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Resumen

Lavivienda social y la planificacion urbanistica en toda Europa estan directamente
vinculados en sus origenes al movimiento reformista (Housing Reform Movement) y
en su practica comin perviven alin hoy algunos presupuestos, conceptos e instrumentos
que el reformismo plasmd en las primeras politicas de vivienda y suelo que auspicio.
Este articulo pretende sehalar algunos de esos elementos “heredados” del reformismo
(salubridad, programa doméstico, acceso a la propiedad, intervencion publica y
problema del suelo) y apuntar la necesidad de su adaptacion al contexto socioecondmico
y cultural actual.

Del Reformismo a la “crisis’ del Estado de bienestar: conveniencia de
una revision historica

Parafraseando a J. Friedmann, podria decirse que seria necesaria toda una
centuria de profundos cambios -desde la rotura del orden feudal hasta el avance
de la revolucion industrial- para que surgiesen las politicas sociales como
respuesta a la contradiccidon general que se produce en sociedades capitalistas
entre el interés social y la logica del mercado.

Entre los muchos procesos desencadenados por la modernizacion econd-
mica también estuvieron la conversion definitiva de la vivienda en mercancia
[TopaLov, 1987] y la evolucion de las estructuras espaciales urbanas hacia la
conformacion de la ciudad industrial [AymoniNo, 1972]. En el cruce de estos
dos procesos y al amparo de la logica del libre mercado, los propietarios del
suelo y los primeros promotores inmobiliarios conquistaran el poder de imprimir
su propio “orden’ a la construccion fisica de la ciudad industrial y lo detentaran
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sin restricciones hasta, aproximadamente, la mitad del siglo XIX. Ese “orden”,
derivado de la aplicacion de la estricta 16gica del interés privado en el mercado
inmobiliario, se materializarfa en procesos de “racionalizacion” del espacio
urbano burgués (aperturas viarias, estates para rentas altas, etc.) y también en la
proliferacion de lo que, conforme a la racionalidad social, podria calificarse
como un gravisimo “desorden” urbano: la formacion de tugurios, barracas,
taudis, ciudadelas, slums, inner cities, mietkasernen, etc. habitados por las clases
populares.

La multiplicacion de estos héabitats deplorables y, en general, la
generalizacion de las pésimas condiciones de vida y de trabajo entre la clase
obrera seran interpretadas por algunos grupos de la clase dominante como
peligrosos efectos de la omnimoda aplicacion del principio de laissez faire y
contra ello alzaran sus voces, insistiendo en la conveniencia, la necesidad y
hasta el deber social de acometer reformas tendentes a moderar los efectos del
mercado sobre las clases mas bajas (y, con ello, a hacer viable la pervivencia
del orden burgués). En este sentido, el reformismo se convertird en piedra
angular de la conformacidn histdrica de las politicas sociales y, en particular
(como veremos), de la vinculacion del objetivo de pacificacion social a la
intervencion sobre el espacio edificado, singularmente la vivienda y la
ciudad.

El “movimiento de reforma social” arranco formalmente en 1848, como
respuesta avalada por la burguesia mas progresista frente al movimiento obrero
emergente. A partir de este punto, el reformismo, progresivamente legitimado
por la urgencia social, comenzaré a ganar terreno al liberalismo manchesterista
y finalmente, hacia el cambio de siglo, conseguira alzarse con el dominio
ideoldgico en el seno de los Estados burgueses de toda Europa. Este dominio,
sumado ocasionalmente al acceso al poder de los partidos de izquierda, se
traducira en un impulso generalizado a una concepcion intervencionista de los
poderes publicos y, con ello, a las primeras politicas sociales, entre ellas las de
vivienda y suelo, instrumentadas en cada pais por las leyes inaugurales de
vivienda social y de planificacion u ordenacion urbanistica.

Pero, casi al tiempo que estas politicas arrancaban, la moderna idea de
progreso se ird deslizando hacia su reduccion cientifico-técnica. E.W. Taylor,
H. Ford y la organizacion cientifica del trabajo formaran un hito en la evolucion
hacia la organizacion racional de esa “gran maquina” en que se querra convertir
todo dispositivo de produccidn, desde la fabrica hasta la sociedad industrial y la
ciudad moderna. Las incipientes politicas sociales lanzadas por el reformismo
(empleo, vivienda, educacion, etc.) tenderdn entonces a conformarse y
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consolidarse bajo el concepto de “capitalismo organizado” (Hilferding) que las
corrientes socialdemdcratas impulsaran en los afios veinte y alcanzaran plenitud
con el dominio del keynesianismo en el marco del Welfare State que pervivira
incuestionado hasta los afos setenta. Ese periodo de la segunda postguerra,
identificado con la institucionalizacion del modelo del Estado de bienestar, es
también el momento histdrico de la construccion de los grandes sistemas
nacionales de planeamiento urbanistico (planning machines) [HaLL, 1992] y
del apogeo de los mas ambiciosos programas nacionales de vivienda social en
Europa [GUERRAND, 1992].

Después, la reestructuracion del sistema productivo fordista y el cambio
cultural (Harvey) pondrian las bases de lo que, desde los afos setenta, las
corrientes neoliberales en alza denominaran “crisis del Estado del bienestar” y
que consiste principalmente en el surgimiento de cuestionamientos y criticas a
las diferentes politicas sociales, incluida la de vivienda y, vinculada a ella,
también a la planificacion urbanistica.

Y es que, sin duda, los cambios socioecondémicos y culturales que enfren-
tamos en nuestro tiempo hacen ineludible la revision y adaptacion de los viejos
sistemas de bienestar social. Pero, contrariamente a lo que defiende el liberalismo
triunfante en muchos gobiernos occidentales, es menos que improbable que esa
adaptacion necesaria pase por la desregularizacion y liberalizacion de aquellos
sectores publicos que provocan interés y expectativas de beneficio entre los
grandes capitales privados.

Desde 1a perspectiva de la investigacion histdrica, y bajo la premisa del
mantenimiento de los valores democraticos, es especialmente evidente que la
coyuntura actual no puede resolverse con el desmantelamiento de las conquistas
sociales que han ido moderando los efectos del libre mercado: esto nos
retrotraeria a la inquietante perspectiva de un capitalismo no regulado, similar
al decimononico, con sus inaceptables y consubstanciales desigualdades sociales.

“Aucune société démocratique, il semble qu’aujourd’hui la preuve en
soit faite, ne peut assurer 1’égalité devant le logement sans mécanismes
régulateurs dont I’Etat demeure toujours un partenaire obligé [...] Il y faut
des correctifs et ils peuvent étre assurés par les différentes familles du

movement européen des HLM” [GUERRAND, 1992: 213]
A mi juicio, la renovacion de las politicas de vivienda y suelo en sociedades

verdaderamente democraticas so6lo puede enfrentarse desde la profundizacion
en el principio de cohesidon social propugnado por la Union Europea, desde el
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refuerzo de los objetivos que han sido claves en la consecucion de las altas tasas de
desarrollo social que aun goza Europa (equidad distributiva, justicia social, etc.) y
enfrentando con honestidad las tareas de revision critica de las politicas sociales y
de baisqueda creativa de métodos e instrumentos mas adecuados al mantenimiento
de aquellos objetivos en las condiciones del contexto imperante.

En este sentido, he considerado oportuno proponer una aproximacion a
algunos de los elementos mas antiguos que perviven com{inmente en las politicas
de vivienda actuales y reflexionar sobre su adaptacion al contexto imperante
(con especial énfasis en el caso de Espana). Por esta razon, el eje de este texto
sera el movimiento reformista europeo, origen historico de las actuales politicas
sociales y, mas concretamente, de la vivienda social y el planeamiento urbanis-
tico: analizaré brevemente los presupuestos basicos del reformismo relativos a
la habitacion y la ciudad, y ahondaré en algunas de las huellas que esa corriente
de pensamiento imprimid en el concepto de vivienda social y que aun permane-
cen en muchas de las actuales politicas residenciales. Después insistiré en algunas
de las distancias mas significativas entre la situacion actual y aquel contexto
generatriz de las primeras legislaciones de vivienda y ordenacién urbana e
intentaré apuntar someramente algunos de los temas que, estando ya sometidos
a la critica disciplinar, presentan a mi juicio una especial relevancia para la
revision de las politicas de intervencion sobre la vivienda y la ciudad.

Pensamiento reformista sobre el habitat: origenes conceptuales de la
vivienda social y la planificacion urbanistica

De forma muy sintética, podria decirse que el movimiento de reforma social
se forj6 ideologicamente sobre un humanitarismo no ajeno al societarismo, un
cierto ambientalismo de raiz ilustrada reinterpretado desde el krausismo y los
principios de la economia social. Estos seran sus principales apoyos para
enfrentarse al que era, bajo su Optica, el gran problema del siglo XIX: la «cuestion
social» o «cuestidon obrera», y también para abordar su objetivo programatico
basico: la «elevacion fisica y moral de las clases laboriosas».

El ambientalismo aportd al reformismo el entendimiento del entorno como
determinate de la salud y la conducta de los hombres', y el krausismo, la

! La Economia social de Le Play no es ajena a esa relacion mecanicista entre forma del
espacio y conducta, o entre forma del espacio y modelo de relaciones sociales, algo que también
planea por detrds de Geddes y de Vidal de la Blache, entre cuyas obras se aprecian algunos
paralelismos. Cfr. BUTTIMER, A.- Sociedad y medio en la tradicion geografica francesa.
Barcelona: Oikos-Tau, 1980; SIERRA, J.- “Introduccion: la obra social de Le Play”, en LE PLAY,
F.- Campesinos y pescadores del norte de Espaiia: tres monografias de familias trabajadoras
a mediados del siglo XIX. Madrid: M.A.PA.
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confianza en que unas “leyes exteriores” que impusiesen un determinado
comportamiento a los individuos terminarfan convirtiéndose en “leyes interiores”
que posibilitasen el autogobierno de las pasiones.

La influencia de estas ideas fue fundamental para que el reformismo
defendiese que, ademas de la tradicional via punitiva, habia otros medios para
gobernar las poblaciones, mantener el orden establecido y alcanzar la ansiada
estabilidad de la sociedad industrial: medios de corte pedagdgico (disciplinario)
orientados a moldear, conforme a los valores morales y los intereses politicos y
econdmicos de la burguesia, los habitos personales de esos seres humanos
desarraigados y “desmoralizados” que conformaban el proletariado.

Como el pensamiento reformista estd presidido por la concepcidon del
entorno fisico como determinante de la conservacion de la fuerza de trabajo,
de las conductas individuales y de las relaciones sociales, entre esos nuevos
medios ideados destacaran los relacionados con la reforma del habitat: 1a “cons-
truccion de ciudades” y la “vivienda econdmica”, dos ambitos de actuacion
entre los que, como sostiene F. Béguin, se produciria un trasvase de principios
de intervencidn de los que trataré mas adelante [Foucaurt, 1977].

Por otro lado, como ha sefialado A. Thalamy, el siglo XIX no sblo asigno
al habitat ese nuevo papel econdmico, determinante de actitudes y modos de
vida, sino que ademas impulsd su transformacidén en operaciéon financiera
rentable [Foucaurr, 1977; TopaLov, 1987]. De esta manera, el pensamiento y la
practica reformista sobre el habitat quedaron tensionados entre su objetivo
especifico (el apaciguamiento social a través de la intervencion sobre el espacio
habitado) y el respeto al libre mercado inmobiliario y al “sacrosanto” derecho
de propiedad.

Los principios de intervencion basicos que guiaran al reformismo en su
tarea de elevar la condicion fisica y moral de las clases trabajadoras a través del
entorno edificado seran la salubridad y la comodidad, dos conceptos diferen-
ciados que, no obstante, tendran importantes interferencias y superposiciones
en el pensamiento reformista.

Salubridad: la mejora de las condiciones fisicas

La nocion de salubridad se anclara al ambito de conocimiento de la
Higiene, que ird abandonando los presupuestos climaticos propios del siglo
XVIII para irse perfilando en el XIX como una disciplina nutrida por el conoci-
miento médico pero coincidente en métodos y fines con las ciencias sociales
[Foucaurr, 1977]:
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“La Administracion y la Higiene pablica son ciencias hermanas, o, mejor
dicho, son ramas de un mismo tronco: L’art de conserver les hommes |...] est
une branche bien essentielle de I’art de les gouverner” [MonNLAU, 1856:
118-119].

La Higiene propiamente decimononica contemplara la vivienda como uno
de sus objetos y construira un discurso sobre la salubridad del habitat que tendra
como bases los miasmas (incluido el del hacinamiento), entendidos como
elementos morbificos, y la metafora circulatoria, esto es, la asociacion de la
profilaxis de las enfermedades a la circulacion del aire, del agua y de los detritus
(lo que se traducira en ventilacion de las calles y los edificios, abastecimiento y
saneamiento urbanos, etc.) [Apawms, 1992].

El papel de la Higiene en el movimiento de reforma del habitat ha sido
crucial. Por un lado, en un contexto progresivamente dominado por el
positivismo, establecid puentes entre las ciencias biomédicas y la intervencidon
sobre el espacio, con lo que cubri6 las aspiraciones de cientifismo de la practica
urbanistica y edificatoria. Por otro lado, el alto grado de consenso politico forjado
en torno a la higiene alland el camino para la profunda reorganizacion del habitat
que el reformismo, guiado no sdlo por estrictos fines sanitarios) impuls6 a todas
las escalas, desde la ciudad al interior doméstico.

Como han sefialado Bullock y Read, el higienismo consiguid abrir la espita
de la intervencion pablica en sectores, como la vivienda, que hasta bien entrado
el siglo XIX habian permanecido circunscritos al &mbito del mas estricto libre
mercado. Asf, por ejemplo, el principio Salus populi, suprema lex blandido por
Shaftesbury fue clave en la promulgacion en el Reino Unido de la Sanitary Act
de 1866 y de la Torrens Act de 1868 [BuLLock, 1985].

En ese mismo tiempo, un personaje que adquiriria renombre internacional
en el campo de la vivienda para obreros, Henry Roberts, prestaba sus servicios
como arquitecto honorario de la Society for Improving de Condition of the
Labouring Classes y sistematizaba un conocimiento especifico sobre el “punto
de vista préctico de la mejora de la habitacion de las clases obreras” con atencion
preferente a las condiciones esenciales de la vivienda salubre [RoBEerTs, 1867]:
seca y bien ventilada (lo que afectaba a su localizacidon, su emplazamiento,
cimentacion, drenaje, materiales de construccidon de muros exteriores y cubierta,
y nmero y tamafio de los vanos), con una altura en los dormitorios nunca
inferior a 2,29 m. y con una superficie adecuada al nimero estimado de ocu-
pantes, calida y luminosa, con abastecimiento de agua potable garantizada por
la autoridad publica, preferentemente dotada de WC y convenientemente
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mantenida por sus ocupantes en lo relativo a su limpieza interior y exterior y al
empleo de sus “disposiciones estructurales” (ventilacidon, soleamiento,
instalaciones, etc.).

En cuanto a la intervencion a escala urbana, la influencia del higienismo
no fue menos decisiva.

“Lahigiene es, a no dudarlo, la primera condicion que la administracion
publica [...] ha de procurar con el mayor esfuerzo y a costa de cualquier
sacrificio a las grandes ciudades” [CErDA, 1861].

Es facil encontrar ejemplos elocuentes a este respecto:

e laley francesa de saneamiento de viviendas insalubres (Loi Melun, 1850),
que dio cobertura legal al baron Haussmann para acometer las aperturas de los
boulevards sobre las densas manzanas del viejo Paris [GUERRAND, 1987];

¢ la propuesta de ensanche de Barcelona de Cerda (1855-1859), basada en
la necesidad de mejorar la salubridad de la ciudad y de las viviendas rebajando
la densidad urbana hasta los estandares aportados por la investigacion fisiologica:
40m? de superficie urbana por habitante y 6m? de aire respirable en cada vivienda
por persona y noche [CasTriLLO, 2001];

e las operaciones de saneamiento de slums acometidas desde 1892 por el
London County Council (Boundary Street Estate, Millbank Estate, etc.) [BEATTIE,
1980];

* el conjunto de “reglas practicas y estéticas que se deben seguir para la
elaboracion de planos de ciudades” sistematizado por Stiibben y que se orientaba
ala construccion de ciudad conforme a las exigencias de “circulacion, edificacion
e higiene” [STUBBEN, 1895].

Por ultimo, debo insistir que lo més relevante del principio de salubridad
propuesto por el reformismo para regir la transformacion del habitat es que, en
rigor, no estuvo vinculado a objetivos propiamente sanitarios, sino que, en (ltima
instancia, intimamente entretejido con el principio de comodidad y otras prescri-
pciones de la Moral, se orientd hacia finalidades netamente politicas [Foucaurr,
1977].

“Ved aquf otra vez armonicamente eslabonadas la Higiene, la Moral y
la legislacion; ved otra vez méas cuan intima, y cuan vigorosamente logica, es
la conexidn que hay entre el higienizar, moralizar, legislar y gobernar”
[MonLAU, 1868].
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La elevacion moral: comodidad y propiedad

Como ya he comentado, el reformismo concibio las condiciones materiales
del espacio como determinantes del comportamiento individual y social de sus
habitantes y, por tanto, entendio la intervencion sobre la forma del espacio como
un medio posible para la “elevacion moral” de la clase obrera y de la sociedad
industrial en su conjunto. Ahora bien, entre esta idea y el establecimiento de un
proyecto concreto de reforma del habitat median, primero, la determinacion de
usos y comportamientos “adecuados” en el marco de relaciones defendido por
la burguesia y, segundo, la definicion de las “necesidades” espaciales correspon-
dientes. De ah{ la importancia conferida en programa reformista al principio de
comodidad, es decir, a la organizacion fisica del espacio conforme al uso “pre-
visto”, es decir, preestablecido en el modelo social dominante.

Asi, en la teorfa urbanistica decimononica, el concepto de ciudad comoda
quedaria referido especificamente a la adecuacion entre la organizacion funcional
del espacio urbano y el modelo de relaciones socioecondmicas propugnado por
la burguesia. Un ejemplo ilustrativo sera la teorfa defendida por Cerda, segtin la
cual.

“la primera condicion que se ha de llenar en las ciudades es el aislamiento
de las construcciones, y que la clase, nimero, capacidad y situacion de todas
ellas sean las mas adecuadas al objeto y a las necesidades que deben satisfacer”
[CERDA, 1859: 410].

Cerda anade que ademas es preciso intervenir en las ciudades conforme a
“un plan general y una justa distribucion” que dispongan los espacios adecuados
para atender las “necesidades diversas de la vida social”.

La ciudad cobmoda supone, pues, la racionalizacion del uso del espacio de
forma acorde con las “necesidades” de la sociedad industrial. Esto la convierte
en antecesora directa de la ciudad funcional [MaGri, 1987], donde el objetivo
de comodidad se metamorfoseard en el de eficacia y donde las unidades
espaciales caracterizadas funcional y socialmente ya no se definirdn como
“construcciones” sino como zonas. No obstante, entre ambas concepciones de
la ciudad moderna permanecera un elemento comin: el entendimiento del
espacio urbano como marco de comportamientos sociales preconcebidos y la
concepcidn del proyecto urbanistico como representacion del orden social de la
clase dominante. Por esta razon, puede hacerse extensiva a la ciudad comoda la
misma denuncia que ya se ha vertido sobre la ciudad funcional: esta concebida
como un instrumento de coaccidon [CHoAy, 1983].
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En el caso de la vivienda, la comodidad se vinculara a un componente sine
quae non del hogar: el confort, feliz resultado de la conjuncion del gusto por
lo sencillo, el programa doméstico apropiado para una verdadera vida de familia®
y el buen hacer de esa gestora especifica que serd el ama de casa.

El confort proporcionaria al obrero pequeiios placeres cotidianos, reglados
y controlables que producian atraccion y costumbre al punto de hacer previsible
su comportamiento. Como acertadamente ha observado Béguin, el confort se
mostrd como una “disciplina dulce”: un instrumento capaz de conducir suave-
mente a las clases incultas hacia habitos de conducta acordes con la moral bur-
guesa, especialmente en lo relativo al ahorro y la prevision, el respeto al orden
establecido, la sexualidad y la familia.

“La familia es la base del organismo social [...] De las costumbres, de
las virtudes y bienestar de la familia depende el bienestar y costumbres de la
sociedad. Pero las personas que forman una misma familia necesitan un mismo
albergue [...] Hacer agradable y atractivo ese albergue para sus moradores,
proporcionando & estos la mayor salubridad, comodidad y bienestar que sea
compatible con su fortuna y posicion social es un problema de mayor
trascendencia, no s6lo desde el punto de vista concreto de mejoramiento en
la condicion material de las clases menos acomodadas, sino también, mas
principalmente por la influencia eficaz que ejerce en sus cualidades morales”
[REBOLLEDO, 1872].

El confort de la vivienda se vinculara en el pensamiento reformista a la
economia del comportamiento individual y, en tal medida, sera entendido como
un medio de estabilizacion social. No obstante, no sera el Gnico atributo de la
vivienda al que se confiera capacidad moralizante. En los circulos de la Réforme
Sociale francesa se insistird también en la posibilidad de convertir al obrero
en propietario de su casa por un sistema de “alquiler con promesa de venta”
demostrado viable por la Société Mulhousienne des Habitations Ouvrieéres.

En sintesis se trataba de que los “barbaros de las sociedades modernas”
pasasen por el “noviciado de la propiedad” y se convirtiesen en probos ciuda-
danos con algo que perder. Lo interesante es que, en este planteamiento, el
disfrute de un hogar confortable sigue manejandose como un reclamo para “meter

2 El reformismo defendera un programa doméstico regido por los criterios de independencia
y privacidad de la vida familiar, reunion diurna de la familia y separacion nocturna por estado y
sexo, y adecuacion funcional a las actividades domesticas propias de una familia “decente”
[CasTRILLO, 2001].
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al obrero en su casa” pero la capacidad pedagdgica no se imputa ya al objeto
vivienda sino al proceso de acceso a la propiedad, que implicaba en s{ mismo
la aceptacion del compromiso (disciplina) de los pagos regulares e, indirecta-
mente, la adquisicion de habitos de laboriosidad, ahorro y prevision por parte
del obrero.

Del problema de la vivienda a las politicas reformistas sobre el habitat

En este contexto de pensamiento pautado por la salubridad y la moralidad
cobran todo su significado la actitud inquisidora sostenida por los reformistas
frente al espacio habitado, su critica a las ciudades como espacios insalubres e
inmorales, su insistencia en la denuncia del “problema de la vivienda” y, final-
mente, su infatigable bsqueda de medios practicos con los que hacer frente a
estas cuestiones.

La definicion del “problema de la vivienda” tendra un lugar protagonista
en el movimiento reformista porque, sobre todo la escuela francesa, lo identificara
como clave de la cuestion social y, consiguientemente, como nudo central del
programa de reforma. De ah{ la importancia de su conceptualizacion, que integra-
ria sistematicamente dos aspectos: primero, la inadecuacion al modelo preesta-
blecido (esto es, la falta de condiciones de salubridad y de moralidad en los
espacios habitados por la poblacion de menor renta); y segundo, la raiz econo-
mica de ese desajuste: la carestia de la vivienda (o “cuestion de los alquileres™).

La comprension del problema de la vivienda en estos términos produjo
diferentes respuestas practicas que se pueden agrupar genéricamente en tres
lineas:

* investigacion arquitectdnica e innovacidon tecnoldgica orientadas al
abaratamiento del coste de ejecucidon material de la vivienda sin menoscabo de
sus condiciones de higiene y moralidad [CasTriLLO, 2001].

* innovacion en las formulas de financiacion de la vivienda, primero
respetando los Iimites de la libre iniciativa privada (vivienda filantropica, bené-
fica, cooperativa o patronal) y después, ante la evidencia de la incapacidad de
autorregulacion del mercado, reivindicando progresivamente el papel de los
poderes publicos. Naceran asi las primeras legislaciones de vivienda social,
con sus diversas tendencias: mas intervencionistas la belga (Loi des Habitations
a Bon Marché, 1889) y la inglesa (Housing of Working Class Act, 1890), mas
liberal la francesa (1894, que defendia el protagonismo absoluto de la iniciativa
privada y el papel del Estado como “animador” del proceso) [GUERRAND, 1987;
TaARrN, 1971; BuLLock, 1985; CasTRILLO, 2001].
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e teorfas y propuestas involucrando la naciente planificacion urbanistica
con el “problema del suelo”, aspecto crucial en la formacion de los precios de
la vivienda en el marco de la economia capitalista, y con la calidad de todos los
procesos de crecimiento residencial:

“The most important immediate general measure of the nature of a
Building Act, subsidiary to measures for drainage, would be a measure for
regulating the increments of towns, and preventing the continued reproduction
in new districts of the evils which have depressed the health and the condition
of whole generations in the older districts [...] It would appear to be possible
to provide an impartial authority to obtain and, on consultation with the parties
locally interested, to settle plans for regulating the future growth of towns”
[CHADWICK, 1842].

La reflexion sobre el suelo y su relacion con el problema de la vivienda
ocupa un lugar esencial en la génesis de la planificacion urbanistica moderna.
Cronolodgicamente, uno de los primeros ejemplos de ello serd el ensanche de
Barcelona (1855-1859), planteado por Cerda como “ilimitado” a fin de que la
saturacion de la oferta de suelo produjese (craso error) una bajada en el coste de
los alquileres y, consiguientemente, una mejora en la salubridad y moralidad
del alojamiento popular. Otro ejemplo pionero de intento de reduccidon del
problema de la vivienda a través del control de la renta del suelo lo forman los
planes de densidades alemanes y, en particular, el plan de Frankfurt de 1890,
primero en aplicar la técnica de la zonificacion teorizada por Baumeister (1876)
al objetivo de establecer un ajuste entre la intensidad de uso del suelo y el
modelo convencional de distribucion de las rentas inmobiliarias?.

Finalmente, en el mismo sentido pero sobre presupuestos bien diferentes,
cabe citar la Ciudad-Jardin de Howard (1898). En esta propuesta se cruzan
higienismo, cooperativismo y reforma social con un pensamiento econdémico

3 Una importantisima aportacion alemana que se fue fraguando desde mediados del siglo
XIX fue la teorizacion de la cuestion de la renta del suelo (Bodenfrage). Las relaciones entre valor,
precio, forma de tenencia, proceso de desarrollo del suelo y hacinamiento e ineficiencia urbanos
seran objeto de analisis para manchesteristas como Faucher y, después, para Bodenreformers como
Adolf Wagner, los georgistas alemanes y los llamados “economistas”, entre ellos Eberstadt, que
publicaria dos textos fundamentales: en 1894, Stddtische Bodenfrage y, en 1909, Handbuch des
Wohnungswesens und der Wohnungsfrage. La trascendencia de este debate aleméan sobre la “cuestion
del suelo” radica en que, en su desarrollo, se pondran las bases de una serie de conceptos
instrumentales que seran fundamentales en el planeamiento urbanistico contemporaneo y que
interesaran a las politicas residenciales, entre ellos, la zonificacion y la descentralizacion urbana.
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articulado sobre un modelo de estructura territorial. La formulacion de la Ciudad-
Jardin en el umbral del siglo XX fue tan oportuna que llegd a ser calificada
como un nuevo “evangelio” y esto, a mi juicio, sera la causa de su triunfo tanto
como de su malversacion. Cayd en terreno ya abonado por el reformismo, en
un momento en que las infraestructuras de transporte mostraban un cierto grado
de desarrollo, la cuestion del suelo se discutia con fuerza y arrancaba con nuevo
impulso el industrial betterment de industriales poderosos y cercanos a las utopias
societarias o al historicismo ético (Rowntree, Leverhulme, Cadbury, etc.). Pero
la propuesta fundamental hecha por Howard, una ciudad de gestion cooperativa
en la que se desvanecian los efectos de la renta del suelo, qued6 obnubilada
por el éxito internacional de su ropaje formal: la propuesta morfologica impul-
sada por Unwin.

La década final del XIX y la primera del XX serfan sumamente prolificas.
Todos los problemas urbanisticos de la ciudad industrial -rebautizada ya por
Verhaeren como ville tentaculaire- estaban enunciados (vivienda, espacios libres,
circulacidn, etc.) y el enfoque practico defendido por reformismo alcanzaba a
institucionalizarse. La vivienda social se legislo en muchos paises, regulando
los primeros instrumentos de la intervencion ptblica presupuestaria: exenciones
fiscales y “ayudas a la piedra” a promotores privados y cooperativas, y
promocion piiblica directa. Al tiempo, la planificacion urbanistica comenzaba
a ser considerada con fuerza entre las corrientes politicas que demandaban la
regulacion de los problemas sociales y la intervencion pablica para garantizar
la preservacion del interés comin en el seno de las sociedades de mercado. La
primera legislacion de planeamiento urbanistico (Housing and Town Planning
Act) se aprobara en 1909 y sancionara unos fines netamente reformistas para
esta practica emergente: salubridad, comodidad y amenidad.

Pervivencia y adaptacion de elementos reformistas en las actuales
politicas de vivienda y suelo (notas sobre el caso espanol)

A pesar de los importantes cambios culturales, econdmicos y sociales
acontecidos desde la mitad del siglo XX, las transformaciones que éstos han
inducido en las politicas de vivienda y suelo vigentes en Europa han afectado
escasamente a algunos presupuestos, conceptos e instrumentos de raigambre
reformista que todavia perviven en la practica comin de la vivienda social y la
planificacion urbanistica, aun a pesar de su dudosa adecuacion al contexto actual.

En la base de esta afirmacion esta una doble consideracion de orden general:
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e primero, los conceptos construidos por el reformismo en torno a la
intervencion sobre el habitat han sido fundamentales para la institucionalizacidon
de la vivienda social, la planificacidon urbanistica y las politicas de vivienda y
suelo, elementos que se han demostrado fundamentales para el equilibrio
de las sociedades democraticas capitalistas.

* No obstante, aquellos conceptos reformistas respondieron en su origen a
una serie de premisas inoperantes en el contexto actual. En primer lugar, partian
del entendimiento de la forma del espacio como instrumento de coaccion; y, en
segundo lugar, las finalidades sociales a las que respondian no se apoyaban en
una concepcidn democratica de las instituciones, sino que se estuvieron
estrechamente ligadas al ejercicio y sostenimiento del poder burgués.

Como hemos visto, el reformismo insistid en la definicion de las necesidades
sociales y de los programas domésticos y urbanisticos correspondientes porque
en ellos iban impresos los intereses de la clase dominante y, consiguientemente,
las bases de su intervencidn sobre el espacio. Sin embargo, aunque parezca
paraddjico, con el advenimiento de los gobiernos electos por sufragio universal
directo, los programas domésticos y urbanisticos no variaron sustancialmente
sobre los que habia instaurado el reformismo. Esto se explica en parte porque,
como han puesto de relieve diferentes autores, fue relativamente habitual que
los partidos obreros no revolucionarios, en los primeros momentos de su acceso
al poder, asumiesen la «naturalidad» de tales conceptos e hiciesen propio el
discurso sobre el habitat que habia sido generado décadas atras desde &mbitos
reformistas.

So6lo hacia la mitad del siglo XX, comenzaran a hacerse aportaciones
importantes que desenmascararan aquella pretendida «naturalidad» y que
evidenciarin y denunciaran el caricter coactivo y disciplinante de tal definicion
de necesidades y programas. Se iniciara as{ «el fin de la representacion proyec-
tada» (Roncayolo): el declive del viejo sueho autoritario de gobernar las
sociedades a través de la conformacion del espacio que habitaban.

Sin embargo, a pesar de esas objeciones y criticas que arreciaron durante
décadas y de las numerosas aportaciones disciplinares orientadas a su superacion,
algunos conceptos de origen reformista han sobrevivido a la corriente de
pensamiento que los generd y perviven todavia en la practica actual de la
construccion del espacio. Me referiré brevemente a cinco de estos aspectos e
intentaré describir lo que entiendo como su «desajuste» o «inadaptacion» al
contexto social y cultural imperante.
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De la salud de las personas a la salud global del sistema

Entre los muchos logros del Housing Reform Movement esta, sin duda, el
haber vinculado indisolublemente el concepto de vivienda moderna a condi-
ciones basicas de salubridad (soleamiento, ventilacion, dispositivos de abasteci-
miento de agua y saneamiento, etc.) y haber conseguido su institucionalizacion
en todos los sentidos [GUERRAND, 2001].

Esta ligazon entre vivienda e higiene tuvo en su origen una finalidad social
que partia de una concepcidn rousseauniana de la Naturaleza. Pero esa
concepcidon ha cambiado y con ella también el planteamiento de la relacion del
hombre con su medio: el entendimiento ilustrado de la Naturaleza como fuente
de salud y bienestar y la preocupacion por la higienizacion del habitat que de
ella se derivaba han sido absorbidos y sobrepasados por la generalizacion de
una cierta conciencia de amenaza ecoldgica difusa y a un relativo auge (mas
publicitario que real) de la «ética ecologica».

En este cambio han sido fundamentales algunas aportaciones de la década
de los sesenta y setenta (Carson, Leopold, Schumacher...) que se vieron
acompanadas por propuestas hechas desde diferentes angulos en el campo de la
planificacion urbanistica (como, por ejemplo, las bases de la planificacion
ecoldgica sentadas por McHarg o el criterio de austeridad y las «cinco
salvaguardias» defendidos por Campos Venuti). También en el campo de la
edificacion, de la mano de conceptos como «arquitectura bioclimatica», «arqui-
tectura ecoldgica» y otros, se produjeron investigaciones orientadas hacia una
gestion mas eficaz de los recursos naturales.

Sin embargo, a pesar del desarrollo alcanzado por estos conocimientos
especificos y a pesar también del imperativo de adaptacion que han supuesto,
por un lado, la crisis energética de los setenta y, por otro, la consagracion del
principio politico del desarrollo sostenible, la realidad de la vivienda y de la
planificacion urbanistica en Europa, y especialmente en Espaiia, no ha acusado
cambios paralelos.

Las legislaciones de vivienda actuales han sumado a los viejos imperativos
higiénicos algunos otros relacionados, por ejemplo. con el ahorro energético
(aislamiento) y las normativas de vivienda social han incorporado en las @ltimas
décadas la regulacion de ayudas especificas a la rehabilitacion. También en la
Gltima década los documentos de 1a UE y las legislaciones nacionales o regionales
de urbanismo han comenzado a recoger algunos principios basicos de sosteni-
bilidad como la mixticidad urbana o la preferencia de la rehabilitacion de las
estructuras urbanas sobre el crecimiento sobre suelo agrario.
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Pero, a pesar de ello, un vistazo a la realidad de lo que se construye y se
planifica hoy en Espaha da una perspectiva bastante desalentadora: un altisimo
porcentaje de las ayudas plblicas se siguen destinando a viviendas de nueva
planta y, en cuanto a nuestras ciudades, los planes vigentes estan dando cabida
a tasas altisimas de consumo de nuevo suelo mientras la poblacion se estanca,
el nimero de viviendas vacias se dispara y barrios enteros (especialmente en
las «periferias fordistas») se enfrentan al despoblamiento sin que los poderes
plblicos parezcan preocupados por ello.

Programa doméstico... ;para qué hogares?

Aunque el devenir de las sociedades ha demostrado que la intencidon de
ejercer el poder a través de la forma del espacio era una pretension vana, no es
menos cierto que la forma del espacio fisico, aunque no determine, si condiciona
de forma importante el desarrollo de los modos de vida y las relaciones sociales.
De ahi que, aun desmontados los presupuestos del reformismo, sea de gran
relevancia social la cuestion de la definicion de las necesidades y de la legitimi-
dad de los agentes implicados en tal tarea.

En este sentido, y al tiempo de la denuncia del caricter coactivo del moderno
proyecto de héabitat, nacieron corrientes de pensamiento arquitectdonico y
urbanistico que ponian el acento en la necesidad de la participacion de los
usuarios en la toma de decisiones (Ch. Alexander...) y que incluso defendian la
mayor eficiencia de los «sistemas autdbnomos», es decir, aquellos en los que los
habitantes tienen un papel en el disefio, construccion y gestion de su hébitat (C.
Ward, J.F.C. Turner...).

Estas reflexiones tuvieron un eco importante en el giro que acusaron
generalizadamente las politicas habitacionales de paises en vias de desarrollo a
partir de los afios ochenta. Este cambio de rumbo hacia las llamadas «politicas
no convencionales», impulsado en buena medida por organismos internacionales,
supuso dejar atras la concepcion (reformista) de la vivienda como objeto acabado
y primar su entendimiento como proceso abierto y flexible. Pero poco de esto
sucedid en Europa donde, aunque se registraron algunas experiencias de
participacion en la produccion de vivienda social, el impacto de estos plantea-
mientos fue mucho menor. En paises como Espana, por ejemplo, los ensayos de
alternativas o correcciones a los sistemas institucionalizados («heteronomos»)
de produccion de viviendas apenas pueden calificarse de testimoniales.

Por otro lado, algo que viene caracterizando la realidad social de Europa
en las Gltimas décadas es la diversificacion de la estructura de los hogares. No
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solo el modelo de pareja con hijos esta en retroceso frente al aumento de las
familias monoparentales y los hogares unipersonales, sino que, ademas, la
incorporacion masiva de las mujeres al mercado laboral ha supuesto la
desfiguracion del ama de casa: una elemento previsto por el reformismo como
garante del confort y el bienestar familiar y al que promociond decididamente
como medio de estabilizacion social.

En la actualidad, las familias compuestas de padre, ama de casa e hijos
tienden a reducir su porcentaje en las estadisticas de hogares mientras que,
paraddjicamente, en muchos paises -y especialmente en Espahna- el programa
doméstico mas extendido (sala de estar, cocina, baho y tres dormitorios) sigue
siendo, en lo sustancial, aquel fijado por el reformismo hace méas de un siglo
para «moldear» esa base de la sociedad que debia ser la familia nuclear al cuidado
de la madre-ama de casa.

La arquitectura moderna ha investigado (y sigue investigando) nuevas
disposiciones espaciales para diferentes programas domésticos y, sin embargo,
la practica comiin presenta una gran inercia al cambio, lo que refuerza la clasica
rigidez de la oferta. Tan sdlo en los paises donde los organismos ptiblicos siguen
manteniendo cierto protagonismo en la produccidn de vivienda social parece
registrarse una mayor capacidad de adaptacion del disefio del alojamiento a los
cambios en la estructura de los hogares (Holanda, Francia...).

Acceso a la propiedad: de la estabilizacion social a la estabilizacion
econdmica

El reformismo defendi6é un modelo socioecondmico que incorporaba, entre
otros, dos elementos importantes: el salario familiar y los seguros sociales.
Avanzd asi sobre la estabilidad en el ingreso familiar que caracterizaria las
décadas de la segunda postguerra. Ese factor, el ingreso regular, ha sido descrito
como pieza fundamental en el advenimiento de la sociedad de consumo, pero
es menos reconocido que también constituyd una pieza clave para la obra de
reforma del habitat en tanto que la estabilidad y la suficiencia de los salarios era
imprescindible para la tenencia estable de la vivienda y la creacion de lazos
afectivos con el hogar, y también y muy especialmente, para desarrollar el acceso
a la propiedad.

Pero hoy esa premisa salarial esta en crisis. Asistimos en nuestros dfas a lo
que algunos especialistas definen como cambios en el modo de desarrollo
capitalista. Este declive del fordismo se ha traducido en una fuerte reestruc-
turacion productiva que se viene apoyando en el mercado laboral. La inesta-
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bilidad en el empleo y el ingreso, el deterioro de la calidad de la contratacion y
la contencion de los salarios sustituyen desde hace tres décadas en el panorama
laboral a la durabilidad del empleo y la regularidad del ingreso.

Sin embargo, las politicas de vivienda no han respondido a esta «flexibili-
zacidn» en el ingreso cuestionando la rigidez y la regularidad de gasto que van
implicitas en el acceso a la propiedad. Tampoco han respondido -como pareceria
coherente- con el reforzamiento de la vivienda social en alquiler; muy al
contrario, somos testigos de como el acceso a la propiedad esta adquiriendo
cada vez més protagonismo en los sistemas de vivienda social, incluso en paises
donde tenia poca tradicion.

Este fendbmeno no puede entenderse actualmente como vinculado al objetivo
reformista de estabilizacidn social, aunque si acusa el impacto de elementos
culturales como el «suefio de ser propietario» o el «sentimiento de la casa propia»,
que fueron en su dia lemas bien queridos del movimiento de reforma habitacional
en toda Europa. Pero, mas alla de estas razones culturales, el auge actual del
acceso a la propiedad también puede explicarse por motivos econdmicos del
bloque inmobiliario -y, en especial, del sector financiero- y por la connivencia
de los gobiernos liberales.

En Espafa, caso extremo por el alza sostenido en los precios y volumen de
produccidn de vivienda en la Gltima década, la politica fiscal del gobierno
conservador ha eliminado la deduccion fiscal por alquiler (Ley 40/1998) al
tiempo que ha mantenido mecanismos fiscales regresivos como son la deduccion
de los intereses de los préstamos hipotecarios para la adquisicion o rehabilitacion
de la vivienda habitual y la deducciéon en cuota del IRPF de las cantidades
invertidas en los mismos conceptos o en cuentas ahorro-vivienda*. Nada en
estas medidas parece responder a otra finalidad que la estricta estabilizacidon o
aceleracion econdmica, con claros beneficios para el bloque inmobiliario y nulos
efectos redistributivos [SANCcHEZ, 2002].

Ademas, estas medidas fiscales, ligadas al escaso gasto en otras medidas
de intervencidn presupuestaria sobre la vivienda, ha dado como resultado el
dominio absoluto del régimen de tenencia en propiedad y la atrofia del mercado
de alquiler y ha contribuido a acentuar la distancia entre el precio de la vivienda

“LaLey 48/1985, aprobada por un gobierno socialista, llegd incluso a estipular esta deduccion
para viviendas no habituales.
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y las rentas familiares, aumentando de forma critica la tasa de esfuerzo y la
demanda insolvente’.

La permanente necesidad de intervencion publica

El reformismo surgid, precisamente, por la constatacion, en un contexto
de libre mercado, de la incapacidad de éste para resolver por si sdlo las
necesidades de la poblacion de menores rentas y, muy particularmente, sus
necesidades de vivienda. El reformismo defendi6 la posibilidad de atajar el
problema igualando las oportunidades de acceso a una vivienda adecuada sin
poner en cuestion el mercado. De ahi nacieron las primeras politicas de vivienda,
cuyo éxito frente al objetivo enunciado tiene interpretaciones contradictorias
aunque, en general, se viene demostrando la capacidad del gasto ptiblico directo
en vivienda para reducir las desigualdad en su acceso [SaNcHEZ, 2002].

Por otro lado, el declive del fordismo se ha acompanado en toda Europa de
un aumento de la diversidad de los modos de vida y de la complejidad social y
también de un aumento de la pobreza urbana. Pero, frente a la rapidez de estos
cambios socioecondmicos, y a pesar de la constatacion anterior relativa a los
efectos redistributivos del gasto directo en vivienda, las politicas plblicas no
parecen haber reaccionado con las necesaria eficacia y celeridad.

Es cierto que se han registrado de manera generalizada algunas adaptaciones
significativas entre las que destacaria la incorporacion de instrumentos mas
democraticos, como las ayudas a las personas, y la flexibilizacion de la normativa
de vivienda social en el sentido de ampliar del espectro de casos subvencionables

5 Algunas cifras pueden resultar ilustrativas:

* Segtin el Ministerio de Fomento y las sociedades de tasaciones inmobiliarias, los precios de
la vivienda en muchas ciudades espaiolas vienen incrementandose desde 1997 en torno a un 10%
anual.

* Seglin el avance del censo de poblacion y vivienda de 2001, las viviendas en Espana suman
un total de 20,8 millones y se han incrementado un 21% desde 1991. Sin embargo, 1a poblacion en
ese mismo periodo sdlo se ha incrementado un 5% y las viviendas vacias han llegado a ser casi 2,9
millones, un 17% mas que en 1991. En el mismo perfodo los arrendamientos se han reducido un
9,2% y el nimero de viviendas principales en alquiler disminuia hasta un total de 1,6 millones, so6lo
un 11,5% del total nacional de viviendas familiares.

« El coste salarial ordinario en 2001 se estimaba, segtin el INE, en torno a los 1.117 euros,
mientras que, en ciudades como Valladolid, Burgos o Salamanca, el precio medio de la vivienda se
situaba, en junio de 2002, en 1.273, 1.644 y 1.333 euros por m?construido, respectivamente (datos
de Sociedad de Tasacion S.A.). La Junta de Castilla y Ledn estima, sin embargo, que la tasa de
esfuerzo de las familias castellanas y leonesas no sobrepasa el 35% (Plan Director de Vivienda y
Suelo de Castilla y Leon, 2002-2009).
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(tipologias, superficies, programas, precios). Pero, a pesar de todo ello, no deja
de ser llamativa la distancia que se viene forjando, dentro del sector de la
demanda, entre demandantes (solventes) y necesitantes (insolventes): «dema-
siado pobres para ser inquilinos» es ya, de hecho, una frase convencional entre
los franceses.

«Tout pouvait laisser espérer, dans le début des années soixante-dix,
apres qu’on eut beaucoup construit, qu’on construirait desormais mieux et
que les aides des Etats iraient déclinant avec I’enrichissement général. [...]
Les miseres avec lesquelles on croyait en avoir fini depuis les années soixante
resurgissent sur les marches de I’Europe et fissurent le corps social des
différents nations. Ne recense-t-on pas une cinquantaine de millions de pauvres
en I’Europe de I’Ouest, auxquels il faudra bien ajouter une centaine d’autres
-et méme davantage- en Europe centrale et en Europe de I’Est? Pauvres sans
abris parfois, pauvres mal logés plus souvent ou menacés dans leur logement;
sans compter les accédants a la propriété sinistrés par le chdomage ou la rupture
de couples -phénomene de société plus générateur de sinistres que le chomage
meéme! Sans compter les effets économiques et psycologiques de la forte
réduction de I’inflation [...] C’est de la que le logement social tire sa 1égitimité
nouvelle [...] Le logement social redeviant donc une ardente nécessité des
lors qu’on prétend réaffirmer ou consolider la cohésion sociale» [QuiLLIOT,
1992].

En todo caso, Espaia merece mencion aparte, desgraciadamente, por lo
extremoso de su situacion en materia de vivienda. El papel protagonista otorgado
durante décadas a los agentes privados en la promocidén y produccion de la
vivienda social y la importante participacion del sector de la construccion en el
PIB nacional han colocado a las empresas inmobiliarias en una posiciéon de
interés frente a la definicion de las politicas de vivienda. De este panorama se
deriva, por ejemplo, el caracter anticiclico que viene caracterizando desde hace
medio siglo las politicas espafiolas de vivienda y también una de las peores
lacras que la sociedad espanola sufre en la actualidad: la brecha abierta entre
una oferta residencial caracterizada por su rigidez y homogeneidad (precios,
programas...) y unas necesidades de vivienda cada vez mas heterogéneas y
variables (cambios en el ciclo vital, rangos de solvencia, estilos de vida...).

Vigencia de la cuestion del suelo y la planificacion urbanistica

Por 0ltimo, considero imprescindible una breve mencion siquiera a los
vestigios reformistas que permanecen en la practica de la planificacion
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urbanistica y su adaptacion al contexto actual. Y lo primero que debo observar
es que, en lo basico, la ligazdn conceptual que el reformismo alemén establecio
entre el problema de la vivienda y el problema del suelo mantiene toda su
vigenciay que, a lo largo de la historia de la planificacion urbanistica, la reflexion
sobre esta relacion ha dado lugar a un verdadero «arsenal» de instrumentos
(normativos o de gestion) previstos para apoyar las politicas de vivienda desde
el plan (aunque haya autores que defiendan que «las politicas de suelo dirigidas
a regular el mercado son inoperantes» [RocH, 1996]).

No obstante, a la practica planificadora comtn de las Gltimas décadas
también se pueden hacer extensible algunas criticas anilogas a las de las politicas
de vivienda. Asf, por ejemplo, haciendo frente al autoritarismo imputado a los
planes funcionalistas, comienzan a abundar en la literatura especializada las
voces que, retomando el debate habido en los setenta, argumentan la
conveniencia o la necesidad de introducir niveles de participacion social
significativa en la toma de decisiones del plan (Healey, Friedmann...).

Por otro lado, en relacion con los cambios sociales mas recientes, saltan a
la palestra algunas nuevas reflexiones como, por ejemplo, las implicaciones
urbanisticas de la transformacion de las estructuras familiares. Este asunto ha
sido revulsivo de diversas propuestas urbanisticas mas o menos divulgadas como
podrian ser, por ejemplo, el Pedestrian Pocket o las «infraestructuras para la
vida cotidiana».

Sin embargo, posiblemente el mayor reto de la planificacion urbanistica
en la actualidad es, precisamente, el agotamiento del modelo centro-periferia y
el ascenso de la llamada «ciudad dispersa», caracterizada por cambios
estructurales como la descentralizacion, la difusion de actividades urbanas en
el territorio o la fragmentacion socioecondmica y administrativa. Pero es aqui
donde la estela del reformismo no alcanza, vinculada como estuvo, historica-
mente, junto con el funcionalismo, al modelo en declive.
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