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Resumen: Los espacios libres de los poligonos residenciales de bloque abierto méas antiguos de la ciudad
de Madrid, localizados mayoritariamente en la primera periferia, se caracterizan por una doble
indeterminacion: morfoldgicay juridica. La primera es una caracteristica habitual de los tejidos de bloque
abierto y ha sido profusamente estudiada. El articulo se centra en el tratamiento dado por el planeamiento
urbano a la indeterminacién juridica de estos espacios, que ha derivado en técnicas de calificacion sui
géneris que estan lejos de resolver muchas de las carencias de las que adolecen y de permitir la necesaria
transformacion de muchos de ellos.

Palabras clave: espacios libres interblogue, bloque abierto, periferia, poligonos, Madrid.

Abstract: Open spaces of the oldest open-block housing estates in the city of Madrid, located mostly on
the first periphery of the city, are characterized by a double indeterminacy: morphological and legal. The
first is a common feature of open-block fabrics and has been extensively studied. The article focuses on
the treatment given by urban planning to the legal indeterminacy of these spaces, which has resulted in
sui generis qualification techniques that are far from solving many of the shortcomings of which they
suffer and allowing the necessary transformation of many of them.

Keywords: interblock open spaces, open block, periphery, housing estates, Madrid.
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2 Ivdn Rodriguez Suarez

1. INDETERMINACIONES MORFOLOGICAS Y JURIDICAS DEL ESPACIO LIBRE
EN LOS POLIGONOS DE BLOQUE ABIERTO

El articulo pone el foco en los espacios libres no ocupados por la edificacién,
conocidos como espacios interbloque, en tejidos residenciales de bloque abierto
producidos en las periferias de las ciudades espariolas durante el franquismo. Se
trata de tejidos con més de cuatro décadas de antigiiedad en los que los espacios
libres abundan. En el articulo se ejemplifican en la primera periferia de la ciudad
de Madrid, de la que ocupan buena parte de su superficie y alojan porcentajes
importantes de la poblacion.

Estos espacios retnen dos caracteristicas que los diferencian radicalmente
del resto de los espacios libres de la ciudad y que suponen al mismo tiempo su
mayor oportunidad y limitacién de transformacion: la indeterminacién
morfoldgica y la indeterminacion juridica.

La primera caracteristica se deriva de los propios principios de ordenacion
de los tejidos de bloque abierto y las carencias materiales con los que fueron
construidos. Los espacios libres en estas ordenaciones son extensivos y se
configuran de forma independiente a la edificacion como los restos no ocupados
por ella, el negativo de la ordenacién que se genera a partir de la disposicion de
los volimenes residenciales construidos, que con frecuencia fueron lo Unico
materializado en un primer momento. Como consecuencia de ello los espacios
libres presentaban carencias importantes en la urbanizacion y dotaciones,
carecian de una funcionalidad clara y no fueron concebidos con caracter de red
ni funcionan como tal.

La morfologia de los espacios libres y sus posibilidades de transformacion
constituyen una linea fecunda de investigacion académica y de préactica
profesional tanto en el contexto internacional (Hess et al., 2018; Turkington et
al., 2004; Wassenberg, 2012) como en el espafiol (Castrillo et al., 2016; Garcia
Pérez, 2019; Sotoca, 2012). Para los poligonos de la ciudad de Madrid existe
abundante bibliografia de caracterizacién, asi como sobre su génesis y
produccion (Bataller et al., 2004; Fundacion Cultural COAM, 2007; Galiana,
1992; Ministerio de Fomento et al., 1999; Moya, 1976).

La segunda caracteristica se refiere a la organizacion juridica de la propiedad
del suelo. Estos tejidos se construyeron de forma acelerada por promotores
publicos y privados mediante la delimitacion de poligonos de ordenacion en los
que, en muchos casos, no se completaron los procesos de gestion y reparcelacion.
Posteriormente, los de titularidad puablica fueron enajenados, por lo que en la
actualidad son en su préctica totalidad de titularidad privada. Por estos motivos
existen incertidumbres juridicas sobre la titularidad del suelo no ocupado por la
edificacion que han dificultado el mantenimiento y conservacion de los espacios
interbloque y han derivado en técnicas de ordenacion sui géneris desde el
planeamiento urbano, basadas en la congelacion de los tejidos en su estado actual,
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impidiendo su transformacién y limitando notablemente las posibilidades de
mejora de los espacios libres.

Esta segunda dimension relacionada con la indeterminacién juridica es
compartida por las promociones publicas privatizadas en los estados del este
europeo (Leetmaa et al., 2018; Wassenberg, 2012), aunque la realidad espafiola
ha sido poco estudiada en la bibliografia académica (SPyOT, 1986%) y la mayor
parte de las fuentes documentales proceden de instrumentos de planeamiento,
documentos de diagndstico o documentos de planificacion estratégica propios de
la actividad urbanistica municipal.

El anélisis de cdmo el planeamiento aborda esta indeterminacion juridica es
el objeto central del articulo, que se organiza para ello en cuatro apartados. El
primero expone brevemente el origen de estos tejidos y acota la zona de estudio.
En el segundo se profundiza en la indeterminacion juridica de los espacios libres.
En el tercero en las soluciones articuladas desde el planeamiento urbano para su
ordenacion. Por ultimo, se exponen unas conclusiones y perspectivas sobre las
posibilidades de estos espacios.

2. LOSPOLIGONOS DE BLOQUE ABIERTO MADRILENOS

La periferia madrilefia? se configuraba al inicio de la democracia como una
amalgama de tejidos yuxtapuestos, sin coordinacién y articulacion entre si ni con
el resto de la ciudad. Este paisaje se componia de tejidos residenciales que
respondian a tres formas de crecimiento: tejidos autoconstruidos de vivienda de
infima calidad; promociones publicas y privadas de bloque abierto; y arrabales o
cascos de parcelaciones periféricas sobre suelo rastico. A éstos se sumaban las
areas de actividad industrial y multiples fragmentos de areas en construccion. El
proceso de ocupacion de la primera periferia durd cuatro décadas con diferentes
ritmos y coyunturas politicas y econdémicas que se reflejan en la variedad de
tejidos producidos.

En el afio 1980 comenzd la redaccion del Plan General de Ordenacion
Urbana de Madrid aprobado en 1985 (PG85). El planeamiento vigente hasta el
momento habia sido aprobado en el afio 1963 (Plan General del Area
Metropolitana de Madrid de 1963 —PG63-) y habia sido superado por el
desarrollo del mercado inmobiliario.

Las actuaciones unitarias mediante poligonos de bloque abierto de
promotores publicos y privados se localizaban en funcién de los precios del suelo,

! Esta publicacion planteaba en 1986 muchos de los temas claves relacionados con la
indeterminacion juridica de este tipo de tejidos.

2 La periferia madrileia se identifica con aquellos espacios exteriores a la almendra central
que contienen el casco historico y los ensanches y que mas tarde fue perimetrada por la via de
circunvalacion M30. A los efectos de esta investigacion se han considerado también como
periféricos los poligonos de los distritos de Fuencarral-El Pardo y Moncloa-Aravaca, localizados
en el interior de la M30.
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4 Ivdn Rodriguez Suarez

muchas veces sobre suelos del cinturén verde previsto por el PG63 (Jiménez
Garcinufio, 2015), y eran de tamarfios muy diversos —entre las decenas y los miles
de viviendas—. Muchos de los barrios presentaban problemas de habitabilidad y
muy bajas calidades constructivas, no reunian unos requisitos minimos en su
urbanizacion, carecian de dotaciones y funcionaban como piezas autistas ajenas
a la estructura urbana, inexistente en la periferia.

Buena parte de los poligonos eran habitados antes de completar los procesos
de urbanizacién, o se produjeron mediante incumplimientos e infracciones de las
previsiones de planeamiento. Algunos promotores privados utilizaban una
técnica conocida como “volumenes a cuenta” (SPyOT, 1981: 66) consistente en
la obtencion de licencias de edificacién por remision al Plan General sin que
existiera planeamiento parcial, o ejecutaban los planes parciales por partes y a la
carta. Los promotores desarrollaban solo los usos lucrativos residenciales y se
reservaban el resto del suelo a la espera de modificaciones de planeamiento que
habilitaran nueva edificabilidad lucrativa. ElI incumplimiento de las obligaciones
de cesion era generalizado.

A esto se sumaba la tendencia a la fragmentacién y reduccion de los
poligonos y unidades de actuacion por parte del sector privado como
consecuencia de que las cesiones de espacios libres se establecian como el diez
por ciento de la superficie del &mbito (articulo 3.g de la Ley del Suelo de 1956).
Asi, las cesiones se materializaban en espacios interbloque de tamafios ridiculos
y configuraciones imposibles (Ayuntamiento de Madrid, 1984).

En la transicién a la democracia se hizo imprescindible reconducir la cattica
situacion urbanistica heredada, tanto por los requerimientos de la nueva
legislacion del suelo, como por lo insostenible de la situacion y las demandas
vecinales.

La alternativa por la que se optd para resolver las carencias y dotar estos
espacios periféricos fue una solucién mixta. En muchos de los tejidos en peor
estado se intervino con cuantiosas inversiones publicas a fondo perdido y
actuaciones de transformacion urbanistica. El resto se “congelaron” en el estado
en el que se encontrasen, fiando las mejoras a otro tipo de herramientas.

De este modo, parte de estas periferias fueron transformadas en profundidad
mediante operaciones de eliminacion de tejidos y sustitucion por nuevas
ordenaciones, en su mayor parte también de tipologias de bloque abierto, aunque
ya con la calificacion completa de los espacios interbloque y completando los
procesos de gestion. El ejemplo paradigmatico de esta alternativa fue la operacién
de Remodelacién de Barrios (Rodriguez Villasante et al., 1989) que afectd
mayoritariamente a tejidos de autoconstruccion y parcelaciones periféricas,
aunque también a algunos poligonos de bloque abierto de promocidn puablica de
infima calidad.

La segunda modalidad de intervencion, aplicada de forma mayoritaria a los
tejidos de bloque abierto heredados del franquismo fue su clasificacion como
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suelo urbano comun en el PG85 y regularlos con la nueva norma zonal 3 (NZ3)
de mantenimiento de la edificacion que consideraba agotado el aprovechamiento.
Los poligonos objeto de estudio son precisamente éstos (Figura 1). Su integracion
en la ciudad y su mejora interna se pretendia conseguir mediante la
transformacion de tejidos limitrofes y ambitos intersticiales vacantes, la
construccion de redes publicas y la rehabilitacion edificatoria.

La zona estudiada incluye las promociones méas antiguas de tejidos
residenciales de bloque abierto y también algunas areas en transformacion con
ordenaciones de bloque que habian alcanzado el grado suficiente de ejecucién en
el momento de redaccion del PG853, Se trata de poligonos de promocion publica
y privada en origen, aunque los de promocion publica fueron enajenados con el
paso de los afios y sélo restan algunas piezas menores de titularidad publica.

Estos tejidos suponen una parte significativa de la superficie y de la
poblacion de la periferia madrilefia® y en muchos de ellos se acumulan situaciones
de vulnerabilidad en mdltiples dimensiones, aunque determinados enclaves
residuales, en especial en la zona norte y noroeste, alojan rentas medias y altas.
En buena parte coinciden con zonas detectadas como vulnerables, tanto en
estudios realizados por el Ministerio de Fomento (Hernandez Aja et al., 2018),
como por el propio Ayuntamiento de Madrid (Areas Preferentes de Impulso a la
Regeneracion Urbana: APIRU). Existen otros muchos fragmentos de
ordenaciones de bloque abierto en la periferia madrilefia que se encontraban en
ejecucion o fueron ordenados durante la transicion o los primeros afios de la
democracia. Estos otros tejidos, aunque comparten caracteristicas morfoldgicas
con los estudiados, no presentan los problemas de indeterminacion juridica de los
espacios interblogque de los poligonos mas antiguos.

3 En esta Ultima situacion se encontraban algunos ambitos del Programa de Remodelacion de
Barrios: cuatro poligonos localizados en el distrito de Usera (Meseta, Poblado Dirigido y Cornisa
de Orcasitas, y poligono de Zofio) y uno en Ciudad Lineal (San Juan Bautista).

4 La Nz3 del PG85 comprendia un total de 3 094 hectareas, el 24,5 % del suelo urbano en el
momento de redaccion del PG85 (Fernandez Alonso, 2019).
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Figura 1: Poligonos periféricos de blogue abierto heredados al inicio de la democracia.
Fuente: Elaboracion propia a partir de PG85 y Moya, 1976.
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3. LA INDETERMINACION JURIDICA DE LOS ESPACIOS LIBRES

Con independencia de las peculiaridades de cada poligono, la caracteristica
maés definitoria de estos tejidos es la predominancia e indeterminacion juridica de
los espacios interblogue. EI Ayuntamiento de Madrid definia en 2018 esta
situacion en los siguientes términos:

“En Madrid, estos crecimientos urbanos [de bloque abierto] se realizaron en un
contexto de inmadurez del cuerpo legal del urbanismo, lo que ha provocado multiples
situaciones irregulares en cuanto a la transformacion juridica de la propiedad del suelo,
procesos inacabados que se han mantenido en el tiempo y que hoy dia mediatizaban y
dificultan la intervencion para la mejora de sus condiciones urbanas.

La transformacion de la propiedad del suelo, derivada de la ejecucion del
planeamiento aprobado, no fue atendida con el rigor y precision debidos, dando lugar a
espacios libres entre blogues en situacion de inseguridad juridica sobre la titularidad del
suelo y, por tanto, acerca de la responsabilidad de las obras de mantenimiento,
urbanizacion y de la propia inversién necesaria. Esta incertidumbre se hace extensiva al
fin urbanistico del suelo debido a la indeterminacién del planeamiento a la hora de
calificar expresamente estos espacios mas alld de la general calificacién del uso
residencial” (Ayuntamiento de Madrid, 2018b).

La Ley del Suelo de 1956 habia sentado las bases del sistema urbanistico
actual, pero el marco juridico presentaba lagunas importantes. Entre otras muchas
precisiones que se han ido introduciendo con los afios, no se exigia la inscripcion
en Registro de la Propiedad de los actos urbanisticos®. A esto se unen las
deficiencias de los propios instrumentos de planeamiento que estan en el origen
de cada pieza. La calidad y precision de muchos de ellos impide conocer cémo
se ordenaron inicialmente, lo que genera problemas adicionales para su gestion y
regulacién actual.

Los procesos de recepcion de los suelos de redes publicas por parte de la
administracion municipal no fueron completados en muchos casos y se
encuentran en un limbo en el que contindan siendo titularidad de los organismos
publicos o privados promotores o han sido transferidos en proindiviso a los
propietarios de las viviendas. Las situaciones son variadas y la caracteristica mas
definitoria de este estado de cosas es que se desconoce cOmo esta organizada la
titularidad del suelo. A estas incertidumbres, que impiden un uso, mantenimiento
y conservacion de estos espacios adecuado, se afiaden carencias importantes de
urbanizacion.

En muchos casos, ademas, se promovieron contraviniendo las previsiones
del propio planeamiento aprobado. Un relato sobre como se gestaron estos
espacios y las consecuencias que supone el interblogue en el uso y régimen

5 Esta obligacion se introdujo en la Ley 8/1990, de 25 de julio, sobre Reforma del Régimen
Urbanistico y Valoraciones del Suelo (Disposicion Adicional Décima).
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juridico de la propiedad figura en el preambulo de la Ordenanza de Uso y
Conservacion de Espacios Libres de 1984 (Ayuntamiento de Madrid, 1984). Esta
situacion ya se identificaba como un problema basico de estos tejidos a finales de
los afios 70 (Figura 2).

/
| camenvamio oaia atmuoana

/ estudio de detalle poligono 38

—— plan parcial Mz. oeste

proyecto de ordenacion
de Martala

«««««

| plan parcig 5

(4]
' @
INDUSTRIA PELIGROSA O INSALUBLE &
A AMENAZA SOBRE PAISAJE Y PATRIMONIO \\
Figura 2: Moratalaz Oeste (URBIS) sin cesion de viales y urbanizacién. Fuente: Documento de

Difusion y Debate PAI Moratalaz-Vicalvaro, pag. 48; Plano N°12 Problemética de planeamiento.
Moratalaz (COPLACO, 1982).

EXCESO DE EDIFICABILIDAD/DENSIDAD

TRASGRESION DEL PG. 1963

AREA DE POSIBLE COMPENSACION

CALIFICACION INADECUADA O CONFUSA

DEFICIT DE SUELO PARA EQUIPAMIENTO
GRAVE, LEVE (Dp. SOLO PARQUES)

INCUMPLIENTO DE COMPROMISO DEL PLAN
CESIONES,URBANIZACION

7) PROBLEMA DE ACCESIBILIDAD
{SUPRESION O ITNADECUACION)

¢\ EXPULSION POBLACION RESIDENTE

s O
)

La calificacion pormenorizada de estos suelos en la actualidad requiere
trabajos de gestion que incluyen la “arqueologia” registral, la colaboracidn entre
administraciones, el recurso a instituciones como la usucapion, que permite que
la administracién asuma la titularidad de los suelos interbloque, y la asuncion por
todos los agentes de la titularidad y responsabilidad de mantenimiento de los
suelos.

Para la administracion publica local, la incorporacion al Patrimonio
Municipal de Suelo de las extensas superficies de los espacios interblogue resulta
gravosa, porque ha de ocuparse de mantenerlos a futuro y dotarlos de un
contenido y funcionalidad que no conviertan estos espacios en meros residuos
entre el viario y las edificaciones. Por su parte, los propietarios privados pueden
no poder o no querer hacerse cargo de la gestion y mantenimiento de esos
espacios.
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La reivindicacion mas reciente de los vecinos es consecuencia directa de esta
indefinicion (Figura 3). Los espacios interbloque de sus barrios no fueron
incluidos en el nuevo contrato de limpieza que inicié su ejecucion en 2022
(Ayuntamiento de Madrid, 2020) por no figurar en los inventarios de suelos que
el Ayuntamiento debe conservar. Ante la evidencia de que no podian dejarse
zonas tan extensas sin limpieza de ningun tipo, el Ayuntamiento licitdé pasados
unos meses un nuevo contrato de limpieza para estos suelos (Ayuntamiento de
Madrid, 2022).

4. LA ORDENACION DE LOS ESPACIOS INTERBLOQUE

La incertidumbre en la titularidad del suelo de los espacios libres interblogque
esta en el origen de las dos principales decisiones de planeamiento sobre estos
tejidos: la no definicién (en el PG85) o la definicion meramente indicativa (en el
PG97) de las alineaciones ante la imposibilidad de determinar el dominio publico
en el suelo interbloque; y la necesidad de mantener la ordenacion de la edificacion
tal y como fue ejecutada. En consecuencia, el tejido analizado es el de menor
actividad urbanistica de la ciudad consolidada, al considerarse agotado su
aprovechamiento.

De este modo, la indeterminacion juridica del suelo no se afrontd desde el
planeamiento general que pretendia la mejora de los espacios interbloque
mediante otras herramientas: la calificacion directa de espacios dotacionales,
utilizada en ambos planes, y la prevision en el PG97 de unos planes especiales de
mejora ambiental de los poligonos. El desarrollo de estos planes no resulto viable
porgue precisamente no afrontaban la indeterminacion de la titularidad del suelo.
La obtencion de los suelos dotacionales calificados enfrent6 dificultades por su
situacion juridica que, en el caso de los poligonos privados, se afiadia a la carestia
de las expropiaciones.

A partir del afio 2018 seria la planificacion estratégica, concretada en el Plan
Madrid Recupera, la que plantearia la necesidad de abordar este problema
mediante la elaboracion de planes especiales dedicados expresamente a ello. Los
primeros de estos planes fueron aprobados en 2022 y se encuentran en tramitacion
otros mas.
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Figura 3: Ambito de los contratos de limpieza licitados en 2020 y 2022. Distrito de Moratalaz.
Fuente: Pliegos de prescripciones técnicas del contrato de limpieza de espacios pUblicos
(Ayuntamiento, 2020) y de limpieza y conservacion de espacios interbloque (Ayuntamiento, 2022).
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4.1. De la ausencia de alineaciones a las alineaciones indicativas

La imposibilidad de definir la titularidad de los suelos no ocupados por la
edificacion se resuelve en el planeamiento general excluyendo estos suelos de la
definicion de alineaciones oficiales. Ante la ausencia de deslinde de los dominios
publico y privado, el PG85 no incluye estos suelos en el plano de Detalle de Suelo
Urbano en el que se definen de las alineaciones. EI PG97 opta por una solucion
novedosa que, sin calificar espacios ni definir alineaciones oficiales, permite
definir los viarios principales y que son, o deberian ser, de dominio publico. Para
ello introduce unas alineaciones indicativas, grafiadas en verde en los planos,
frente al rojo de las alineaciones oficiales (Figura 4). Estas alineaciones
indicativas carecen de efectos operativos a efectos de calificacion y definicion de
diferentes dominios, pero permiten una lectura mas completa de los tejidos
urbanos de bloque abierto, asi como su interpretacion de forma conjunta con el
resto de los tejidos de la ciudad.

e 3 . R o

: 1 ZONAS DE ORDENANZA PG97 Madrid
T SRR\ S Sy e U S R AT i :_; (i%

Alineaciones indicativas
(linea verde):

NO delimitan espacio publico-
privado

NO son alineacién oficial
(linearoja)

Problemas de parcelacion debido a £
su origen (poligonos de bloque
abierto de promocién publica o

i f privada del franquismo)

Urbanizacion + Edificacion
sin reparcelaciéon

- ZONA 3: VOLUMETRIA ESPECIFICA (LUCERO) ]

F
{
3
i

Figura 4: Alineaciones indicativas en NZ3 (verde) y oficiales (rojo) en el resto del suelo urbano
del PG97. Distrito de Latina. Fuente: Elaboracion propia a partir de Visor Urbanistico del
Ayuntamiento de Madrid y ‘Nomecalles’.
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4.2. Intentos de reordenacion morfoldgica de los espacios interbloque

El PG97 preveia 21 Planes Especiales de Mejora de la Calidad Ambiental
para los poligonos de bloque heredados. Ninguno de ellos se ha aprobado. La
falta de desarrollo de estos instrumentos posiblemente se deba a que no abordan
la indeterminacion de la titularidad del suelo. Solo uno de los objetivos
propuestos para estos planes se relaciona directamente con este asunto: la
reduccidn de la superficie de espacio libre pablico y su privatizacién. El resto se
refieren a cuestiones que pueden resolverse mediante proyectos de urbanizacion.
El problema es que conocer cuéales son los “espacios libres publicos” —
mencionados en estos términos y sin mayor precision en los objetivos de estos
planes— es un requisito indispensable para reducirlos y privatizar el resto. En
realidad, muchos de esos espacios libres publicos a los que se refiere el PG97 son
espacios libres de uso publico, pero su titularidad puede ser publica, privada o
indeterminada.

Esta dificultad se hizo patente en el intento de redactar un primer plan
especial en 2005 como Plan Piloto en los poligonos A 'y C de Moratalaz, dos de
las supermanzanas del distrito. EI Plan contiene un diagndstico y propuestas de
interés que podrian mejorar notablemente las condiciones ambientales y la
funcionalidad de los espacios libres. Respecto a la indeterminaciéon de los
espacios interblogue la propuesta era otorgar una concesion a los vecinos sobre
suelos de supuesta titularidad publica: “el Plan Especial propone mantener la
titularidad publica y pasar a uso privado, con distintas férmulas y alcances, una
parte del espacio libre de los poligonos” (Higueras et al., 2014).

Sin embargo, esta propuesta se formulaba sobre el vacio de la
indeterminacién de qué suelos son publicos o privados. Dificilmente se podrian
concesionar superficies sobre las que se desconoce la titularidad porque para ello
es imprescindible que los suelos fueran publicos. Este hecho es reconocido por
los propios autores del Plan Piloto, que fian su solucion a la realizacion de los
tramites administrativos, ajenos al propio Plan, que sean necesarios: “con la
indefinicion que quedo la titularidad de dichos espacios y que en este Plan
Especial se propone eliminar con la adecuada tramitacion administrativa y la
aplicacion de un sistema de tipo concesional de gestion vecinal o comunitaria que
garantice el buen uso y mantenimiento.” (Higueras et al., 2014).

En resumen, los Planes Especiales de Mejora de la Calidad Ambiental
invierten el orden procedimental en el que deberia desarrollarse una
reformulacion de estos espacios. Para poder acometer modificaciones que
mejoren sus condiciones ambientales es preciso que el suelo se pueda calificar y
para ello es requisito que la titularidad del suelo sea clara.

En 2007 se redactdo el “Analisis de poligonos de bloque abierto” que
pretendia reorientar los planes espaciales previstos en el PG97, adecuandolos a
las nuevas demandas y al marco regulatorio. EI documento identifica los
poligonos existentes en funcion de los poligonos de ordenacion por los que se
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habian creado y los caracteriza y diagnostica, fijando prioridades y modalidades
de intervencidn. Debia servir de base a la redaccion de un programa que abordara
de forma sistematica la intervencidn en los poligonos heredados, tanto los mas
antiguos, correspondientes con la NZ3.1, como los mas recientes de la NZ3.2. No
tuvo desarrollo posterior.

En 2018 el Ayuntamiento retomé la intencion de reordenar los espacios
interbloque afrontando, esta vez si, el problema de su indeterminacion juridica.
La Estrategia Madrid Recupera planteaba la intervencion en 48 &mbitos mediante
Planes Integrales de Barrio (PIB) que debian instrumentarse mediante lo que el
plan denomina como APIRU de Gestién (Figura 5).

Los PIB se concebian como actuaciones hibridas sobre la edificacion y la
urbanizacién y pueden incluir la definicion de alineaciones, cesiones de suelo o
modificaciones de la ordenacién con incrementos de edificabilidad, asi como
medidas de regeneracién econémica y social con enfoques participados. El Plan
reconoce que la resolucion de la indeterminacion juridica del suelo es un
prerrequisito para las actuaciones: “en todo caso la propuesta de intervencion
fisica en los barrios incluidos en el programa de actuaciones lleva asociada una
tarea previa relativa a investigacion de titularidades y a la gestion de suelo”
(Memoria Plan Madrid Recupera, Tomo I: 69, Ayuntamiento de Madrid, 2018a).

4.3. Ladificultad para calificar pormenorizadamente los espacios interbloque

La calificacion pormenorizada de estos tejidos se define en una ordenanza,
la NZ3°, que establece un régimen de usos y de edificacion que impide su
transformacién. Esta solucién permite obviar la indefinicion de los dominios
publico y privado, mediante la congelacion del tejido en su estado actual. En el
PG85 esta congelacion era practicamente absoluta. EI PG97 traté de habilitar
algunos grados de libertad a la incorporacion de nuevos usos en los espacios libres
interbloque, permitiendo en parcelas registrales independientes los usos bajo
rasante destinados a aparcamiento o a usos complementarios a las edificaciones
residenciales.

Sin embargo, la norma fue anulada en tribunales’, al considerarse que este
régimen de usos entraba en contradiccion con el uso residencial del area. Como
consecuencia se produjo un vacio normativo de casi una década que habilit6 la
posibilidad de obtener licencias de obra nueva residencial en los espacios
interbloque, aunque estos procesos no tuvieron un alcance significativo. La
modificacion de la ordenanza que corrigi6 esta situacion se aprobé en 2016
(Boletin Oficial de la Comunidad de Madrid de 19 de mayo de 2016) e introdujo
los antecedentes de ordenacion como técnica para la definicion de la calificacion

® Denominada “mantenimiento de la edificaciéon” en el PG85 y “volumetria especifica” en el
PG97.

" Anulacion por el Tribunal Superior de Justicia de Madrid en 2002 (Sentencias de 30 de junio
y 31 de diciembre), ratificada por el Tribunal Supremo en 2006 (Sentencia de 25 de julio).
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en los espacios interbloque. Asi, los aprovechamientos y usos son los previstos
en los instrumentos de planeamiento que ordenaron inicialmente los poligonos.
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Figura 5: APIRU de gestién delimitados en el plan Madrid Recupera y ficha del ambito de la
Colonia de Loyola-Virgen de la Inmaculada. Fuente: Plan Madrid Recupera.
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En los dltimos afios se ha iniciado la redaccion de planes especiales (Figura
6) que califican la totalidad de los espacios interbloque, definen las alineaciones
e incorporan la previsién de actuaciones de mejora de la calidad de la
urbanizacién. La calificacion permitird la obtencion del suelo de redes publicas
que gquede pendiente de ser transferido a la administracion local, asi como asignar
la responsabilidad de mantenimiento y conservacion de los espacios libres.

La solucion al problema de la gestion y mantenimiento de los espacios
interbloque de titularidad privada se articula en estos planes mediante la
introduccion de una nueva calificacion para estos espacios: el “espacio libre de
uso general (ELUG)” que establece una servidumbre de uso y explotacion publica
de caracter gratuito. Esta nueva calificacion respeta la titularidad de los espacios,
puesto que su alteracion resultaria extremadamente compleja dado el nivel de
fraccionamiento de la propiedad y las averiguaciones y modificaciones registrales
gue requeriria, e introduce una servidumbre legal de uso publico sobre el suelo y
la franja inmediatamente inferior al mismo que resulte imprescindible para el
desarrollo de servicios e infraestructuras publicas. El uso y aprovechamiento del
subsuelo, que segun la norma zonal 3 puede destinarse a aparcamiento o
instalaciones al servicio de las edificaciones residenciales, continda siendo de
titularidad privada.

Los espacios de propiedad privada y uso publico para poder ser calificados
como ELUG deben cumplir alguna de estas condiciones: servir de paso general,
albergar en el subsuelo servicios municipales, servir de conexion entre poligonos,
0 que estén siendo conservados por el Ayuntamiento o sea conveniente que lo
sean.

En 2022 se aprobaron definitivamente los tres primeros planes especiales e
inicialmente otros dos. Uno de estos planes, el mas extenso y de mayor
complejidad, interviene sobre 44 poligonos de promocion publica localizados en
13 distritos, en su mayor parte periféricos, que fueron traspasados por el Estado
a la Comunidad de Madrid.

Parece que es la voluntad del Ayuntamiento resolver los problemas de
conservacion y uso de los espacios interbloque mediante este tipo de instrumentos,
tal y como preveian los APIRU de gestion del Plan Madrid Recupera. La solucion
sigue siendo congelar el tejido en su estado actual, aunque los planes especiales se
acompafian de un inventario de acciones de mejora que adn estan por desarrollarse.
La formula escogida mediante la nueva calificacion de “espacio libre de uso general”
hace recaer todas las cargas sobre la administracion local. A la vista de la magnitud
de la superficie de interblogue en la ciudad de Madrid, las intervenciones de mejora
sobre el soporte urbano local no podrén ser extensivas.
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Figura 6: Regulacion de los suelos interblogue del poligono Dehesa del Principe, Latina. Fuente:
Plan Especial Dehesa del Principe. Documento de Aprobacién Inicial BOCM 8/6/2022.
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5. CONCLUSIONES Y PERSPECTIVAS

La extension de los espacios interbloque en la primera periferia de la ciudad
de Madrid hacen que estos espacios sean al mismo tiempo un problema y una
oportunidad. Son un problema por los costes que supone su mantenimiento y
conservacion y por la determinacién de quién se hace cargo de ellos. También
dificultan un desarrollo pleno y adecuado de estos tejidos en los que la calidad de
vida de los ciudadanos podria ser notablemente mejor. Al mismo tiempo, son una
oportunidad por su extension y por lo que podrian suponer para la mejora de las
condiciones ambientales de la ciudad y para la reduccion de los flujos de materia
y energia.

Estos tejidos, a pesar de sus multiples carencias, reGnen algunas
caracteristicas que los pueden hacer adaptables en el contexto actual de
emergencia sanitaria, energética y climatica:

- Su proceso de transformacion fisica, entendido como construccion, es

mas sencillo. La ordenacion en configuraciones repetitivas basadas en
tipos permite estandarizar soluciones y genera economias de escala.

- La abundancia de espacios interblogue tiene un gran potencial que
permite pensar en soluciones que vayan desde la adecuacion climética a
la incorporacion de usos publicos y privados de baja intensidad
edificatoria, tanto en plantas bajo rasante, como sobre rasante.

- La disposicion de la ordenacion en blogues genera condiciones de
ventilacion e iluminacion mejores que en tejidos de alineacin en vial.

- La intensidad edificatoria de los tejidos, aunque puede ser considerada
excesiva en los estandares actuales, en muchos casos no es superior a la
de muchos tejidos de alineacién a vial y existe variedad entre los distintos
poligonos. Sin que tenga que tratarse de una solucion generalizada ni
generalizable, los incrementos de volumen pueden ser una ayuda para la
mejora de la vitalidad de determinadas piezas, asi como coadyuvar a la
sostenibilidad del modelo urbano.

Todas estas cuestiones pueden ser abordadas desde la reconfiguracion
morfoldgica y funcional de estos tejidos, con intervenciones que traten de
estructurar y dotar de significado el abundante espacio interblogue. Sin embargo,
tal y como se ha expuesto, en los poligonos madrilefios de blogque més antiguos
sera necesario resolver previamente las indeterminaciones juridicas sobre la
titularidad de los espacios libres.

La recualificacion del espacio interbloque propuesta por el PG97 mediante
Planes Especiales de Mejora Ambiental, que tenian por objetivo resolver las
indeterminaciones morfoldgicas y aprovechar las oportunidades ambientales de
las ordenaciones abiertas, no pudieron desarrollarse precisamente por este
motivo.
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En 2018, el Plan Madrid Recupera si que pone el foco en la resolucion de la
indeterminacién juridica de los espacios interbloque, que deberd ser resuelta
mediante planes especiales dedicados expresamente a ello, como prerrequisito
para hacer frente a su indeterminacion morfolégica y funcional.

Se ha iniciado el proceso de definicion del dominio puablico y la calificacion
de los espacios libres interblogue mediante la redaccion de los primeros planes
especiales de este tipo. EI método previsto en estos planes consiste en calificar
como “espacio libre de uso general (ELUG)” todos aquellos espacios sobre los
que, aun siendo de titularidad privada, se reconoce el uso publico. Esta nueva
calificacién resuelve solo los problemas de mantenimiento y conservacién de los
espacios, haciendo recaer la responsabilidad en el Ayuntamiento.

Extender esta solucién a la totalidad de los espacios interblogue supondra
unos costes muy significativos para la administracion local y no habilitara las
opciones de transformacion profunda que muchos de estos espacios requieren. El
recurso al planeamiento mediante actuaciones de transformacion urbanistica o de
dotacion parece indispensable para ello, aunque resulta poco viable pieza a pieza
en ausencia de plusvalias, dificiles o imposibles de conseguir en la mayor parte
de los tejidos de blogue abierto que alojan poblaciones de rentas bajas. El
planeamiento general y la gestion integrada de los patrimonios publicos de suelo,
tratando de redistribuir rentas a escala urbana, podrian contribuir a solventar los
problemas y aprovechar las oportunidades de estos tejidos.

BIBLIOGRAFIA

Ayuntamiento de Madrid (1984), Ordenanza sobre Uso y Conservacion de Espacios Libres.
Boletin Oficial del Ayuntamiento de Madrid, 21/02/1985. Disponible en:
https://sede.madrid.es/eli/es-md-01860896/0dnz/1984/12/31/(1)/dof/spa/html (fecha de
referencia: 28-02-2023)

Ayuntamiento de Madrid (2018a), Acuerdo de 5 de diciembre de 2018 de la Junta de
Gobierno de la Ciudad de Madrid por el que se aprueba el “Plan Madrid Recupera.
Estrategia de Regeneracion Urbana”. Boletin Oficial del Ayuntamiento de Madrid,
11/12/2018.

Ayuntamiento de Madrid (2018b), Informe sobre la disposicién del uso y explotacion del
suelo en espacios libres de propiedad privada en &mbitos de norma zonal 3. Uso "Espacio
libre de uso general”, en Ayuntamiento de Madrid, Plan Especial Quinta del Pilar.

Ayuntamiento de Madrid (2020), Contrato de Servicio de limpieza de los espacios publicos
de Madrid (6 lotes). Expediente  300/2020/00547. Disponible en:
https://contrataciondelestado.es/wps/poc?uri=deeplink%3Adetalle_licitacion&idEvI=L
YINOXIHNAvVNS0TX32%2F7wA%3D%3D (fecha de referencia: 28-02-2023)

CIUDADES, 26 (2023): pp. 1-20
ISSN-E: 2445-3943


https://sede.madrid.es/eli/es-md-01860896/odnz/1984/12/31/(1)/dof/spa/html
https://contrataciondelestado.es/wps/poc?uri=deeplink%3Adetalle_licitacion&idEvl=LYIN0XlHNAvnSoTX3z%2F7wA%3D%3D
https://contrataciondelestado.es/wps/poc?uri=deeplink%3Adetalle_licitacion&idEvl=LYIN0XlHNAvnSoTX3z%2F7wA%3D%3D

Espacios libres indeterminados. El interbloque de los poligonos de vivienda... 19

Ayuntamiento de Madrid (2022), Contrato de Servicios de Limpieza y conservacion de las
zonas interbloques de Madrid. Expediente 300/2022/00148. Disponible en:
https://contrataciondelestado.es/wps/poc?uri=deeplink%3Adetalle_licitacion&idEvI=P
bIsIGB3GjR7h85%2Fpmmsfw%3D%3D (fecha de referencia: 28-02-2023)

Bataller Enguix, José Javier; Lépez de Lucio, Ramdn; Rivera Blasco, Dario & Tejera Parra,
Javier (2004), Guia del urbanismo, Madrid, s. XX, Madrid, Gerencia Municipal de
Urbanismo de Madrid.

Castrillo Romén, Maria A.; Fernandez-Maroto, Miguel & Jiménez Jiménez, Marina (2016),
“Hacia el mejoramiento urbano de un barrio funcionalista: debates e instrumentos para
los espacios libres”, Bitacora Urbano Territorial, vol. 26, n°1, pp. 23-32. DOI:
https://doi.org/10.15446/bitacora.v26n1.54626.

COPLACO, Comision de Planeamiento y Coordinacion del Area Metropolitana de Madrid.
(1982), Documentos para difusion y debate. Moratalaz-Vicalvaro. Disponible en:
https://gestiona3.madrid.org/opacmedioambiente/cgi-
bin/abnetopac?METS=2516451919 (fecha de referencia: 28-02-2023)

Fernandez Alonso, Juan Manuel (2019), “Y de fondo la Norma Zonal 3”, en Sambricio, Carlos
& Ramos, Paloma —eds.—, El urbanismo de la Transicion. ElI Plan General de
Ordenacién Urbana de Madrid de 1985, Madrid, Ayuntamiento de Madrid, vol. I1, pp.
241-243.

Fundacién Cultural COAM (2007), Arquitectura de Madrid: periferia, Madrid, Fundacion
COAM.

Galiana Martin, Luis Manuel (1992), Suelo publico y desarrollo urbano: el caso de Madrid.
Tesis doctoral, Universidad Auténoma de Madrid. Handle:
https://repositorio.uam.es/handle/10486/6586

Garcia-Pérez, Sergio (2019), Regeneracion urbana de poligonos de vivienda masiva.
Criterios para la evaluacién y diagnostico de la calidad de los espacios libres. Tesis
doctoral, Universidad de Zaragoza. Disponible en:
https://zaguan.unizar.es/record/109549%In=es

Hernandez Aja, Agustin; Rodriguez Alonso, Raquel; Rodriguez Suérez, lvan; Goémez
Giménez, José Manuel; Gonzalez Garcia, Isabel; Cordoba Hernandez, Rafael; Alguacil
Gomez, Julio; Camacho Gutiérrez, Javier; Carmona Mateos, Fernando & Jaramillo
Céceres, Sergio (2018), Barrios vulnerables de las grandes ciudades espafiolas. 1991/
2001/2011., Madrid, Instituto Juan de Herrera (1JH). Disponible en:
https://oa.upm.es/51015/

Hess, Daniel Baldwin; Tammaru, Tiit & van Ham, Maarten —eds.— (2018), Housing Estates
in Europe. Poverty, Ethnic Segregation and Policy Challenges, Cham, Springer. DOI:
https://doi.org/10.1007/978-3-319-92813-5

CIUDADES, 26 (2023): pp. 1-20
ISSN-E: 2445-3943


https://contrataciondelestado.es/wps/poc?uri=deeplink%3Adetalle_licitacion&idEvl=PbIslGB3GjR7h85%2Fpmmsfw%3D%3D
https://contrataciondelestado.es/wps/poc?uri=deeplink%3Adetalle_licitacion&idEvl=PbIslGB3GjR7h85%2Fpmmsfw%3D%3D
https://doi.org/10.15446/bitacora.v26n1.54626
https://gestiona3.madrid.org/opacmedioambiente/cgi-bin/abnetopac?METS=2516451919
https://gestiona3.madrid.org/opacmedioambiente/cgi-bin/abnetopac?METS=2516451919
https://repositorio.uam.es/handle/10486/6586
https://zaguan.unizar.es/record/109549?ln=es
https://oa.upm.es/51015/
https://doi.org/10.1007/978-3-319-92813-5

20 Ivdn Rodriguez Suarez

Higueras, Ester; Pozueta, Julio & Lamiquiz, Francisco (2014), “La vocacion del espacio
publico en bloques abiertos. Propuesta metodoldgica y caso de estudio en Moratalaz
(Madrid)”, Planur-e: territorio, urbanismo, paisaje, sostenibilidad y disefio urbano, n°4.
Disponible en: https://oa.upm.es/40659/

Jiménez Garcinufio, Lourdes (2015), Dinamicas de ocupacion urbana del Anillo Verde
metropolitano, desde sus origenes en el Plan General del Area Metropolitana de Madrid
de 1963 hasta el Plan General de Ordenacion Urbana de 1997. Tesis Doctoral,
Universidad Politécnica de Madrid. DOI: https://doi.org/10.20868/UPM.thesis.38611

Leetmaa, Kadri, Holvandus, Johanna, Mégi, Kadi & Kahrik, Anneli (2018), “Population
Shifts and Urban Policies in Housing Estates of Tallinn, Estonia”, en Hess, Daniel
Baldwin; Tammaru, Tiit & van Ham, Maarten —eds.—, Housing Estates in Europe.
Poverty, Ethnic Segregation and Policy Challenges, Cham, Springer, pp. 389-412. DOI:
https://doi.org/10.1007/978-3-319-92813-5_17

Ministerio de Fomento & Ayuntamiento de Madrid (1999), La vivienda en Madrid en la
década de los cincuenta: el Plan de Urgencia Social, Madrid, Electa.

Moya Gonzalez, Luis (1976), Los barrios de promocién oficial en Madrid. Tesis Doctoral,
Universidad Politécnica de Madrid. DOI: https://doi.org/10.20868/UPM.thesis.22190

Rodriguez Villasante, Tomas; Alguacil Gémez, Julio; Denche Morén, Concha; Hernandez
Aja, Agustin; Ledn, Concha & Velazquez Valoria, Isabela (1989), Retrato de chabolista
con piso: Andlisis de redes sociales en la remodelacion de barrios de Madrid, Madrid,
IVIMA-SGV-Revista Alfoz-CIDUR. Disponible en: https://oa.upm.es/14695/

SPyOT, Seminario de Planeamiento y Ordenacion del Territorio de la ETSAM (1981),
Evaluacion critica del Plan General de Madrid de 1963. Oficina Municipal del Plan
[Documento inédito elaborado por encargo de la Oficina Municipal del Plan como
documento preparatorio del PG85].

SPyOT, Seminario de Planeamiento y Ordenacion del Territorio de la ETSAM (1986),
Introduccion al disefio urbano. La calidad en la ciudad consolidada. Ministerio de
Obras Publicas y Urbanismo.

Sotoca, Adolf —ed.— (2012), After the Project. Updating Mass Housing Estates, Barcelona,
Ediciones UPC. Handle: http://hdl.handle.net/2099.3/36605

Turkington, Richard, van Kempen, Ronald & Wassenberg, Frank —eds.— (2004), High-rise
housing in Europe: Current trends and future prospects, Delft, Delft University Press.

Wassenberg, Frank (2012), “Housing Estates”, en Susan J. Smith, Marja Elsinga, Lorna Fox
O’Mahony, Ong Seow Eng, Susan Wachter & Montserrat Pareja Eastaway —eds.—,
International Encyclopedia of Housing and Home, Elsevier, pp. 444-449. DOI:
https://doi.org/10.1016/B978-0-08-047163-1.00530-0

CIUDADES, 26 (2023): pp. 1-20
ISSN-E: 2445-3943


https://oa.upm.es/40659/
https://doi.org/10.20868/UPM.thesis.38611
https://doi.org/10.1007/978-3-319-92813-5_17
https://doi.org/10.20868/UPM.thesis.22190
https://oa.upm.es/14695/
http://hdl.handle.net/2099.3/36605
https://doi.org/10.1016/B978-0-08-047163-1.00530-0

