. This article, through the analysis of a specific case, the Bolsas de
Deterioro Urbano programme in Madrid, attempts to link spatial planning and land management
processes to those of social integration in the urban environment. We conclude that alterations
made to the management and land use dispositions of some of the areas included in the
programme, as well as the absence of surveillance of urban development trends occurred after its
implementation, and the poor study of relocation effects on the population groups affected by the
programme interventions, deviate this one from its initially established ideological posture.
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1. Introduccion

Una de las estrategias comunmente implementadas en algunas ciudades europeas en las
Gltimas décadas, para contrarrestar la exclusion social en el ambito urbano, ha consistido en
promover la integracion social a través de la implementacion de politicas de vivienda y programas
de realojo (Cassiers & Kesteloot, 2012). El uso conjunto de estos programas y el desarrollo de
vivienda se presentan como medidas clave para incentivar la mezcla de diferentes grupos sociales,
a través de proyectos especificos de renovacion urbana, en los que se busca atraer a grupos
poblacionales de mayores ingresos a vecindarios mas pobres, y de programas disenados para
incentivar la movilidad residencial trasladando hogares mas pobres fuera de areas degradadas?.

Sin embargo, los efectos o resultados de dichas medidas todavia son muy discutidos. Gran
parte de las criticas que se hacen hacia estos programas estan fundamentadas en su excesivo
enfoque espacial, en el que se aborda de manera prioritaria la articulaciéon o integracion espacial
de los sectores intervenidos al resto de la ciudad, por sobre la integracion social (Smets & Uyl,
2008). De igual manera, en lo que respecta a estrategias dirigidas a impactar la escala local en
ambitos de actuacion reducidos, éstas se muestran limitadas a la hora de contrarrestar otros
aspectos incidentes en la exclusion social, que se presentan en niveles de gobernanza superiores
al municipal y dependientes del contexto geografico como pueden ser la configuracién y desarrollo
de los Estados de Bienestar, el acceso al mercado laboral por parte de grupos poblacionales
vulnerables socioeconémica o étnicamente, o incluso diferencias culturales como aquellas
asociadas al lenguaje o la religion (Musterd, 2005).

Por otro lado, en el contexto académico europeo se ha puesto en entre dicho la eficacia de los
programas de realojo y el desarrollo de diferentes esquemas de vivienda en planes de
remodelacion o renovacion urbana, y con éstos, la consecuente desconcentracion de hogares
vulnerables en la ciudad. De hecho, no se han encontrado de manera contundente efectos
diferenciadores entre areas donde existe mezcla de diversos grupos sociales y areas
caracteristicas por la concentracion de grupos sociales vulnerables, por lo menos en lo que
respecta a factores como la superacion por parte de los hogares de la dependencia de ayudas
publicas y movilidad social (Musterd & Murie, 2006). Sin embargo, este tipo de estrategias si
pueden estar causando el desplazamiento de residentes, fragmentacion de lazos sociales
sostenidos en sus areas residenciales de origen, asi como altos costos administrativos en la
mudanza de estas familias (Galster, 2005; Smets & Uyl, 2008), que podrian ser invertidos en otro
tipo de programas sociales.

En este contexto, el analisis de programas y experiencias ya implementadas encuentra su
relevancia en el ajuste o creacion de lineamientos para contribuir a una mejor articulacion de
intervenciones espaciales y politicas de integracion social. Este es el objetivo del presente articulo
que a través del analisis de un estudio de caso y contexto en concreto: el programa de Bolsas de
Deterioro Urbano (de ahora en adelante BDU) desarrollado en la década de los ahos noventa en
Madrid, busca exponer las condiciones en las que se concibié la integracion a la ciudad de los
grupos poblacionales afectados por la operacion, asi como las condiciones de implementacion y
estado de evolucién actual de las intervenciones comprendidas por el programa, y la posible
incidencia de dichos factores en el proceso de integracion de estos grupos poblacionales.

1 Algunos ejemplos de éstos son analizados en Smets y Uyl (2008), Stal y Zuberi (2010).
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2. Debate alrededor de la relevancia de la dimension espacial en la segregacion e
integracion social en el ambito urbano.

Se reconoce que para entender las causas y efectos de la segregacion social del espacio
urbano, ya sea en base a aspectos étnicos o socioecondémicos?, es necesario el estudio simultaneo
de procesos pertenecientes a diferentes niveles (Musterd, 2005), que a su vez se superponen de
manera compleja al operar en diferentes escalas o unidades territoriales (Turok et al., 1999).
Musterd (2005: 345) nombra los siguientes: «(1) los Estados de bienestar en el nivel nacional; (2)
el mercado laboral, y la economia en los niveles regional y global; (3) las redes sociales,
socializacion y procesos de estigmatizacion en los niveles locales; y (4) caracteristicas personales
en el nivel del individuo»3. Sin embargo, en el &mbito europeo pareciera haber un excesivo analisis
del impacto social de estructuras espaciales en el ambito barrial, en los que rara vez se tiene en
cuenta la estructura de la ciudad y sus dinamicas como un todo (Cassiers & Kesteloot, 2012).

Es preciso aclarar, que tanto el enfoque y contexto de analisis, como la escala en la que este
fenémeno es observado, revelaran diferencias de aproximacion en primer lugar, en la
determinacion de efectos negativos asociados a la concentracion de grupos poblacionales
vulnerables. De hecho, a diferencia de las ciudades estadounidenses y latinoamericanas, en donde
se asocia la concentracion y segregacion espacial de grupos vulnerables en escalas de ciudad y
supramunicipales, a efectos como aumento de indices de desempleo, dependencia de asistencia
publica, inaccion juvenil, altas tasas de encarcelaciéon, abuso de drogas y educacion limitada
(Marcuse, 1997; Sabatini et al., 2001), en las ciudades europeas el analisis se ha centrado en el
vecindario, hacia efectos como ausencia de representacion politica, falta de participacion en los
procesos de la sociedad, acceso deficiente a servicios adecuados, exclusion y estigmatizacion en el
mercado de trabajo en base al lugar de residencia (Musterd, 2005).

Adicionalmente, la escala y contexto de analisis también influirdn en el senalamiento de
condiciones socio-espaciales relevantes, y proposicion de acciones de politica publica necesarias
para contrarrestar dichos efectos negativos y por lo tanto contribuir a la integracion social. En el
ambito europeo por ejemplo, especialmente en lo que se refiere al estudio de actuaciones en la
escala local, se ha llegado a concluir que la dimensién espacial no incide de manera determinante
en el fendmeno, atribuyéndole entonces la capacidad de agravar o mitigar en cierta medida los
problemas de exclusiéon social (Turok et al., 1999; Dekker et al., 2005; Cassiers & Kesteloot,
2012). Posiblemente lo anterior se deba a que en el caso de las ciudades europeas no es posible
hablar de inequidades espaciales muy marcadas en el nivel de ciudad, a diferencia de las ciudades
latinoamericanas por ejemplo, donde esta dimension entendida en términos de distancia espacial,
aislamiento social y condiciones habitacionales deficientes con respecto al resto de la ciudad, se
plantea como apremiante de abordar para contrarrestar los efectos negativos de la segregacion en
el ambito urbano (Sabatini et al., 2001).

2 Para el caso de ciudades europeas, el estudio de la segregacion social del espacio urbano ha sido abordado a partir tanto del
andlisis de grupos étnicos como vulnerables socioeconémicamente, tendiendo actualmente hacia el estudio de los primeros. El
aumento de flujos migratorios de grupos poblacionales de otras culturas en los paises Europeos desde hace un poco mas de dos
décadas, y la existencia, por lo menos hasta hace poco, de sociedades mas igualitarias en términos socioeconémicos, parecen
haber contribuido a que se haya dado este enfoque. Algunos ejemplos de éstos para estudios de ciudades espanolas se pueden
encontrar en Echazarra (2010) y Martori y Hoberg (2004).

3 Traduccioén propia. Texto original: «(1) the welfare state at the national level; (2) the labor market, and economy at the regional
and global levels (3) the social networks, socialization, and stigmatization processes at the local levels; and, (4) personal
characteristics at the individual level.»
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Otros aspectos como niveles de segregacion residencial comparativamente menores que en el
caso de las ciudades estadounidenses (Musterd, 2005), y la labor que han desarrollado las
ciudades europeas en homogeneizar las condiciones fisicas del espacio urbano junto con la
provision generalizada de sistemas de transporte publico, parecen explicar el enfoque excesivo en
el ambito barrial asi como la limitada incidencia que se le atribuye al uso distintivo de estrategias
de transformacion espacial en las politicas de integracion social.

En un intento de discernir la dimensiéon espacial que le concierne tanto a la exclusién como a la
integracion social y sus caracteristicas, Kesteloot et al. (2006) definen tres esferas de la
integracion: participacion en el mercado laboral, relacion entre el individuo y las instituciones del
estado de bienestar y la posicion del individuo en las redes sociales, llamadas de forma mas
esquematica, intercambio de mercado, redistribucion y reciprocidad respectivamente. Para estos
autores, la dimension espacial se encuentra directamente ligada a estas esferas de integracion
econdmica, y cada una refiere a una serie de condiciones socio-espaciales que a su vez podrian
remitir a diferentes escalas del ambito urbano: Ciudad, barrio e inmediaciones de la vivienda o
espacio comunal (Ver figura 1).
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Figura 1. La dimension espacial de las esferas de integracion econémica. Fuente: Kesteloot et al. (2006:223)
Grafico reproducido y traducido por la autora.

En el caso de la dimension espacial del intercambio de mercado, ésta podria estar determinada
por el rango de bienes y servicios ofrecidos en el espacio de la ciudad y lo que esto representa en
términos de distancia de acceso a estos bienes y costos de transporte a las areas de concentracién
de poblacién y actividades en las que se desarrolla la produccion y el consumo. Claramente en lo
referente al intercambio de mercado, esta esfera no puede ser entendida de manera neutral. En
ésta se genera una estratificacion social en base a los recursos y posiciéon con los que cuenta la
poblacién, ya sean altos niveles de educacion, capacidades o habilidades de lenguaje, o incluso
sociales, que los habilita a acceder a recursos a través del mercado.

En el caso de la redistribucion, su dimensiéon espacial esta relacionada con la recaudacion y
distribucion de recursos, que ocurre generalmente, dentro de un territorio delimitado. En Europa,
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esta redistribucion se da generalmente a través de impuestos o contribuciones a la seguridad
social, y habitualmente toma forma de subsidios o beneficios. De manera mas clara, la dimension
espacial de esta esfera recae en la provision de bienes colectivos, equipamientos sociales y
culturales a los que tiene acceso el barrio, por parte generalmente de las instituciones publicas.

Por ultimo, en el caso de la reciprocidad, ésta implica la obtencion de recursos a través de
mutua ayuda en una red en la que existen lazos mas o menos simétricos entre sus integrantes. Las
mas comunes son: el hogar, la familia extendida o redes vecinales en algunas comunidades
étnicas. Su mayor activo en términos espaciales es la proximidad espacial como facilitadora entre
el intercambio y el mantenimiento de la red social, permitiendo que se generen lazos de confianza.
Lo cual implica una disposicion adecuada del espacio publico y privado (o incluso comunal) en la
que se ofrezca espacios para el fortalecimiento de dichas redes en el tiempo y espacio.

Lo anterior pone de manifiesto la complejidad y diversidad de aspectos que le conciernen a la
dimensién espacial del fenémeno y la relevancia de su operatividad en diferentes escalas, para
contribuir a la integracion social en el ambito urbano. No obstante, esta dimensién no puede ser
aislada y entendida como independiente, como si en el espacio urbano se desarrollaran
mecanismos auténomos de exclusion social (Musterd & Murie, 2006). A ésta le competen aspectos
que a su vez remiten a la significancia que tiene el planeamiento territorial, y mas alla de éste, a
sus procesos e implementacion de estrategias en el tiempo, en la promocién de la integracion de
grupos sociales vulnerables a la ciudad.

Con el objetivo de posicionar el planeamiento urbano y sus instrumentos dentro de los procesos
de exclusion social, Turok et al. (1999) nombran cinco dimensiones de la exclusiébn que conciernen
a éste dentro de un marco mas amplio y coherente de politica social y econdémica: desempleo y
acceso al trabajo, bajos niveles de ingreso y participacion en las actividades de consumo, calidad
de vida y acceso a servicios no sometidos a las leyes del mercado, procesos de exclusion en la
escala del vecindario y participacion en el proceso de toma de decisiones en el nivel local. Algunos
mecanismos como coordinacion entre usos del suelo y sistemas de transporte publico, designacion
de areas de desarrollo prioritario, desarrollo integral y diversidad de usos en areas residenciales, e
iniciativas para habilitar el empoderamiento de las comunidades locales como propiedades
comunales, son senalados por los autores como propios del planeamiento e incidentes en las
dimensiones anteriormente descritas. El presente estudio por lo tanto busca a través del estudio
del caso escogido, presentar y poner en valor dichos mecanismos presentes en la gestion y
practica urbanistica, que a su vez muestran ser relevantes los procesos de integracion social.

3. La Operacion Bolsas de Deterioro Urbano

La Operacién Bolsas de Deterioro Urbano se crea en el marco del Plan General de Ordenacion
Urbanistica planteado para Madrid en 1985. Su programa de inversiones, «Programa de Urbanismo
y Vivienda», en donde se encuentran como subprogramas la Operacion BDU y las Operaciones
Urbanas, se aprueba en 1988 (Ayuntamiento de Madrid, 1988a), aunque las intervenciones
estipuladas en éste, se concretarian a mediados y finales de los anos noventa. Si bien el hecho
esencial que determina la gestién urbanistica en Madrid para este periodo es el desarrollo del
mencionado plan del 85, las condiciones econémicas y politicas en las que se da son igualmente
relevantes para la comprender la concepcion y evolucion de la operacion.

Por un lado, ésta tiene lugar dentro de un marco normativo creado en circunstancias de
recesion econdémica, implicando el viraje de la accidbn municipal hacia la recualificacion vy
articulacion de areas internas en el conjunto de la ciudad. La crisis de la energia que en Espana
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sera visible a mediados de los setenta, el estancamiento demografico presente en la region que
para los anos ochenta mostrara incluso tendencias regresivas, y el pesimismo hacia la capacidad
del sistema capitalista para superar la inestabilidad econémica (Lépez de Lucio, 1995), implicaron
que el plan general de la ciudad adoptara una postura rigurosa frente al crecimiento urbano
desmesurado, priorizando sobre éste, medidas necesarias para abordar lo que se llamé «los
problemas de la ciudad heredada» (Galiana Martin, 1995:155).

Por otro lado, su planteamiento se desarrolla en medio de la consolidacion del proceso
descentralizador de competencias en Espana y la llegada de la izquierda politica a la
administracion local a finales de los anos setenta, que imprime a la recualificacién espacial un
objetivo y compromiso claramente social4, cuya evidencia mas tangible se encuentra en el realojo
de la poblacion inicialmente residente en las areas comprendidas por la operacion. De esta
manera, la postura ideoldgica municipal del momento, despliega un interés explicito en proveer las
condiciones necesarias para permitir que grupos sociales de ingresos bajos pudieran residir dentro
de la ciudad, en contraposicion a la tendencia del mercado del suelo que los venia segregando a
los municipios menos favorecidos de la regién metropolitana (Lépez de Lucio, 1995).

Como parte del Plan General del 85, los objetivos iniciales de la Operaciéon BDU se enmarcan
dentro de sus postulados ideolégicos, sin embargo éstos se plantean de forma muy concreta.
Inicialmente, el subprograma incluy6é diecinueve areas localizadas en el término municipal de
Madrid en las que se propone «c[Clompletar la ciudad [...], rematando y suturando las tramas
colindantes y ordenando 200 Has, de suelo, capaces de contribuir, por suma de efectos, a la
transformacion de peso estructural en el conjunto de la Ciudad» (Ayuntamiento de Madrid,
1988a:14). De igual manera se plantea «r[R]lealojar 2.000 familias, ocupantes de viviendas
deficientes y marginadas»; y «p[P]roducir/liberar 76 Has. de Suelo edificable, reurbanizado y
ordenado [...], con capacidad para 7.000 viviendas y 750 miles de m2 de usos terciarios e
industriales» (ibidem), asumiendo de esta manera el derecho a la ciudad y a una vivienda digna
tanto para los residentes de las areas implicadas como para otros grupos sociales residentes en la
ciudad.

Las areas inicialmente incorporadas al programa fueron seleccionadas de acuerdo a la
existencia de condiciones fisicas y sociales inadecuadas como presencia de interrupciones en la
continuidad de la trama vial existente, inexistencia de urbanizacién, o presencia de enclaves
marginales de infravivienda® u otros usos inadecuados (Ayuntamiento de Madrid, 1988a). Sin
embargo, la insercion de muchas de éstas, en medio del tejido urbano ya consolidado, también
permitia evidenciar el potencial de desarrollo que les conferia la posibilidad de establecer mayores
edificabilidades y aprovechamientos (Galiana Martin, 1995; AAVV, 2003), haciendo de su
intervencién un asunto estratégico.

4 Se establece un compromiso explicito en la construccion de la ciudad, sus aspectos sociales y tipo-morfolégicos. De esta
manera, «[S]se esta a favor de un planeamiento combativo, implicado, no neutral, dentro de una visién de la sociedad y del
planeamiento como conflicto de intereses ante el cual es necesario tomar partido» (L6pez de Lucio, 1995:24). En los términos del
plan, este cambio cualitativo se fundamenta en el papel esencial que el gobierno municipal asume mediante la determinacion de
intervenciones directas y a través del marco regulatorio de politica de suelo (Galiana Martin, 1995)

5 E|l 22 por ciento del conjunto de viviendas incluidas por la operacion carecia de agua corriente y el 23 por ciento no tenian W.C al
interior de la vivienda de acuerdo al censo inicial elaborado por la Empresa Municipal de la Vivienda (EMV, 1988)
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Figura 2. Ambitos definidos inicial y posteriormente en la operacion BDU. Fuente: Elaboracion propia con el
Visualizador urbanistico del Ayuntamiento de Madrid y base gréafica del IGN.

Sin embargo, la operacion y las areas cobijadas bajo ésta pasaran por una serie de cambios a lo
largo de su ejecucion. Un ano después de su aprobacion, en 1989, el gobierno municipal pasa a
ser de centro derecha y un nuevo programa es disenado, el «Programa 1990-1991», (Ayuntamiento
de Madrid, 1991) en el que se continla en gran medida con las intervenciones definidas por el
anterior, pero se adicionan otras areas a la operacion BDU, llegando ésta a incorporar un total de
treinta y un ambitos (Ver figura 2) (Ayuntamiento de Madrid, 2000). El posterior acuerdo entre los
partidos politicos del momento para la aprobacion de éste Ultimo, se atribuye al propdsito del
sector plblico de entrar decididamente en el mercado del suelo urbanizado, que adicional a la
captura de plusvalias, implicaba una posible contribucién al crecimiento econémico, mediante la
actividad urbanizadora (Galiana Martin, 1995:157).

De igual manera, mas adelante, la operacién se vera modificada en el momento de revisién del
Plan General de Ordenacion en la segunda mitad de los anos noventa, implicando el cambio de

11
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condiciones de ordenacién y/o gestion, para seis de las areas inicialmente planteadasé. Estas no
se incluiran en balances posteriores realizados por el Ayuntamiento de Madrid (Ayuntamiento de
Madrid, 1999; 2000; AAVV, 2003). A pesar de que convendria la revision de todas las areas, el
presente estudio analiza veinticinco de las treinta y un areas que llegd a comprender la operacion:
las diecinueve areas inicialmente incorporadas (de la B1 a la B19) y seis de las posteriormente
adicionadas (B20 a B25). Esta decision se ha tomado esencialmente en base a la disponibilidad de
datos en el momento del analisis (Ver figura 2).

En lo que respecta a la gestion de las intervenciones contempladas por el programa, tres
agentes publicos se plantearian como principales en el desarrollo de los objetivos contemplados
por la operacién. Inicialmente, la Gerencia Municipal de Urbanismo (GMU), quien se encargaba de
la gestion directa o del control y vigilancia sobre aquellas areas desarrolladas por medio de la
iniciativa privada. Asi mismo, la Empresa Municipal de la Vivienda (hoy EMVS) estaba a cargo de
poner en marcha la politica municipal de vivienda en las areas comprendidas por la operacion, lo
que implicaba por un lado, la gestién del realojo de las familias afectadas por las intervenciones y
por otro, la articulacion de otros programas de vivienda en areas gestionadas publicamente como
el Programa 18.0007 que tenia como estimado inicial, el desarrollo de 8.000 unidades de vivienda
en los suelos comprendidos por la operacion BDU (Blos, 1991).

El tercero de éstos, el Consorcio para el Realojamiento de la Poblacion Marginada, un convenio
de colaboracion suscrito entre la Comunidad Auténoma y el Ayuntamiento de Madrid en 1986,
tenia por objeto abordar el realojamiento e integracion social de familias mayoritariamente gitanas,
en base a las condiciones marginales en las que éstas habitaban y a las complejas condiciones de
integracion de éstas con la poblacion autoctona. De acuerdo a Blos (1991), un total de 322
familias procedentes de la operacion BDU hacian parte de este programa, reconocidas en el censo
de familias afectadas elaborado al inicio del programa como «poblacién marginada» (EMV,
1988:101). A través del Consorcio, diversas administraciones participarian en el aporte de
viviendas para efectuar los realojos durante el periodo 1986-1998, como el Instituto de la Vivienda
de Madrid IVIMA, la misma Empresa Municipal de la Vivienda EMV y el Ministerio de Obras Publicas
y Urbanismo (Nogués Saez, 2010).

Por Gltimo, la labor de la iniciativa privada que en un principio se planteaba como imperativa y
necesaria en el desarrollo de los ambitos de la operacion (Ayuntamiento de Madrid, 1988b), al final
mostrara ser limitada. Solo cinco de las diecinueve &areas inicialmente planteadas seran
expropiadas y desarrolladas por medio de concesionarios (B1, B7, B8, B15 y B17). Si bien las
condiciones en que se desarrollan estas concesiones seran diferentes para cada una de las areas,
se mantienen responsabilidades generales como el pago de la expropiacion de los terrenos en cuya
gestion estaba presente la GMU, pagar el realojo de los residentes afectados, ejecutar la
urbanizacion de los ambitos, desarrollar las cesiones publicas y edificar aquellas areas de
aprovechamiento privado de acuerdo a lo dispuesto en cada plan de reforma (Blos, 1991). Aunque
se hace uso de otros instrumentos de colaboracion con el sector privado, como convenios

6 Dos de éstas seran incorporadas en proyectos urbanos de mayor escala. Méndez Alvaro (B18) en el proyecto de Transformacion
del Sur y Fuencarral Malmea (B19) en la operacion estructurante de Prolongacion de la Castellana (Ayuntamiento de Madrid,
2000).

7 Este hacia parte de una operacién de gran envergadura de cesiones de suelo publico para ser desarrollado publicamente o por
el sector cooperativo y otros promotores sociales preferentemente. Las areas que efectivamente se vieron afectadas por el
Programa 18.000 fueron Rancho del Cordobés (B1), Oeste de San Fermin (B2), La viia (B3), Puente de Vallecas Norte y Sur (B4 'y
B5), Avenida Daroca (B6) y el Querol (B9) y posteriormente Cocheras EMT (B20) ya sea por la promocion directa de vivienda por
parte de la EMV o promocion de vivienda por parte de cooperativas (EMV, 1994; Ayuntamiento de Madrid, 1992; 2000).
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urbanisticos, gran parte estas seran desarrolladas publicamente (13 de la totalidad de areas
incluidas en este estudio), bajo el entendimiento del suelo publico como un activo rentable sobre el
que apoyar la inversion en el area urbanistica (Galiana Martin, 1995: 162).

4. Aspectos incidentes en el proceso de integracion social llevado a cabo en la
operacion BDU.

En contraposicion al subprograma Operaciones Urbanas, y cuyo objetivo de intervencion
principal era el de influir estructuralmente en ambitos mas amplios que los determinados a
transformar espacialmente, las éareas incluidas dentro de la operacion de BDU constituyen
pequenas actuaciones con objetivos de resolucibn muy concretos, y cuyas intervenciones no se
espera sobrepasen los limites de los ambitos estipulados (Galiana Martin, 1995).

Analizadas mas a profundidad, las intervenciones realizadas por la operacion sobre el entorno
fisico estan caracterizadas por su heterogeneidad. Si bien el tema de la infravivienda y la
integracion a la ciudad de grupos vulnerables, se hace primordial desde el discurso publico, no
todas las areas tendran como foco central la regularizacion de las condiciones de habitabilidad de
la poblacion residente. La operacion entonces reline desde su concepcion inicial, diversos objetivos
de intervencion espacial como el desarrollo de conexiones viales, intervenciones de bordes,
remates de ordenaciones no acabadas y urbanizacion de vacios urbanos.

Abarca de esta manera y dependiendo cada caso, acciones de remodelacién, renovacion
urbana8, o urbanizacion de solares que hasta aquel momento no habian sido desarrollados,
implicando en algunos casos la demolicién total de las edificaciones existentes para dar paso a la
proposiciéon de una nueva estructura urbana, o parcial de éstas, conservando gran parte del tejido
urbano existente. No obstante se presentara de manera comin la destinacién de suelo para el
desarrollo de dotacionales y zonas verdes asi como para la consolidacion de los sistemas
generales de movilidad y espacio pUblico de la ciudad.

Otros aspectos como el porcentaje de suelo residencial destinado a vivienda protegida y
establecimiento de usos del suelo estard condicionado a las posibilidades de desarrollo,
situaciones iniciales de tenencia del suelo y gestion del mismo, presiéon social por parte de los
residentes en el area y financiacion en cada caso®. De hecho, en gran parte de las areas se
desarrollardn modificaciones posteriores a los planes de reforma que en algunos casos alteraran
los parametros de ordenacion estipulados inicialmente (AAVV, 2003; Sanchez-Toscano, 2012,
Bedoya Ruiz, 2012).

Dada la diversidad de intervenciones que se realizaron bajo el mismo programa no es posible
establecer conclusiones aplicables a la totalidad de los casos contemplados por la operacién. Sin
embargo, veinticinco anos después de la aprobacion inicial de ésta, si es posible hacer referencia a
algunos aspectos de su ejecucion, asi como algunas tendencias de desarrollo urbano evidenciadas
en la evolucion de las areas involucradas dentro del conjunto de la ciudad, que revierten sobre el
proceso de integracion de la poblacién con la que el planeamiento urbanistico de la época
pretendia establecer un compromiso social.

8 Para una definicion mas detallada de estos términos ver Moya y Diez de Pablo (2012).

9 Blos (1991), Galiana Martin (1995), AAVV (2003) relatan procesos de gestion y negociacion con los agentes involucrados en las
intervenciones, propietarios y promotores, asi como demandas de los vecinos, para algunas de las areas de la operacién BDU.
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Modificaciones en los modelos funcionales y presupuestarios

A través de analisis comparativo de las condiciones de ordenacion estipuladas por la operacion
inicialmente y en balances posteriores de la misma (Ayuntamiento de Madrid, 1988a, 2000;
Galiana Martin, 1995), se observan modificaciones en los planteamientos iniciales como aumentos
significativos en las edificabilidades residenciales, mientras que aquellas correspondientes a usos
industriales y terciarios tienden a disminuir (Ver figura 3). Hay incluso que especificar que dicha
diversidad de usos solo se planted para la mitad de las areas, de las diecinueve que contemplaba
la operacion inicial, y teniendo en cuenta la ampliaciobn que se hace posteriormente de la
operacion, solo aproximadamente un tercio de las treinta y un areas la plantearian. El resto de las
areas se plantearan principalmente como residenciales con usos comerciales como
complementarios, cuando la mezcla de usos en éstas se concibe como condicion para la vitalidad
urbana y como apoyo para la reinserciéon en el tejido econémico de la ciudad, de los inicialmente
residentes (Blos, 1991).
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Figura 3. Nimero de viviendas y edificabilidad industrial (excluyendo la B19, que desaparece como ambito de
ordenacién) en las intervenciones de los ambitos del presente estudio. Fuente: elaboracidon propia con
Ayuntamiento de Madrid (1988a; 2000) y Base catastral de Madrid.

En tres de las areas inicialmente contempladas por la operacién, Colonia Campamento (B16),
Méndez Alvaro (B18) y Fuencarral Malmea (B19), se observaran cambios estructurales en las
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disposiciones de edificabilidades de sus programas funcionales, una vez entrada en vigencia la
modificacion del Plan General de Ordenacion Urbanistica en 1997. Estas areas registran aumentos
abismales, con respecto a sus planteamientos iniciales, en edificabilidades de usos residenciales y
terciarios cuando por lo menos en el caso de las dos (ltimas, la operacion las planteaba como
principalmente industriales. Dichas modificaciones y su bajo o nulo estado de desarrollo actual
confirman el caracter estratégico de su localizacién con respecto al conjunto de la ciudad, que se
reafirma a partir del proceso de crecimiento de ésta continuado hasta hoy.

Otra de las modificaciones mas relevantes y que tendra claramente repercusiones en el
desarrollo de las obras de la operacién sera el tratamiento auténomo de cada una de las areas en
lo que a viabilidad presupuestaria se refiere. Si bien inicialmente, se plante6 la inclusion de todas
las areas de la operacion BDU y aquellas correspondientes al programa de Operaciones Urbanas,
dentro un mismo esquema presupuestario, implicando que las intervenciones que se mostraran
deficitarias serian compensadas por aquellas que reportaran beneficios, el desmontaje de dicho
esguema implicaria que aquellas areas de la operacion BDU que arrojaran un saldo negativo solo
tendrian menores posibilidades de desarrollo (Galiana Martin, 1995). Lo anterior y la
descapitalizacion que sufrié el Ayuntamiento tras el desarrollo del subprograma de Operaciones
Urbanas ocasionaron la ralentizacion de muchas de las obras de la operacion BDU (ibidem).
Retrasos que hasta hoy son evidentes en las casi once hectareas de suelo pertenecientes a areas
de la operacién, de aquellas analizadas en este estudio, que siguen sin ser desarrolladas (ver
figura 4). Siete de éstas correspondientes a suelo destinado a usos dotacionales y espacios
pulblicos10,

Figura 4. Espacios urbanizados de usos dotacionales no desarrollados. B9. El Querol (izquierda) y B2. Oeste de
San Fermin (derecha). Fuente: Fotografias propias de la autora (2013)

Tendencias de desarrollo urbano posteriores a las intervenciones

Claramente el desarrollo de la operacién, ha generado cambios trascendentales en lo que
respecta a la articulacién espacial de las areas cobijadas bajo ésta, al conjunto de la ciudad.
Intervenciones de apertura de viario, provision de servicios, creacion de nuevos equipamientos y
zonas verdes, y el desarrollo simultaneo de conexiones con los sistemas generales de movilidad y
espacio publico de la ciudad, indudablemente contrarrestan el estado inicial de aislamiento
espacial que caracterizaba a algunas de las areas. Igualmente, el planteamiento y efectivo
desarrollo de diferentes esquemas de vivienda, de promocion publica, privada o a través de otros

10 Datos elaborados en base a visitas de campo y revision de las fichas urbanisticas de las areas incluidas en el estudio.
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promotores sociales como cooperativas ha significado el acceso de diversos estratos sociales a
vivienda en areas relativamente centrales de la ciudad.

Sin embargo, en algunas de las areas de la operacion se seguiran presentando condiciones
habitacionales deficientes. Este serd el caso de aquellas areas cuyos planes de remodelacion
contemplaron intervenciones reducidas y puntuales en tejidos ya consolidados y con un alto
porcentaje de edificaciones anteriores a los anos cincuenta como es el caso de Puente de Vallecas
Norte y Sur (B4 y B5) y Martinez de la Riva (B25) al sureste de la ciudad y Avenida de Pamplona
(B22) al norte, en donde coexisten diversas tipologias edificatorias, e indicadores como porcentaje
de viviendas sin aseo, en mal estado de conservacion y viviendas de menos de 30m?2 siguen
reportando niveles altos de vulnerabilidad residencial (Ministerio de Fomento, 2001)11,

Consecuente con estas condiciones y el impacto que tienen sobre los precios del suelo, seran
estas mismas areas las que reporten para el ano 2006, la llegada de altos porcentajes de
poblacién inmigrante (Ministerio de Fomento, 2006) y el desarrollo progresivo de procesos de
densificacion predio a predio por parte de agentes privados. Estos Ultimos generando
externalidades negativas sobre el entorno urbano como la sobreutilizacién del espacio publico por
parte de coches, la falta de asoleamiento e iluminacion natural, debido a las reducidas secciones
viales caracteristicas de estos tejidos de ensanche de parcelacion periférica.

Figura 5. Procesos de densificacion predio a predio en tejidos urbanos consolidados. B5 Puente de Vallecas Sur
(izquierda) y B12 Emerenciana Zurilla (derecha). Fuente: Fotografias propias de la autora (2013)

Dichos procesos de densificacion sobre los tejidos residenciales considerados por la operacion
como de infravivienda también se presentan de manera excepcional en otra de las areas de la
operacion pero bajo una dinamica diferente. Este el caso de Emerenciana Zurilla (B12) en el
noroeste de la ciudad, en donde el tejido residencial inicial, ha permitido la sustituciéon predio a
predio de las antiguas edificaciones por viviendas unifamiliares y plurifamiliares de dos o tres
alturas, dirigidas a hogares de rentas medias y altas. En este caso, el proceso de transformacion no
ha sido debidamente acompanado de una transformacion acorde en lo que a servicios y espacios
publicos se refiere.

11 Con el objeto de llegar a comprender el impacto que las intervenciones desarrolladas por el programa tuvieron sobre las
condiciones de vulnerabilidad establecidas en su estadio inicial, se contrastaron los indices de vulnerabilidad urbana realizados
por el observatorio de la vulnerabilidad en Espafia para los afnos 2001 y 2006 en Madrid (Hernandez Aja y Ministerio de Fomento,
2010). En éste, se consideran y reinen datos estadisticos referentes a cuatro perspectivas de la vulnerabilidad: sociodemografica
(el envejecimiento demografico y boom de la inmigracion extranjera de paises no desarrollados, este Gltimo especificamente
actualizado para la adenda del estudio en el aiio 2006), socioeconémica (el desempleo, precariedad laboral y bajos niveles
formativos de las clases trabajadoras), residencial (la infravivienda) y subjetiva (percepciones que tienen los residentes respecto
del medio urbano y social donde se ubica su residencia).
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Proceso de realojo de la poblacion afectada

El realojo de familias afectadas por el desarrollo urbanistico era ya una practica reconocida y
adoptada por el Ayuntamiento de la ciudad en los anos que precedieron a la operacion BDU
(Ayuntamiento de Madrid, 1988b). De hecho, el realojo in situ fue utilizado durante el desarrollo del
Programa de Remodelacién de Barrios gracias a un potente movimiento vecinal. Sin embargo, lo
novedoso de este aspecto en la operacion BDU consistié posiblemente en el énfasis de que desde
el discurso institucional se da con respecto a la realizacion de dicho realojo en conjuncién con el
desarrollo de vivienda libre, y mediante la participacion de promotores privados en los poligonos
contemplados por la operacion.

El censo elaborado al inicio de la operacién, mostraba caracteristicas heterogéneas del grupo
poblacional afectado (EMV, 1988), entre las cuales se destacan una edad media de 33 anos por
debajo de la registrada en el municipio, debido a la presencia de un gran ndmero de ancianos y
ninos. De igual manera se registra un bajo porcentaje de residentes propietarios (solo un tercio del
total de los habitantes) y escases de ingresos con sélo un 6 por ciento de la poblacion recibiendo
ingresos superiores al salario minimo interprofesional y una tasa de paro del 21 por ciento
equivalente a la tasa de paro nacional del momento. Adicionalmente, un 12 por ciento de las
familias residentes eran de raza gitana.

Esta heterogeneidad también se vera reflejada en las formulas utilizadas para el proceso de
realojo de las familias afectadas. Dependiendo de la condicién inicial de tenencia de los residentes,
el realojo se realiza a través de vivienda protegida en regimenes de propiedad o alquileri?, el
segundo utilizado comldnmente para los inquilinos residentes (Ayuntamiento de Madrid, 2000). De
igual manera, en algunos de los ambitos, la vivienda de realojo se asumié como vivienda libre en
las determinaciones de gestion del plani3, al que las familias accedieron en propiedad a través de
subvenciones y condiciones especiales de financiacion propuestas por el mismo programa (Blos,
1991).

En lo que respecta a la labor desarrollada por el Consorcio para el Realojamiento de la
Poblacion Marginal, es necesario resaltar el caracter de tratamiento diferencial que éste dio al
tema del realojamiento de la poblacién gitana en Madrid en el periodo 1986-1998. Durante estos
anos, la aproximacion del consorcio al realojamiento adoptd, un caracter étnico-cultural, evidente
en la utilizacion de medidas diferenciadoras para el realojo de familias gitanas con respecto a
aquellas establecidas para la integracién social de la poblacion autdctona. Algunas de medidas
como el realojo en campamentos provisionales y Barrios de Tipologia Especial (en los que se realizd
el 40 por ciento del nimero de realojos para dicho periodo), han sido senaladas como reforzadoras
de procesos de concentracion y aislamiento espacial de aquellas familias (Nogués Saez, 2010).

Aunque en la gran mayoria de las areas, sera necesario el realojo de poblacién afectada por las
intervenciones, solo en nueve de las inicialmente programadas se plantea el desarrollo de vivienda

12 A través adjudicacion individualizada por parte del Consejo de la Empresa Municipal de la Vivienda (EMV).

13 Blos, en referencia a la gestion y programacion de la BDU ElI Rancho del Cordobés (B1) explica que «dentro de las previsiones
del beneficio de la Administracién, el dato referente a la vivienda libre corresponde a los edificios para el realojamiento de 190
familias dentre [sic] de las cuales 67 son residentes del ambito de actuacion y 123 provienen de otras areas como la BDU Oeste
de San Fermin y actuaciones promovidas por el IVIMA. El costo de realojo corresponde a una subvencion pagada por el
concesionario en un valor aproximado de 1.500.000 de pesetas que percibe cada una de las 67 familias afectadas por la
actuacion, ademas del acceso a las viviendas propuesta para su realojo mediante las condiciones especiales de financiacion
propuestas por el programa» (1991:193). En este mismo ambito se planeaba el desarrollo de tres promociones de vivienda del
Plan 18.000.
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protegida, y finalmente en catorce de las areas del presente estudio ésta se promovera
publicamentel4. Asimismo, una parte de la vivienda promovida publicamente en los d&mbitos BDU
se destina a otros programas de vivienda como el Plan 18.000. Este panorama explica porque un
porcentaje significativo de la poblacion inicialmente residente tiene que ser realojado en otras
promociones desarrolladas por la EMV fuera de su area inicial de residencia (Ver figura 4).

B10

Figura 6. Salida y destino de las familias afectadas por la operacion BDU en el periodo 1989-1991 y porcentaje
de localizacion total de los realojos efectuados en cada area de la operacion. Fuente: elaboracion propia con EMV
(1987; 1990; 1992; 2006), Ayuntamiento de Madrid (2000), Blos (1991) y base grafica del IGN.

Durante el periodo 1986-1992, en el cual se difunde con mas detalle la gestion de este proceso
(EMV, 1987; 1990; 1992), pero exclusivamente para las areas inicialmente definidas por la
operacion, se encuentra que, aunque para dicho periodo no se habian llevado a cabo la totalidad
de los realojos, en algunas de las areas estudiadas, el 50 por ciento o mas del total de la poblacion
realojada fueron adjudicatarios de viviendas localizadas fuera del ambito en el que residian

14 De acuerdo a los datos de edificacion nueva proporcionados por la EMVS (2006) para el periodo 1983-2006.
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inicialmente. Este es el caso de la Avenida Daroca (B6), Sor Angela de la Cruz (B15), Puente de
Vallecas Norte (B4) y sur (B5), Glorieta Eliptica (B8) y La Vina (B3).

Adicionalmente, en solo cinco areas de las incluidas en este estudio, se especifica
expresamente que un porcentaje de los realojos se realizaron in situ. Este es el caso de El Rancho
del Cordobés (B2), Avenida Daroca (B6), La Vifia (B3), El Querol (B9) y Méndez Alvaro (B18) (EMV,
1990, 1992; Blos, 1991; AAVV, 2003). Por ultimo, no se conocen datos de estudios de seguimiento
enfocados al grupo de familias que fueron objeto de la operacién BDU. Este hecho dificulta el
analisis de resultados dentro de la operacién, e imposibilita el estudio comparativo de las
diferentes vias mediante las cuales se efectu6 el realojo y sus efectos sobre la poblacion residente.

A manera de ejemplo, se ha realizado un andlisis comparativo de los ya mencionados
indicadores de vulnerabilidad urbana (Ministerio de Fomento, 2001), entre una de las éareas
pertenecientes a la operacion, y una de las areas de promocion publica en las que ha confluido el
realojo de varias familias de la operacion BDU. Estas son: la BDU Rancho del Cordobés (B1),
desarrollada durante el periodo 1990-2002, en la que confluye el desarrollo de vivienda libre,
vivienda protegida incluida dentro del Plan 18.000 y la gestion del realojo de la poblacién en el
mismo ambito (Blos, 1991), y el Poligono 38 en el distrito de Moratalaz, un desarrollo de vivienda
protegida promovida publicamente (EMV, 2006), realizado entre los anos 1988 y 1991, en nueve
etapas, y en donde se realojaron familias de las BDU B3, B4, B6, B8 y B13 junto con otras familias
realojadas pertenecientes a otras operaciones.

Figura 7. Fotografia aérea (2011) y secciones censales de las dos areas analizadas en detalle. A la izquierda la
BDU Rancho del Cordobés, a la derecha el poligono 38 (en rojo se sefalan las edificaciones que componen la
promocion). Fuente: NOMECALLES editadas por la autora.

El analisis comparativo encontré como relevante para el ano 2001, la existencia de indicadores
de vulnerabilidad socioeconémica superiores a los existentes para el municipio y la Comunidad de
Madrid en las dos areas. A saber: la poblacion en paro, el porcentaje de ocupados eventuales y
ocupados no cualificados y la poblacion sin estudios con diferencias relevantes entre los dos
ambitos denotando la existencia de porcentajes mayores de poblacion vulnerable en el Poligono 38
que en el Rancho de El Cordobés, especialmente en lo que respecta a los (ltimos tres indicadores.

Asi mismo, para este mismo ano, de los indicadores de vulnerabilidad residencial es
significativo el indicador de porcentaje de viviendas en edificios en mal estado de conservacion
encontrando en el caso del Poligono 38 un 24 por ciento, (casi el 60 por ciento concentrado en una
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sola seccion censal, 265 viviendas en estado ruinoso de acuerdo a datos del mismo censo, donde
adicionalmente se registran edificaciones de propiedad publica) contra un 2,5y 1,9 por ciento del
Municipio y la Comunidad Auténoma respectivamente. En relacion a éste, es en esta promocion en
la que se encuentra el porcentaje mas alto de viviendas principales en alquiler con un 40 por
ciento contra el 18 por ciento encontrado en el Rancho de EI Cordobés.

Para el momento en que este estudio se desarrolla, los resultados detallados del censo del ano
2011 (INE, 2011) no han sido publicados en su totalidad y en muchos de éstos se especifican
errores elevados de muestreo. Sin embargo, aquellos que han podido contrastarse, muestran en
comparacion a los obtenidos del censo del 2001, la profundizacién de algunos de los indicadores
socioecondmicos ya sefalados. En primer lugar se observa una reducciéon de la poblacion para el
Poligono 38 del 38 por ciento mientras que para el Rancho del Cordobés se muestra un aumento
del 7 por ciento. Otro de los indicadores relevantes, la tasa de paro muestra diferencias mas
marcadas entre las dos areas presentando porcentajes mayores del 30 por ciento de poblacion
parada en el primero en comparacion al 21 por ciento encontrado para el segundo.

5. Conclusiones y consideraciones finales.

A través del estudio de la segregacion social del espacio urbano se ha podido concluir la
necesidad de entender el fenémeno a través de diversos procesos y su operatividad en diferentes
unidades territoriales, asi como la importancia de una interpretacion mas compleja e integral de la
integracion social de grupos considerados como vulnerables. De igual manera, se ha expuesto la
existencia de diferentes aspectos pertenecientes a la dimension espacial del fenémeno, como
distancia y costo a los lugares de concentracion de actividades, provision de equipamientos en el
ambito barrial y disposicion del espacio publico y comunal, y cuya relevancia radica en la
simultaneidad de su desarrollo en el espacio de la ciudad. Dichos aspectos competen al
planeamiento urbano y su estudio se considera relevante como parte de la evaluacion de
estrategias y politicas de integracion social ya implementadas.

La operacion Bolsas de Deterioro Urbano se plantea como una oportunidad sin igual para
contrarrestar la exclusion de grupos vulnerables, socioeconémicamente en su mayoria, a través de
la accion publica y dentro de un marco institucional municipal comprometido. A diferencia de los
programas que abordaron la erradicacion de infravivienda y chabolismo en Madrid, anteriores a la
operacion, ésta se aproxima al problema mediante un marco normativo que habilita el uso de
diversos sistemas de actuacion e instrumentos de gestion del suelo, y mediante la coordinacion
entre diversas instituciones plblicas y agentes privados, para el desarrollo conjunto de
intervenciones urbanisticas, y actuaciones con fines sociales como el realojo de la poblacion
afectada.

Sin embargo, conforme las intervenciones de la misma se implementan, cambios en la gestion
alejaran al programa de su compromiso social inicial. Dichas modificaciones provienen tanto de los
devenires politicos municipales del momento como de una modificacion sustancial en el modelo de
desarrollo urbano que plantea la ciudad a finales de los afnos noventa. Aspectos como aumentos
en las edificabilidades residenciales, reduccion de aquellas correspondientes a usos industriales, el
tratamiento individual prestado a la gestion de las areas y la sujecion de los agentes gestores a la
estructura de precios de la ciudad, limitardn la incidencia del total de las intervenciones
contempladas por la operacion sobre el conjunto de la ciudad.

Si bien los realojos efectuados en el marco de la operacion, de acuerdo a la informacién
encontrada, se dan dentro del mismo perimetro municipal, contrarrestando asi la expulsion de los



Vivienda e infegracién social. El caso de la operacién BDU en Madrid

Territorios en Formacién | 2014 | NO6 | TRABAJOS FIN DE MASTER — Estudios Urbanos

grupos poblacionales objeto a otros municipios de la region, al igual que la articulacién espacial de
la mayoria de las areas al resto de la ciudad, ha contribuido a neutralizar su condicion inicial de
aislamiento, otros aspectos pertenecientes a la configuracion del espacio en la escala barrial como
diversidad de usos del suelo, desarrollo de espacio publico y equipamientos colectivos siguen en
algunos casos sin ser resueltos.

De igual manera, la persistencia de indicadores de vulnerabilidad, tanto residencial como
socioecondémica en algunas de las areas, las condiciones en las que se da el proceso de realojo de
la poblacion objeto de la operacion, asi como la poca indagacion difundida sobre los resultados de
éste mismo, nos lleva a concluir que la integracion social se ha abordado mayoritariamente desde
un enfoque unidimensional a través de la adjudicaciéon de vivienda. El caso comparativo entre una
de las areas de la operacion y un area de realojo también da indicios de otros aspectos que
deberian abordarse en estudios posteriores a operaciones urbanisticas y de provisién de vivienda
plblica como el mantenimiento de las estructuras y edificaciones provistas y la posible fragilidad
en la tenencia de la vivienda por parte de la poblacion objeto en situaciones coyunturales de crisis
econdémica nacional.

Otros aspectos sobre los que no profundizd el presente estudio, pero que podrian ser curso de
investigaciones futuras son el efecto que este proceso de realojo ha tenido sobre la movilidad
residencial de la poblacion objeto y el sostenimiento de lazos y redes sociales en sus lugares de
residencia de origen.
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