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Sustainable renovation management of Large Urban Ensembles by local
public administrations
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RESUMEN

Parte de las viviendas espanolas anteriores al ano 1980 ocupan Grandes Conjuntos de las periferias urbanas. Se sitian en
edificios obsoletos y estan habitadas por una poblacién vulnerable. Se plantea la «rehabilitacion sostenible» de estos Con-
juntos, en los aspectos ambientales, econdmicos y sociales. El contexto actual presenta una serie de barreras, pero también
de oportunidades. Algunas ligadas a la nueva financiacion de los Fondos de la UE; y otras a la aplicaci6n de la nueva Ley
8/2013 de rehabilitacién, renovacién y regeneracién urbanas. Esta incluye nuevos tipos de gestién, creando estructuras
mixtas publico-privadas. Estas estructuras han sido utilizadas en algunas experiencias previas que, a la vista de sus resul-
tados, podrian constituir modelos a seguir para la rehabilitacion sostenible de los Grandes Conjuntos Urbanos en Espaiia.
Se describen los procedimientos seguidos en ellas, dirigidos por las instituciones, y que integran todos los aspectos finan-
cieros, de gestion y participacion, normativos y técnicos.
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ABSTRACT

Part of Spanish dwellings built before 1980 occupy Large Ensembles in urban peripheries. They are located at obsolete
buildings and are inhabited by vulnerable population. The “sustainable renovation” of these ensembles is proposed in
environmental, economic and social terms. The current context presents a series of barriers, but also of opportunities.
Some of the latter linked to the new EU funds; and others to the implementation of the new Law 8/2013 of urban renewal,
regeneration and renovation. This law includes new management models, creating public-private mixed structures.
These structures have been used in past experiences that, in the light of the results, could constitute models to follow for
the sustainable renovation of Large Urban Ensembles in Spain. Description of the procedures followed as ran by the
institutions can be found in this paper, integrating all financial, managerial and participation-related, regulatory and
technical aspects.
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1. INTRODUCCION

En el presente articulo entenderemos por «rehabilitacion
sostenible» aquella que comprende las intervenciones sobre
el parque edificado en la linea de la definicion de sostenibili-
dad entendida en un sentido amplio. En €l se incluyen, tanto
los aspectos medioambientales, como los econdémicos y socia-
les, tal y como viene utilizaindose desde la Declaracién de Rio.

El objetivo principal de este trabajo es el de hacer constar
que, a juicio del autor, para que la «rehabilitacion sosteni-
ble» se desarrolle como una alternativa econémica real para
el sector de la construccion (1), se han de remover una serie
de limitaciones o barreras existentes y se ha de ordenar el
proceso simultanea e integradamente en todos sus aspectos
financieros, de gestion y participacion, normativos y técnicos,
e, interviniendo en ello todos los niveles de la Administracion
y la sociedad civil implicada en cada dmbito territorial. Con
este fin se comentan dos experiencias previas desarrolladas
bajo estas premisas de las que se puede desprender la serie
de lecciones aprendidas, enumeradas en el apartado relati-
vo alas «CONCLUSIONES FINALES». En su conjunto, estas
lecciones constituyen un modelo de intervencion y gestion,
cuya vigencia se renueva tras la reciente aprobacion de la Ley
8/2013 de rehabilitacién, renovacién y regeneraciéon urba-
nas, y cuya puesta en practica ayudara a hacer viable el desa-
rrollo de operaciones de rehabilitacion a gran escala.

Cabe indicar que el caracter singular de la tenencia de vivien-
das en Espafia en relacion a los paises de nuestro entorno no
permite la extrapolacion directa de los modelos de gestion
implantados en ellos (2) (3). Las actuaciones en los barrios
de HLM (viviendas de bajo alquiler) en Francia, o los planes
de rehabilitacion y renovacion urbana de las viviendas de la
antigua Republica Democratica de Alemania, por ejemplo, se
llevan a cabo sobre un parque residencial de propiedad ma-
yoritariamente publica. Ello origina unos procesos de gestiéon
institucional directa, de implantacion mas sencilla que en el
caso espafol. La vivienda en régimen de propiedad horizon-
tal en Espafla es ampliamente dominante y ello redunda en
mayores dificultades en relaciéon a la gestion y financiacion
de estos procesos.

El espacio disponible para ello no permite tratar en pro-
fundidad todos los datos técnicos y ambientales de las ex-
periencias que se acompafan, por lo que su descripcion se
reduce a aquellos que se entienden como estrictamente ne-
cesarios para la comprensién de la importancia que aqui se
confiere a los aspectos de la participacion y la gestion, como
el propio titulo indica. Estos datos técnicos y medioambien-
tales se desarrollan més ampliamente en los documentos de
referencia (4) (5) (6) (7), a los que remitimos a los lectores
que lo deseen.

2. DIMENSION DEL PROBLEMA

La rehabilitacion de viviendas ha sido tradicionalmente un
objetivo presente en los sucesivos planes de vivienda estales
y autonémicos desde los afios 80. Pese a ello, su incidencia
en el sector de la edificacion no ha sido comparable con el
volumen de negocio movido por la ejecucion de edificios de
nueva planta. La magnitud del problema actual arroja la cifra
de 5,48 millones de edificios residenciales y de 9,73 millo-
nes de viviendas principales construidas con anterioridad a
1980 (8), fecha que se considera representativa para medir la

demanda potencial de la rehabilitacion, puesto que en 1979
entré en vigor la primera Norma Basica de ahorro energético.

Gran parte de estos edificios y viviendas se sitian en Grandes
Conjuntos Urbanos de bloque abierto, construidos entre los
afios 40 y 80, que se ubican en las periferias urbanas, y que
constituyen el objeto de este articulo. Actualmente muchos
de ellos se encuentran degradados o son vulnerables fisica y
socialmente (9) (10). Unicamente en el municipio de Madrid
se incluyen 330 poligonos de bloque abierto en estas circuns-
tancias, que albergan 491.000 viviendas (el 36 % del parque
residencial) y 1.228.000 habitantes (el 38 % de la poblacion)
(11). Estos poligonos, como los del resto de Espafia, fueron
construidos en ausencia de una normativa basica que regla-
mentara sus caracteristicas técnicas y funcionales. Necesitan,
por consiguiente, una urgente regeneracion en la linea de la
definicion de rehabilitacion sostenible dada mas arriba. Entre
otras intervenciones, ello implica la rehabilitacion integral de
su edificacion, con el fin de lograr edificios eficientes y ade-
cuados a unos estandares normativos propios del siglo xxi.

Por otra parte, Espana importa el 74 % (12) de sus necesida-
des de energia primaria, y la factura anual de estas importa-
ciones asciende a 57.486 millones de euros (13). Los hogares
espafioles consumen el 17 % de toda la energia final (14), por
lo que tGnicamente dando cumplimiento a la Estrategia EU-
ROPA 2020 (15) (reduccién emisiones de gases de efecto in-
vernadero en un 20 % respecto a los niveles de 1990; aumen-
to del 20 % de energias renovables y reduccion del 20 % del
consumo energético), nuestro pais dispondria de no menos
de 1.955 millones de euros adicionales anualmente, que bien
podrian reinvertirse en mantener a largo plazo un proceso
sostenido y sostenible de la rehabilitacion del parque edifi-
cado.

3. CONTEXTO ACTUAL
3.1. Barreras a la rehabilitacion

En la actualidad existe una serie de barreras que dificultan la
puesta en marcha de intervenciones que cuenten con la cer-
teza sobre su viabilidad, la escala y el volumen de negocio ne-
cesarios para que resulten rentables y constituyan un motor
econémico real (16).

Estas barreras son de diferentes indoles: legislativas, norma-
tivas, urbanisticas, productivas y tecnoldgicas, organizativas
y de gestion, formativas, sociales y financieras (17). Tanto las
barreras legislativas como las organizativas y de gestiéon han
sido solventadas en gran medida con la aprobacion reciente
de la Ley 8/2013, de 26 de junio, de rehabilitacién, regene-
racion y renovacion urbanas (LRRRU), y del Real Decreto
233/2013, de 5 de abril, por el que se regula el Plan Estatal de
fomento del alquiler de viviendas, la rehabilitacion edificato-
ria, y la regeneracion y renovacién urbanas, 2013-2016 (PA-
RRRU). Ello genera nuevas oportunidades para el desarrollo
de las actuaciones de rehabilitacién, como maéas adelante se
vera.

Sin embargo, muchas de las restantes barreras perviven to-
davia, siendo las mas importantes las de indole social y las de
indole financiera.

En cuanto a las primeras, los Grandes Conjuntos Urbanos
estan habitados mayoritariamente por grupos sociales vul-
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nerables de recursos limitados (18). Se requiere caracterizar
socio-econ6micamente estas poblaciones, y elaborar mode-
los de participacion ciudadana y gestion adecuados.

En cuanto a las segundas, cabe indicar que la actividad di-
recta e inducida por la rehabilitacion genera tasas de retorno
ampliamente favorables para las administraciones. Esta tasa
de retorno proviene de la recaudacioén de impuestos (IVA, So-
ciedades, IRPF, incremento del IBI), de la captacién de cuo-
tas a la Seguridad Social y de la reduccion de los subsidios
de desempleo. La actividad inducida por la rehabilitacion
coadyuva notablemente al incremento de esta tasa de retorno
(19). Pese a ello, y a que las familias hoy no cuentan con capa-
cidad de endeudamiento, las politicas basadas en la inversion
publica estan en entredicho. Por otra parte, se pueden poner
en valor recursos ociosos del propio territorio, fomentando la
inversion privada. Entre estos recursos no explotados pode-
mos indicar, entre otros, los siguientes:

La capitalizacién del ahorro y/o la producciéon energética
(rehabilitacion energética de edificios, energias renovables,
«district heating», ...).

La capitalizacion de los ahorros de emisiones de Gases de
Efecto Invernadero (CO,, ...).

La instalaciéon de nuevos usos y/o equipamientos (aparca-
mientos subterraneos, empresas, ...).

La explotacion de los incrementos de edificabilidad (nuevas
viviendas, ...).

En cualquier caso, la funciéon de las administraciones publi-
cas como motores y garantes de las intervenciones, y su apo-
yo financiero a los mas vulnerables, no puede ser eliminada
ni restringida. La Politica de Cohesion de la UE prevé nuevas
modalidades de aplicacion de los Fondos Estructurales que
los incorporan de forma unificada con el objetivo de lograr un
Desarrollo Urbano Sostenible e Integrado (20), lo que cons-
tituye una oportunidad que no deberia ser desaprovechada.

3.2. Nuevas oportunidades para la rehabilitacion

La actual coyuntura legislativa de las administraciones espa-
fiolas y de la Unién Europea plantea obligaciones y oportuni-
dades, que pueden cambiar las perspectivas de financiacién de
actuaciones de desarrollo urbano integrado en nuestro pais.

La Directiva de Eficiencia Energética 2012/27/UE, en su Ca-
pitulo II sobre «Eficiencia del Uso de Energia», Articulo 4
exige que los «Estados miembros establezcan una estrategia
de renovacion del parque edificado publicando una primera
version antes del 30 de abril de 2014».

La Estrategia Europa 2020 plantea el logro de objetivos con-
cretos como son el «empleo, la reduccion de emisiones, el
aumento de energias renovables y de la eficiencia energética
(20-20-20), asi como la lucha contra la pobreza y la exclusion
social, entre otros. La Politica de Cohesién 2014-2020 es la
via para potenciar la cohesiéon econdémica y social en la UE,
con inversiones apoyadas por los Fondos Estructurales. Esta
politica dispone de nuevos medios técnicos y de gestion para
el logro de este fin, como son:

 El Desarrollo Urbano Sostenible Integrado: renovacion
fisica de las ciudades combinada con la promocién de la
educacion, el desarrollo econémico, la inclusién social y la
proteccion del medio ambiente.

« La Inversion Territorial Integrada (ITI): mecanismo para
formular respuestas integradas a las necesidades territo-
riales.

 El Desarrollo Local a cargo de las Comunidades Locales:
desarrollo urbano por medio de la cooperacion entre los
ciudadanos locales, la sociedad civil, la economia local y los
diversos estamentos gubernamentales.

El uso de estos medios permitira incorporar de forma unifica-
da en proyectos integrados los diferentes Fondos (Fondo So-
cial Europeo, Fondo Europeo de Desarrollo Regional, Fondo
de Cohesion, Fondo Europeo Agricola y de Desarrollo Rural,
y Fondo Europeo Maritimo y de la Pesca). La asignacién de
los Fondos Europeos a estas actuaciones no podra superar
el 50% del total de la inversion en las regiones mas desarro-
lladas, el 60% en las regiones en transicion y el 75% en las
regiones menos desarrolladas. El resto debera ser aportado
por las administraciones espafiolas y los beneficiarios.

La asignacion a Espana de Fondos Estructurales de la UE as-
ciende a 28.560 millones de euros (21). A lo largo del afio
2014 se ha aprobado el «Programa Operativo» (13) espafiol
para el desarrollo de los compromisos nacionales y regionales
respecto a esta estrategia.

Como ya se ha comentado, el Estado dispone actualmente de
la nueva Ley y el Plan Estatal de rehabilitacion. En el aspec-
to relativo a la gestion, la Ley abre la via para la creacion de
Asociaciones Administrativas que operen como entidades de
gestion en los Ambitos de Regeneracién y Renovacién Urba-
na, y que permitan la participacion ciudadana organizada en
la toma de decisiones, de forma igualitaria con las adminis-
traciones competentes. En el aspecto relativo a las ayudas, se
destinan importantes subvenciones de hasta el 40% del coste
de las actuaciones en la Rehabilitacién Edificatoria, los Am-
bitos de Regeneracion y Renovacién Urbana y el Fomento de
Ciudades Sostenibles y Competitivas (22).

Estas ayudas seran complementarias a las que, en su caso,
aprueben las Comunidades Auténomas que preparen sus
propios Planes, equivalentes al estatal. La firma de los Con-
venios Bilaterales entre las CCAA y el Ministerio de Fomen-
to permitira el desarrollo del Plan Estatal. En los aspectos
técnicos, algunas CCAA han elaborado Planes estratégicos,
Inventarios de Barrios, etc. para determinar sus prioridades
de actuacion, y en el aspecto urbanistico deberian estar de-
finiendo los objetivos y contenidos de nuevas figuras de pla-
neamiento acordes con la intervencion en el medio urbano
consolidado (23).

4. PLANTEAMIENTO GENERAL DE LA SOLUCION

El modelo de rehabilitacion propuesta tiene tres funciones
esenciales que, en opiniéon del autor, se ligan directamente
con cada uno de los aspectos de la sostenibilidad buscada:
mejorar la calidad de vida de las personas (sostenibilidad so-
cial y mejora de la cohesion), invertir en el futuro del pais
reduciendo los sobrecostos generados por una edificacion
ineficiente (sostenibilidad ambiental) y contribuir al desarro-
llo econémico generando actividad y empleo (sostenibilidad
econdémica).

Las futuras intervenciones deben integrar los aspectos urba-
nos, técnicos, sociales, de gestidon y formativos, deben plan-
tearse considerando, de forma simultidnea y unificada, la pla-
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nificacién técnica, la participacion ciudadana, la estructura
de gestion y la viabilidad financiera. Ello implicara a todos los
niveles administrativos y territoriales.

La puesta en marcha de operaciones de rehabilitacion y re-
generacion de Grandes Conjuntos Urbanos permitird que
las viviendas potencialmente demandantes de rehabilitacion
cuantificadas més arriba, pasen a constituir una demanda
realmente activa. Para ello se debe constituir un proceso
que, mediante el liderazgo de las administraciones, supere
las limitaciones existentes e incentive, ordene y sistematice
el modelo de intervencion. Estos procedimientos, deben, por
un lado, preservar los derechos de los residentes y fomentar
su participacion en la toma de decisiones, y, por otro, crear
modelos de negocio atractivos para el sector privado.

Los objetivos de este nuevo modelo, son, por tanto, los si-
guientes (24):

« Aumentar la escala de los &mbitos de rehabilitacion, tanto

en cuanto al nimero de viviendas como al espacio libre. Se

ha de superar el &mbito de la comunidad de propietarios,
promocionando fases de actuacién en torno a los centena-
res de viviendas.

Elevar el volumen de inversién en las actuaciones, ade-

cuando los edificios existentes a unos requisitos funciona-

les equivalentes a los exigibles para la nueva edificacion.

Ello elevaria los presupuestos de rehabilitacién al orden del

50 % del valor de reposicién de los inmuebles.

« Generar un modelo mixto de inversiéon, reduciendo la par-
ticipacion porcentual de las aportaciones de la adminis-
traciéon espafiola y de los residentes. Para ello se han de
utilizar las crecientes oportunidades de financiacion en el
marco europeo, y proceder a la puesta en valor de los re-
cursos no explotados de los ambitos, lo que atraera la in-
version privada.

e Crear estructuras mixtas puablico-privadas que permitan
garantizar la agilidad en la toma de decisiones, que coadyu-
vara a la entrada del capital privado.

En estas condiciones, las operaciones de regeneraciéon in-
tegrada de Grandes Conjuntos Urbanos pueden dar lugar a
inversiones totales absolutas proximas a los 50.000 euros
por vivienda (4), que, segin datos elaborados por el autor,
son capaces de crear no menos de 15 empleos directos por
millén invertido, de optimizar los recursos asistenciales, de
originar procesos de formacién especializada, de generar re-
tornos a las administraciones del 50 % de la inversion (IVA,
IRPF, Impuesto de Sociedades, Cuotas de la SS, reducciéon de
Subsidios de desempleo, IBI, etc.). Por otra parte, se estima-
ciones que la actividad complementaria inducida es 4-5 veces
superior a la directa de inicio de estos procesos (19).

En resumen, la rehabilitacion de Grandes Conjuntos urba-
nos, asi entendida, es sostenible y, en consecuencia, rentable
para el pais en términos econdmicos, sociales, de actividad,
de empleo y de ahorro.

5. DOS EXPERIENCIAS DE INTERVENCION
EN GRANDES CONJUNTOS URBANOS

El autor de este articulo ha venido desarrollando su activi-
dad profesional durante més de 30 afios en la rehabilitaciéon
de Grandes Conjuntos Urbanos, siguiendo las lineas y crite-
rios enunciados més arriba. Cabe resefiar dos experiencias

en las que la integracion de los aspectos sociales, técnicos y
de gestion ha permitido superar gran parte de las barreras
existentes.

Una es la «Rehabilitacion Integral del Poblado Dirigido de
Cano Roto en Madrid» (5), desarrollada entre los afios 1992
v 1998, y en la se integraron de forma unificada los aspectos
técnicos, los procedimientos metodolégicos, de gestion y de
participacion ciudadana.

Otra es el «Programa Municipal de Rehabilitacién de los
Conjuntos Urbanos Edificados en Zaragoza entre 1945-
1965», dirigido como técnico de la administracion desde la
Sociedad Municipal Zaragoza Vivienda por Juan Rubio del
Val, y coordinado técnicamente a lo largo de todo el proceso
por el firmante de este articulo entre 2004 y 2011.

La Oficina Técnica de Rehabilitacion Urbana de Zaragoza,
constituida por la empresa publica Zaragoza Vivienda estaba
incluida en la Red Territorial Integrada de Oficinas Técnicas
y de Gestion de la Comunidad Auténoma de Aragon.

6. REHABILITACION INTEGRAL DEL POBLADO
DIRIGIDO DE CANO ROTO EN MADRID

6.1. Antecedentes

El Poblado Dirigido de Cano Roto, proyectado por los arqui-
tectos José Luis Ifiiguez de Onzofio y Antonio Vazquez de
Castro, fue promovido al inicio de los afios 60. Se constru-
yeron 1.606 viviendas: 1.004 en edificios en altura y 602 en
conjuntos unifamiliares. El trazado del Poblado responde a
un modelo racionalista abierto, con espacios publicos de es-
cala adecuada (Figura 1).

Los edificios en altura se agrupan en tres tipos diferentes:

« Bloques adosados: 29 portales con un total de 232 vivien-
das de 80 m2.

« Bloques en torre: 277 portales con un total de 324 viviendas
de 63-74 m>.

« Bloques en duplex: 14 portales con un total de 448 vivien-
das de 80-99-110 m2.

El sistema constructivo de todos los edificios es comun: es-
tructura de hormigén armado, con vigas de canto de seccién
55x12 cm., vista al exterior; pafios de fachada enrasados con
los marcos de estructura, de ladrillo silico-calcareo; y cubier-
ta plana a la catalana (25). Las viviendas unifamiliares se
construyeron con muros de carga del mismo ladrillo, con las
plantas bajas asentadas sobre soleras y disponen de patios
posteriores privados.

El diagnostico de los problemas, la patologia y las inadecua-
ciones de la edificacion se realiz6 basandose en el conoci-
miento que el equipo técnico poseian del barrio como aseso-
res de la Asociaciéon de Vecinos, asi como en la informacion
contenida en el «Estudio del Estado Actual del Poblado Diri-
gido de Cafio Roto», realizado en 1992-1993 por la UTE Aro-
ca Asociados y Euroconsult.

Los problemas que afectan a los elementos comunes de los
edificios multifamiliares se corresponden con la inseguridad
en las estructuras y algunas cimentaciones, la degradaciéon de
los materiales, la l6gica inadecuacion a los requisitos técnicos
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Figura 1. Situacién, emplazamiento y vista de los edificios en el Poblado Dirigido de Cafio Roto
(plano de elaboracion propia y fotografia aérea del Ayuntamiento de Madrid).

de los afios 90, la existencia de barreras arquitecténicas y el
desorden de los huecos y contraventanas, como consecuencia
de las modificaciones realizadas por los vecinos.

La resolucion de los problemas en las viviendas unifamiliares
presentaba una mayor dificultad por los arreglos y ampliacio-
nes realizadas por los vecinos, y por la inexistencia de comu-
nidades de propietarios, pese a existir elementos comunes y
afecciones mutuas entre ellas.

Las condiciones de habitabilidad de las viviendas y restantes
elementos privativos eran muy adecuadas. La casi totalidad
estaban actualizadas presentando un estado satisfactorio.
Unicamente un nimero reducido de situaciones de preca-
riedad social requeria la intervenciéon sobre los elementos
privativos para dotarlos de las minimas condiciones de ha-
bitabilidad.

Por consiguiente, la intervencién incidi6 sobre la adecuacion
estructural y funcional de los elementos comunes, e incluy6
cuantas acciones fueron necesarias para logar su maxima
adecuacion a la normativa vigente en el momento de llevarse
a cabo la rehabilitacion para una edificacion equivalente de
nueva planta.

En resumen, éstas fueron: la reparacion y refuerzo de estruc-
turas y cimientos, la mejora de los accesos, la adecuacion de
las condiciones de estanqueidad, de las instalaciones y de los
servicios generales, la mejora de la seguridad frente a acci-
dentes y siniestros, y, muy especialmente, la mejora integral
de la eficiencia energética de los edificios (incluyendo el do-
blado de carpinterias y la instalacion de nuevas contraven-
tanas mallorquinas y devolviendo a las fachadas un lenguaje
arquitectonico ordenado), asi como la supresion de barreras
arquitectonicas, incluyendo la instalaciéon de ascensores en
los edificios que asi lo solicitaron.

6.2. Gestion y participacion ciudadana

El Ministerio de Obras Publicas, Transporte y Medio Am-
biente, la Comunidad Auténoma y el Ayuntamiento de Ma-

drid firmaron un Convenio para la Rehabilitacion del Pobla-
do Dirigido de Cano Roto en mayo de 1994, una vez declarado
Area de Rehabilitacion Preferente. Como tal le correspondie-
ron las siguientes subvenciones:

* 30% del coste total de la actuacién, concedida por el
MOPTMA.

» 20 % del presupuesto de la actuacion, concedida por la Co-
munidad Auténoma de Madrid, con un limite de 400.000
pesetas por vivienda, que en la actual moneda Euro repre-
sentan aproximadamente 2.400 euros.

El resto de las aportaciones econémicas fueron realizadas
por los propietarios, que pudieron solicitar préstamos cua-
lificados.

En el mes de julio de 1994 se constituye ante notario la En-
tidad Gestora para la Rehabilitaciéon del Poblado Dirigido
de Cano Roto, constituida por la Comunidad Auténoma y el
Ayuntamiento de Madrid, y los propietarios de viviendas del
barrio. La adhesion de éstos fue paulatina a lo largo del de-
sarrollo de las actuaciones, hasta alcanzar la totalidad de los
vecinos de los edificios en altura y la mitad de los de vivien-
das unifamiliares. Esta adhesion exigia la firma individual de
los estatutos, derechos y compromisos, particularmente los
financieros.

Tal Entidad se inscribi6é en un Registro de la Consejeria de
Politica Territorial de la Comunidad Auténoma de Madrid
(CAM) creado al efecto en octubre, constituyéndose el Con-
sejo Rector con tres representantes de las administraciones y
tres representantes de los propietarios. Fue presidida por la
representante de la CAM, y asesorada, con voz y sin voto, por
la Asociaciéon de Vecinos, la empresa de gestion, y el equipo
de arquitectos.

La Entidad Gestora tenia capacidad para gestionar la totali-
dad del proceso, particularmente su secuencia, la formacion
de fases de obra, las bases y convocatorias de los concursos,
las contrataciones y la viabilidad financiera. La gesti6on eco-
noémica global del proceso incluy6 la percepciéon de subven-
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ciones en nombre de los afiliados y la recepcion adelantada
a cuenta de aquellas del 5-10 % del presupuesto. Ello permi-
ti6 el inicio de las actuaciones al financiarse asi los estudios
técnicos previos, los honorarios de la empresa de gestion,
los proyectos bésicos segin tipologias de la edificacién, una
campana de difusion sistemética y la documentacion resumi-
da necesaria para ello. Esta contenia imégenes finales de la
rehabilitacion, el diagnostico de los problemas y soluciones,
el presupuesto de cada modelo tipolégico y la propuesta fi-
nanciera.

Esta campana permitié un rapido incremento de las adhesio-
nes de los interesados, dando lugar a la definicion de las fases
de desarrollo de las actuaciones, de forma tal que cada fase
incluia los edificios en que el 90 % de los propietarios estuvie-
ra adherido a la Entidad Gestora

6.3. Replicabilidad del método

La rehabilitacion del Poblado Dirigido de Cafio Roto presenta
una elevada eficacia en el cumplimiento de sus objetivos, con
los siguientes resultados:

De las 1.004 viviendas, situadas en edificios, y las 602 vivien-
das unifamiliares con que cuenta, se rehabilitaron integral-
mente la totalidad de las primeras y més de 350 unifamiliares
(en total unas 1.350 viviendas) en cinco fases anuales entre
1994 y 1998. El desarrollo temporal fue el siguiente:

« Entre 1992 y 1994 se realizaron los trabajos previos y los
procesos de difusion y participacion.

« En 1994 se ejecuta una 1° fase de 40 viviendas.

« Entre 1995 y 1998 se pusieron en marcha cuatro fases de
330 viviendas aproximadamente.

En la Figura 2 se muestran las imagenes de los edificios pre-
vias y posteriores a la rehabilitacion.

El procedimiento de gestion seguido se ha demostrado esen-
cial para explicar los logros obtenidos. El desarrollo real de
esta experiencia ha originado una serie de lecciones apren-
didas, que se resumen més adelante, en el apartado de las
Conclusiones; y, por otra parte, los contenidos de la nueva
Ley de rehabilitaciéon, renovaciéon y regeneracion urbanas
coadyuvan a la puesta en marcha de operaciones de una esca-
la anéloga. Todo ello permite pensar que, en el caso de tener-
se en cuenta tales lecciones aprendidas, el método seguido
puede ser generalizado con éxito en intervenciones futuras a
lo largo de todo el Estado.

7. PROGRAMA MUNICIPAL
DE REHABILITACION DE CONJUNTOS
URBANOS EN ZARAGOZA

7.1. Antecedentes

Si la experiencia de la Rehabilitacion del Poblado Dirigido
de Cano Roto constituyd un modelo en cuanto a su eficacia,
sin duda derivada de su proceso de participacion- gestion, la
del Programa Municipal de Rehabilitacion de los Conjuntos
Urbanos de la Posguerra en Zaragoza constituyd también un
modelo en cuanto a la calidad constructiva y formal de los
resultados obtenidos en el desarrollo de sus Proyectos Pilo-
to. De hecho, el Programa de Zaragoza es, en gran medida,
un resultado directo de la aplicacion sistemética del método

y las lecciones aprendidas durante la rehabilitacién de Cafio
Roto.

Como indicativo de la calidad alcanzada por el Programa de
Zaragoza se puede indicar la consecucion de los siguientes
premios nacionales e internacionales:

« Seleccion como una de las 100 Mejores Practicas mundia-
les en 2010 por HABITAT-ONU.

» Premio a la Mejor Rehabilitacion, concedido por la Asocia-
ci6n de Promotores Publicos de Vivienda (AVS) en 2010.

« Premio a la Rehabilitacion Méas Sostenible, concedido por
ENDESA en 2010.

La estrategia de la intervencion planteada en Zaragoza pre-
tendia sentar las bases para poder llegar a rehabilitar hasta
8.560 viviendas, organizadas en 21 Conjuntos Urbanos. La
situacion de estos Conjuntos en la ciudad es dispersa, su ta-
mafio heterogéneo, su medio fisico y social presentan carac-
teristicas diferenciales y los trabajos de rehabilitacion debian
ser adjudicados mediante concurso a cuatro equipos técni-
cos diferentes. Salvando las 16gicas diferencias de escala, el
potencial planteamiento de la rehabilitacion de Conjuntos
Urbanos en todo el Estado presenta notables similitudes con
esta estrategia.

La principal aportacion del trabajo desarrollado en el Progra-
ma Municipal de Rehabilitacién de los Conjuntos Urbanos
de la Posguerra en Zaragoza es el de contar con un método
propio, pero de aplicacion general, basado en el tratamiento
sistematico e interactivo de la recogida de informacion fisica
y social, del diagnostico de los problemas, de las propuestas
de intervencion, de los cauces de participacion ciudadana, de
los procesos en la toma de decisiones, de la constitucion de
las estructuras organizativas y de gestién, y de los medios de
financiacién (4) (6) (26) (27).

Las mejoras obtenidas en el aspecto relativo a la sostenibili-
dad ambiental de las actuaciones se reflejan en (6), y han sido
objeto de un anélisis posterior desarrollado en (7).

=.2. Clasificacion sistematica
de la edificacion

Se ordenaron los edificios existentes segtin un sistema de ca-
tegorias, modelos y tipos. Los origenes, disefios y tecnologias
constructivas de la edificacion de los 21 Conjuntos constitu-
yen un universo relativamente homogéneo, pese a su aparen-
te heterogeneidad. En funcién de ello, la edificacion se pudo
dividir en una serie jerarquica y reducida de:

« Categorias y Modelos de edificios.
« Tiposy codigos de portales.

Cada categoria estaba formada por todos aquellos edificios
que tienen en comin su época de disefio y ejecuciéon y su
entidad promotora. La constitucion de una categoria no se
relaciona estrictamente con su fecha real de disefio o cons-
truccion, sino con la del modelo productivo y el objetivo pro-
mocional en que se integra. Las categorias se dividen en mo-
delos, determinados por la conformacién formal y funcional
de los edificios y las viviendas, su tecnologia, sistemas cons-
tructivos y materiales, y cuantas otras caracteristicas permi-
tian su conceptualizacion unitaria.
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Figura 2. Imagenes de los edificios antes y tras la rehabilitacion en el P.D. de Cafio Roto (fotografias tomadas por el autor).

Sirvan como ejemplo para su potencial generalizacion, las ca- (Instituto de Colonizacion, ...) dirigida al asentamiento de

tegorias aqui consideradas, que fueron las siguientes: inmigrantes rurales en las ciudades. Viviendas agrupadas y
con parcela propia.

« Edificios de la Autarquia. Arquitectura de la inmediata pos- < Edificios de Viviendas Baratas Sociales. Arquitectura del

guerra, en la década de los afios 40, construida sin acero y final de la Autarquia, al amparo de la Ley de Vivienda de
bajo promocion estatal (Regiones Devastadas...). Renta Limitada de 1954, de promocién publica (Obra Sin-
« Viviendas Unifamiliares. Arquitectura de caracter rural, dical del Hogar, Instituto de la Vivienda, ...) o privada sin
de las décadas de los afos 40 y 50 de promocién estatal animo de lucro (grandes empresas, obra social de la Igle-
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sia). Modelos muy homogéneos de cuatro a cinco plantas,
escalera central y dos viviendas por planta.

Edificios de Viviendas Baratas de Iniciativa Privada. Ar-
quitectura de promocién privada con 4nimo de lucro, de la
década de los afos 60, tras los primeros Planes de Desarro-
llo. Mayor variedad de modelos con caracter especulativo,
edificios de mayor altura y agrupaciones diversas.

Edificios de Viviendas de Categoria Media. Arquitectura
Internacional, propia del desarrollo de la década de los
afos 70, de promocion privada especulativa dirigida a las
clases medias de la poblacion.

La division en los diferentes Tipos de los distintos portales
existentes en cada modelo (con sus Codigos identificativos
asociados univocamente) se realizé siguiendo un criterio
meramente geométrico-cuantitativo. Su objetivo fue el de
permitir una rapida medicién de las soluciones constructivas
para obtener una valoracion suficientemente aproximada de
las actuaciones. Esta definicion geométrica permitié elaborar
una ficha por cada tipo cuyo tratamiento conllevo el desarro-
llo de una aplicacion informatica especificamente elaborada
para este Programa.

El desarrollo técnico de estos aspectos, y de cuantos siguen a
continuacion, pueden ser consultados en las referencias (4)
(6) (23) (28).

7.3. Inadecuacion de la edificacion
a la normativa vigente

El criterio de calidad establecido asumia que la rehabilitacién
tenia como fin la completa adecuacioén de los edificios a la
normativa vigente en el momento de la rehabilitacién para
una obra nueva equivalente. Se recopil6 la normativa proce-
dente todos los niveles administrativos que era de aplicacion
al caso. Se elaboraron fichas de las caracteristicas constructi-
vas de las categorias y modelos desde la 6ptica de su poten-
cial inadecuacion a la normativa anterior, y, en consecuencia,
de los objetivos de la rehabilitaciéon para dar cumplimiento a
aquella en cada una.

7.4. Tipificaciéon de los problemas
y del diagnostico de la edificacion

Una misma época de edificacion implica la homogeneidad de
los riesgos patologicos y de las carencias derivadas de su dise-
fo, ejecucion, implantacién en un medio ambiente comtn y
deficiente mantenimiento. En consecuencia, se produce una
degradacion paralela de la edificacion, que permite una fa-
cil tipificacion sistematica de los problemas y sus soluciones.
Tal tipificacion se adectia a su tratamiento informatico, ela-
borando una base de datos de los sistemas y elementos que
conforman la edificaciéon y de los listados de los problemas
tipo asociados a ellos.

7.5. Tipificacion de las soluciones
y de las propuestas de actuacion.
Base de precios

El ntmero y tipo de soluciones constructivas viables que
existen en el mercado para los problemas detectados era, y
sigue siendo, limitado y facilmente definible. Tales soluciones
o propuestas de actuacion tipo se organizaron en otra base
de datos de las posibles soluciones, asociada a una base de
precios paralela. Se elaboré una aplicacion para asignar las

soluciones deseadas a cada unidad de intervencién y calcular
automaticamente el presupuesto de la rehabilitacién, que in-
cluia, tanto los costes directos como los indirectos previsibles
(informes, honorarios técnicos y de gestion, gastos sociales,
urbanizacién, impuestos, etc.).

7.6. Caracterizacién socio-econémica
de la poblacion de los Conjuntos Urbanos

El anélisis socio-econémico de la poblaciéon de los Conjuntos,
desveld un perfil mayoritario, que, salvando las diferencias
locales y de escala, también presenta notables similitudes con
el esperable en el resto de los Grandes Conjuntos Urbanos de
todo el Estado.

Se trataba, en general, de una poblacion de las siguientes ca-
racteristicas:

« Mayor edad media que la de la ciudad de Zaragoza
(21 %-53 % de los habitantes eran mayores de 65 afios fren-
te al 18 % total en Zaragoza). Como consecuencia, la tasa
de dependencia era muy elevada, abundaban las parejas
ancianas o las viudas, y las viviendas tenian una ocupacién
baja.

Presentaba un alto indice de la poblacién extranjera
(10 %-17 % de extranjeros frente al 6,6 % total de Zarago-
za), en gran medida en situacion de precariedad econémica
y laboral.

La poblacion contaba con escasos recursos sociales, cultu-
rales y econémicos (niveles muy inferiores a la media de la
ciudad). Se trata de una capa de poblacién poco formada y
economicamente desfavorecida, con reducidos porcentajes
de poblacién activa, trabajadores poco cualificados, y altas
tasas de paro y precariedad.

La poblacion estaba poco estructurada y era poco partici-
pativa y reivindicativa. Muchas fincas no contaban siquiera
con comunidad de propietarios, y el tejido asociativo era
escaso, débilmente implantado y con una capacidad de mo-
vilizacion reducida.

7.7. Participacién ciudadana

La creacion de una malla asociativa con unas caracteristicas
adecuadas al fin propuesto constituy6 un objetivo prioritario
de este trabajo. Se fomento el desarrollo de las asociaciones
existentes y se formaron 6rganos vecinales representativos
en los edificios en rehabilitacion, con los siguientes objetivos
y caracteristicas:

« Adecuarse a las capacidades y habilidades sociales de la po-
blacion.

« Tener suficiente capacidad para recabar de la administra-
ci6én toda la informacion disponible sobre el proceso y para
difundirla entre la poblacion.

« Insertarse en un modelo de gestion creado con el fin de lo-
grar su participacion activa en la toma de decisiones colec-
tivas.

7.8. Implantacion del modelo de gestion

El éxito de la operacion tuvo su razon de ser en la creaciéon de
un proceso basado en el apoyo permanente en los aspectos
de la gestién, dado a los habitantes desde la administracién
local, y en los aspectos econémicos, desde las tres adminis-
traciones (local, regional y estatal) (4) (27) (28).
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Tras una fase previa, en que se desarrollé el método antes
descrito, se procedid a la seleccion de cuatro proyectos piloto
(Figura 3).

Esta seleccion se desarroll6 en dos fases sucesivas. En la pri-
mera de ellas, la propia administracién local (Sociedad Mu-
nicipal Zaragoza Vivienda) decidi6 seleccionar cuatro de los
21 Conjuntos Urbanos objeto del estudio anterior (6) que reu-
nieran las dos condiciones siguientes:

« Estar equilibradamente repartidos en el ambito de la ciu-
dad, y

« Ser claramente representativos de las condiciones fisicas y
sociales de todos los Conjuntos, una vez analizados los re-
sultados del estudio.

En la segunda fase se convoco un Concurso de adjudicacion
de subvenciones extraordinarias a las comunidades de pro-
pietarios que resultasen ganadoras para la redaccion de pro-
yectos y la ejecucion de obras de rehabilitaciéon piloto. Las
condiciones de este concurso se indican mas adelante.

En el afio 2006 se cred una Oficina de Coordinacion y Gestion
Técnica (OCGT) de las Areas de Rehabilitacion Integral de Pi-
carral, Delicias, Las Fuentes y San José, con el fin de promo-
ver la rehabilitacion entre los beneficiarios y de desarrollar
cuantas actividades de comunicacion, informacién y apoyo a
la gestion de las actuaciones fueran necesarias durante todo
el proceso, incluso la tramitacion de las ayudas previstas.

Se formo un equipo mixto (técnicos y trabajadores sociales)
de «gestion activa», cuyo personal se sometié a un curso in-
tensivo de formacion ajustado a los objetivos de los trabajos
a desarrollar, impartido en tres bloques: diagnostico y pro-
puestas generales, normativa bésica de aplicacion y diagnos-
tico y propuestas especificas en las areas.

La «gestion activa» se concibe en contraposicion con la «ges-
ti6n pasiva». En esta tltima las oficinas de rehabilitacion ac-
than a la espera de que, por iniciativa propia, los posibles
beneficiarios inicien las actuaciones. Esta «gestion pasiva»
parece haber sido escasamente eficiente, dado que, confor-
me a las estadisticas del sector (29), el nimero de edificios
y viviendas rehabilitadas en Espana en las tltimas décadas
es inferior a las cifras que arrojan los paises de nuestro en-
torno. La gestion activa se basa en un trabajo sisteméatico de
captacion «puerta a puerta», «escalera a escalera», «edifi-
cio a edificio», «modelo edificatorio a modelo edificatorio»
y «conjunto a conjunto», repartiendo folletos, constituyendo
comunidades de propietarios, convocando y desarrollando
juntas de vecinos, de tal forma que se genera la imprescindi-
ble comprensién y aceptacion de la rehabilitacion por parte
de éstos.

La culminacién de este proceso dio lugar a la convocatoria
del Concurso antedicho para la adjudicacion de subvenciones
extraordinarias a las comunidades de propietarios para la re-
daccion de proyectos y la ejecucion de obras de rehabilitacion
piloto. Sus condiciones fueron las siguientes:

Figura 3. En color naranja: Situacion de los Conjuntos Urbanos en que se realizaron los proyectos piloto (plano elaborado por el autor).
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1. Comunidades de propietarios constituidas.

2. Acuerdo amplio para la rehabilitacion en cada comunidad.
Se exigi6 un acuerdo minimo del 60 % de los titulares de
las viviendas, con una puntuacién exponencialmente cre-
ciente hasta un acuerdo del 100 % de éstos.

3. Portales contiguos en un solo edificio. Maxima puntuacion
para edificios completos.

4. Acuerdo de conformidad de la comunidad con la propues-
ta técnica dada por Zaragoza Vivienda, con los marcos
normativo y financiero, y con las subvenciones previstas.

En 2008 el Ayuntamiento de Zaragoza y el Gobierno de Ara-
gbn pusieron en marcha la Oficina Técnica de Rehabilitacion
Urbana de Zaragoza, lo que permitio la simplificacion de los
tramites, la gestion de ayudas, la elaboracién de anteproyec-
tos, proyectos, el seguimiento directo de la ejecuciéon de las
obras, etc.

Su gestion fue encomendada a la Sociedad Municipal Za-
ragoza Vivienda, en desarrollo de un Convenio de Gestién
para estas Areas, firmado por las tres administraciones. Esta
Oficina cont6 con subsedes de proximidad en cada uno de
los ambitos, con el fin de dar asesoramiento inmediato a los
vecinos.

El objetivo de esta Oficina era el de extender el modelo pro-
puesto en los proyectos piloto a la totalidad de los &mbitos
delimitados. Su personal se dividi6 en dos tipos de equipos
multidisciplinares operativos.

» El Equipo de Valoracion, responsable de los trabajos pre-
vios a la rehabilitacién, desde la toma de contacto inicial,
hasta el logro de acuerdos favorables por las comunida-
des de propietarios. Su trabajo concluia con la firma de un
Convenio entre las comunidades y la Sociedad Zaragoza
Vivienda.

« Los Equipos de Seguimiento, responsables del control de
la elaboracion y tramitacion del proyecto de rehabilitacion,
del desarrollo de las obras, del control de las certificaciones
y de la gestion de las ayudas econdmicas, hasta la liquida-
cion final de las actuaciones.

El desarrollo de los proyectos y obras de estos edificios piloto
dio lugar a los resultados que se muestran en las imagenes de
la Figura 4.

8. CONCLUSIONES FINALES

Los procedimientos de actuacion apuntados en las experien-
cias anteriores constituyen modelos experimentados y, por
consiguiente, que pueden considerarse fiables, para lograr
niveles de eficacia y calidad comparables en intervenciones
anélogas. Para que ello sea posible deben tenerse en cuenta
las siguientes lecciones aprendidas de ellas:

1. La poblacion debe estar estructurada para el objetivo de la
rehabilitacion. De no ser asi, habra de procederse a crear
tal estructura, en la que las asociaciones de vecinos juegan
un papel decisivo.

2. La Administracion debe liderar el proceso, particularmen-
te en sus fases iniciales, avanzando las primeras subven-
ciones, y resolviendo los problemas de la poblacién en si-
tuacion de precariedad social o econémica.

3. Es preciso crear Entidades de Gestion mixtas publico-pri-
vadas que integren a todos los agentes con intereses en el

territorio (administraciones, ciudadanos locales, asocia-
ciones de todo tipo de la sociedad civil, sectores presentes
de la economia local), y estén dotadas de capacidad de ac-
cion unitaria en aquél.

4. Los equipos profesionales, tanto técnicos como de ges-
tion, deben contar con habilidades de mediacion y comu-
nicacion, y deben estar socialmente comprometidos. Este
compromiso social implica una actitud tal que, sin renun-
ciar a un desarrollo de unas actuaciones profesionales de
la maxima calidad, por otra parte adecuadamente remu-
neradas, se identifiquen con la bsqueda de la mejora de la
calidad de vida de una poblacion en situacién o en riesgo
de vulnerabilidad o precariedad.

5. Se han de establecer criterios técnicos, de procedimiento,
de gestion y de toma de decisiones por acuerdo entre téc-
nicos, administracion y poblacion.

6. Se requiere determinar un marco normativo y de calidad
de la rehabilitacion, homogéneo en su alcance y objetivos.

7. Se necesita concretar un marco financiero viable en cuanto
a las aportaciones publicas y privadas.

8. Es preciso elaborar una propuesta aceptable, global y uni-
taria que considere todos los aspectos técnicos, de gestion,
de participacién y de financiacién. Se entiende que una
propuesta es aceptable cuando integra los requisitos téc-
nicos de adecuacion a la normativa vigente con los deseos
y necesidades expresados formalmente por la poblaciéon
a través de los cauces de participaciéon ciudadana que se
hubieran establecido.

9. Esta propuesta aceptable se debe difundir hasta ser for-
malmente aceptada por el maximo ntimero de afectados.

La capacidad de los vecinos para comprender, decidir y poner
en marcha las medidas necesarias para rehabilitar sus edifi-
cios es determinante para el éxito de la operacion, hasta el
punto de que gestion e intervencion social practicamente se
identifican en muchos aspectos, y forman un todo indisolu-
ble. Se han de crear las estructuras sociales y organizativas
necesarias, con el nivel de formalidad y/o institucionalidad
adecuado a aquellas capacidades.

Dado que, en general, las obras previstas no se perciben facil-
mente como necesarias, parte de los vecinos plantearan difi-
cultades para sufragar el coste que suponen las actuaciones.
Ello conllevaré un cierto nivel de escepticismo respecto a las
posibilidades de la rehabilitacion, y, en consecuencia, para
que ésta se lleve a cabo. Se han de poner en marcha intensas
campaias de sensibilizacion y, en su caso, incentivos econ6-
micos especiales.

Existiran, sin embargo, diferencias notables entre los dife-
rentes conjuntos en relaciéon con estas capacidades, por lo
que se han de disefar varias alternativas o modelos de ges-
tién. Dentro de un marco general comun, su operativa prac-
tica difiere en funcion del mayor o menor protagonismo de la
Administracion y de las comunidades de propietarios.

Los tres modelos béasicos son los siguientes:

 Gestion publica subvencionada. La Administraciéon actia
como impulsora de la rehabilitacién en cooperacion con los
propietarios. La Administracién, a través de entidades ges-
toras de la rehabilitacion y/o con la constitucion de oficinas
técnicas de rehabilitacion, aportaré la iniciativa y liderara
el proceso. Es adecuada en conjuntos con importante pato-
logia y/o con poblacion precaria o vulnerable.
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Figura 4. Iméagenes de los edificios piloto antes y tras la rehabilitacion en Zaragoza (fotografias tomadas por el autor).
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« Gestion privada subvencionada. La Administracién no
toma la iniciativa del proceso. Son los propietarios quie-
nes la asumiran. La Administraciéon tendra las funcio-
nes de asesoria y de vigilancia del cumplimiento de los
objetivos. Los propietarios se organizan con la creacion
de entes de gestion privados, mancomunidades de pro-
pietarios, etc. Es adecuada en conjuntos con patologias
medias y con poblacion con capacidad econémica y orga-
nizativa. Su escala y desarrollo permiten introducir me-
joras (aparcamientos, zonas ajardinadas, instalaciones
colectivas).

Gestion privada no subvencionada o con subvencién li-
mitada. La Administracion ejerce su control a través de la
normativa urbanistica. Los propietarios constituyen Entes
de Gestién Privados totalmente auténomos de la adminis-
tracion. Es adecuada en Conjuntos en que se han generado
plusvalias importantes respecto de su situacion original,

con alto nivel constructivo y con poblacién con importantes
recursos. Su escala y desarrollo también permiten introdu-
cir mejoras.

La nueva Ley y el Plan Estatal 2013-2016 contemplan y for-
malizan parcial, pero suficientemente, las conclusiones ante-
riores de forma operativa, y pueden constituir una oportuni-
dad importante para la activacion del sector y para la creacién
de empleo. Las Asociaciones Administrativas contempladas
en la Ley son anélogas y pueden entenderse como la gene-
ralizacion de la figura de la Entidad Gestora creada para el
desarrollo de las actuaciones de Cafio Roto; y abren una via
de cooperacion publico-privada entre las administraciones y
los beneficiarios organizados colectivamente.

Se habra de estar atento al desarrollo practico de esta Ley
(30).
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