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Los anos de la posguerra en Italia y Espafia, condiciones econdémico-sociales parecidas y
el clima cultural caracterizado por el fenémeno cinematografico del neorrealismo cons-
tituyen el trasfondo de este trabajo de investigacion, cuyo punto de partida es el andlisis
comparativo de las politicas habitacionales publicas en los dos paises a finales de la dé-
cada del cuarenta y principio de la del cincuenta. Las similitudes encontradas, como el
desequilibrio entre lo publico y lo privado o el favorecimiento a la clase media en el de-
sarrollo de los programas de subvencién de vivienda, contribuyen a aclarar la génesis de
algunos problemas que todavia son mds relevantes respecto al resto de Europa: la falta
crénica de vivienda social para los sectores de las poblaciones mds desfavorecidas y el des-

control en la gestién urbanistica del territorio.

Palabras clave ESpana; Italia; neorrealismo; politicas habitacionales; posguerra; vivienda

Como citar este articulo: Colella, F. (2016). Politicas habitacionales en Italia y Espafia en la posguerra. 1949-1954. Cuadernos de Vivienda y Urbanismo,
9(17), 50-67. http://dx.doi.org/10.11144/Javeriana.cvu9-17.phie



Abstract

Keywords

Resumo

Palavras chave

Postwar Housing Policies
in Italy and Spain 1949-1954

In the postwar period, in Italy and Spain, similar economic and social conditions and
the cultural context characterized by the Neorealist Cinema phenomenon, represent the
background of this investigation, a comparative analysis of public housing policies de-
veloped in these countries in the late ‘40 and early ‘50. The similarities that have been
found, as well as the imbalance between public and private or the middle class special
treatment in the development of subsidy programs for housing, help to clarify the gen-
esis of some of the problems that are even more relevant for other countries in Europe:
chronic lack of social housing for sectors of the poorest populations and lack of control
in urban land management.
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As politicas de habitacao em Espanha
e Italia no pos-guerra. 1949-1954

Os anos do pés-guerra na Itdlia e Espanha, condigdes econdmico-sociais parecidas e o
clima cultural caracterizado pelo fenémeno cinematografico do neo-realismo constituem
o fundo deste trabalho de pesquisa, cujo ponto de partida é a andlise comparativa das
politicas habitacionais ptblicas nos dois paises no final da década de quarenta e inicio de
cinquenta. As semelhangas encontradas, como o desequilibrio entre o ptblico e o privado
ou o favorecimento a classe média no desenvolvimento dos programas de subvengao de
moradia, contribuem para esclarecer a génesis de alguns problemas que ainda sao mais
relevantes respeito ao resto da Europa: a falta crénica de habitagdo social para as cama-
das de populagao mais desfavorecidas e o descontrolo na gestao urbanistica do territério.

Espanha; Italia; neo-realismo; politicas de habitacdo; pos-guerra; habitacao
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Introduccion:
la vivienda neorrealista

En la época de la gran reconstruccién a partir del
final de la década del cuarenta y los comienzos
de la del cincuenta, Espana e Italia, a pesar de
situaciones econémicas y sociales parecidas, te-
nian condiciones politicas distintas. Espafia, sin
participar en la Segunda Guerra Mundial, vive
con la Guerra Civil el mismo drama de muerte
y destruccién de los otros paises europeos; des-
pués de la victoria de Franco en abril de 1939,
Espana pasé6 de la Republica a la dictadura, un
afo antes de que Mussolini empezara su deca-
dencia y el fin de un poder dictatorial en 1943,
con su destitucién. En la fase de confusién que
siguid, con la presencia de aliados, fascistas, na-
cistas y de las tropas de los partisanos en Italia,
los italianos conocieron también la guerra de re-
sistencia y el horror que conlleva una lucha entre
connacionales. El recorrido de Italia fue contrario
al de Espana y, después de veinte afios de dicta-
dura, con la Guerra de Liberacién conquisté6 la
democracia y el ordenamiento republicano. Los
terribles acontecimientos generaron un clima de
intensa inestabilidad ideolégica que afecté a la
sociedad y se reflej6 en el arte y en la arquitec-
tura (Baldellou, 1995). Esta crisis se manifestd
culturalmente en los dos paises con la poética
neorrealista, por un lado, en el cine, en la foto-
grafia y en la literatura y, por otro, en el debate
de la época sobre la ciudad y los modelos de re-
construccién, que sobre todo en Italia tomé la
forma de disputa entre arquitectura racional y

1 “Una dificil dialéctica entre conocer y hacer se impone después de la Liberacion”.

orgdnica y entre ciudad compacta y ciudad nu-
clear. Como escribe Manfredo Tafuri (1986), una
“difficile dialettica tra il conoscere e I'agire si im-
pone all'indomani della Liberazione™ (p. 5).

Existe la conciencia de la necesidad de refundar
la profesién arquitecténica por medio de una
participacién activa en la vida politica y con la
investigacién sobre temas como la arquitectura
residencial, que fueron descuidados durante el
fascismo. En Espafa, una nueva generacién de
arquitectos se hard cargo de la reconstruccién de
las ciudades derrumbadas por la guerra. La ar-
quitectura se puede utilizar “como eficaz bistur{
para comenzar a desentrafar la situacién men-
tal de una determinada época” (Moneo, 1966,
citado en Diez Molina, 1995, p. 14), pero no
podemos conocer criticamente a la arquitectura
si no ponemos el conocimiento histérico en la
base. Con el método de Tafuri, al insertar la ar-
quitectura en la historia podemos desenmasca-
rar los mecanismos de produccién y los sistemas
del poder que influyen sobre las obras arquitec-
ténicas; este conocimiento histérico y cultural
es imprescindible para enfrentar un trabajo de
andlisis comparativo.

Este trasfondo histérico y cultural es el punto de
partida de la presente investigacién que compara
las politicas habitacionales de Italia y Espafia para
hallar analogfas y diferencias entre los dos mode-
los de desarrollo. Se trata de profundizar en las




razones que han determinado en estos dos pai-
ses, mds que en otros Estados europeos, una falta
de control en la gestién del territorio y de las di-
ndmicas publico-privadas, a pesar de su produc-
cién cultural y arquitectdnica.

Politicas habitacionales
en la posguerra

Contexto social, politico y econdmico
en los dos paises

La gran pobreza asediaba los dos paises. Tanto
la economia espafiola como la italiana se carac-
terizaban por un fuerte retraso en el proceso
de industrializacién. Italia se recuperd en poco
tiempo, durante el bum econémico de la dé-
cada del sesenta, cuando pas6 de una economia
de mayoria agricola (excepto los centros de Mi-
lan y Turin) a una industrial. Espafia permane-
ci6 aislada y con un crecimiento mds contenido
y gradual caracterizado por modelos autdrquicos
a causa del franquismo.

La guerra civil habia comprometido la produc-
cién agricola e industrial de Espana y estas con-
diciones empeoraron al final de la década del
cuarenta, por la falta de ayudas y de relaciones
con el extranjero; la imposibilidad de recibir los
fondos del Plan Marshall, que otros paises euro-
peos como Italia aprovecharon desde 1947 hasta
1951, fue causada por las condiciones politicas
del pais y alejé todavia mds a Espana de Europa.

En este contexto de dificil situacién econéd-
mica, se agravé la situacién sanitaria y alimen-
taria, aumentd el desempleo y los fenémenos de
migracién del campo hacia las grandes ciuda-
des alcanzaron proporciones desconocidas hasta

entonces. Madrid y Barcelona en Espafia y Roma
y Mildn en Italia representaban la ilusién de me-
jorar condiciones de absoluta pobreza y falta de
oportunidades que caracterizaban la vida en los
pueblos rurales. Algunas obras literarias y sobre
todo las del cine neorrealista de la época, tanto
de Italia como de Espana, documentaron estos

fenémenos de migracién hacia las grandes ciu-
dades® (Figuras 1y 2).

Figura 1.
Fotograma de la pelicula Rocco y sus hermanos

Fuente: Lombardo y Visconti (1960)

Figura 2.
Fotograma de la pelicula Surcos

Fuente: Gerely, Madrid y Nieves (1951)

2 Sobre todo la pelicula Surcos (1952) en Espafia y Rocco y sus hermanos (1960) en Italia.
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La vida urbana, sin embargo, era tan dura como
la del campo. Los migrantes no se adaptaban con
facilidad y, junto con los problemas econémicos,
también surgieron los psicolégicos y los sociales.
Las condiciones de vida en los barrios informa-
les que crecian alrededor de las grandes ciuda-
des eran dificiles y la falta de un empleo estable
no facilitaba el rescate social de sus habitantes.
Eugenio Montés describe esta condicién de los
nuevos migrantes:

Hasta la tltima aldea llegan las sugestiones de la ciu-
dad convidando a los labradores a desertar del terrufio,
con promesas de faciles riquezas. Recibiendo de la urbe
tentaciones sin preparaciones para resistirlas y condu-
cirlas, estos campesinos que han perdido el campo y
no han ganado la muy dificil civilizacién, son arboles
sin raices, astillas de suburbio, que la vida destroza y
corrompe. Esto constituye el mds doloroso problema
de nuestro tiempo®.

En su ensayo “En los mdrgenes de la arquitec-
tura’, Matilde Alonso enfoca algunos temas que
se relacionan con la situacién politica espafiola.
Mis alld de las condiciones econémicas y de los
problemas de las migraciones hacia las ciudades,
de gran parte de la poblacién espafola, lo mds
preocupante era ver desaparecer “su capacidad
de protesta y reivindicacién” (Garcia de Cortd-
zary Gonzéles, 1994, p. 587, citados en Alonso,
2001, p. 211). Fueron los afios mds duros de un
régimen que poco a poco se fue estructurando y
consolidando y que “tenia el aval del dolor y la
sangre derramada en la guerra y su destino era
servir de instrumento para regenerar una nacion
que debia crecer ‘grande’ y ‘libre’ de espaldas a
cualquiera de las ideologias extranjeras” (Alonso,
2001, p. 211).

En este panorama, otro punto de contacto entre
los dos paises fue la influencia y el protagonismo
que tuvo la Iglesia catdlica en su reconstruccién
fisica y moral. En Italia, las 6ptimas relaciones

entre Vaticano y Gobierno italiano que se esta-
blecieron con el régimen de Mussolini no cam-
biaron en los anos de la Nueva Republica. La
presencia casi constante en el poder del Partido
de la DC, la Democrazia Cristiana, mantuvo las
fuertes raices de la cultura catélica, sobre todo en
defensa de la amenaza comunista, representada
por el PCI, el partido comunista mds poderoso
entre todos los paises occidentales.

Los problemas ligados a la falta de viviendas tam-
bién preocupaban a la Iglesia. Una de las figuras
mis relevantes dentro de la DC creé el programa
Ina Casa para la construccién de viviendas para
trabajadores: el ministro Fanfani. Segin este po-
litico y su partido, la familia no podia nacer sin
trabajo y sin casa, pues son estos los pilares de
la sociedad fundada sobre los valores cristianos.
La pobreza habia que contrarrestarla mediante
la “caritas cristiana”, pero sobre todo con la ge-
neracién de trabajo, que en Italia significaba in-
crementar la produccién edilicia. Las imdgenes
de las inauguraciones de los barrios INA que re-
presentan las ceremonias de bendicién nos con-
firman esta fuerte conexién entre los programas
edilicios y la Iglesia catdlica (Figura 3).

La Iglesia catélica fue el soporte ideolégico del
franquismo, mucho mds que para el fascismo
italiano, pues Mussolini habia creado su propia
estructura cultural, sus santos y sus mitos. Los
franquistas tuvieron que enfrentarse a la miseria,
sinénimo para ellos de vergiienza y usaron a la
Iglesia cat6lica como medio de acercamiento cul-
tural hacia los pobres. Mas no fue un camino fécil
y esta obra de evangelizacién en los suburbios y
en los pueblos solo consigui el efecto contrario:

En 1955 los focos de descristianizacién siguen siendo
los mismos que antes de la guerra civil, los suburbios
obreros y las zonas de miseria campesina. Para los po-
bres, la identificacién de la Iglesia con el poder del

3 Esta descripcion del humanista y politico falangista Eugenio Montés aparece en los titulos iniciales de la pelicula Surcos, de José Antonio Nieves Condes (1951).



Estado o de los ricos, no hace mds que subrayar su res-
ponsabilidad en la injusticia social y en una represién
permanente que les impide expresarse (Témime, Bro-
der y Chastagnaret, 1982, p. 313, citados en Alonso,
2001, p. 212).

A pesar de este juicio, fue indudable la importan-
cia de la actividad de algunas figuras, como la del
padre Llanos en la reivindicacién de los derechos
de estas poblaciones al margen. Llanos fue uno
de los més activos en las operaciones de remo-
delacién de los barrios chabolistas de Entrevias
y del Pozo, en Madrid, y no es una coinciden-
cia que tuvo el apodo de “Cura rojo” (Figura 4).

Otro tema que pone en paralelo las politicas eco-
némicas de los dos paises es la consideracién so-
bre la calidad y la cantidad de la fuerza de trabajo;
la necesidad de buscar una fuerza trabajo no cali-
ficada para abaratar los costes de produccién te-
nia como consecuencia que se hacfan “de la vista
gorda” a las invasiones de suelo y a la creacién de
barrios informales:

Figura 3.
Italia: inauguracion INA-Casa en 1952, en Ferrara

Fuente: Donzelli (2001)

Figura 4.
Espana: labor de apostolado en el barrio
Entrevias en Madrid (1941)

Fuente: Fondo Fotografico Santos Yubero (1941)

[...] ya no se consideraba tan dramdtico que la ciudad
se revistiese con un manto de pobreza ya que estas bol-
sas de parados constituidas por los braceros del campo,
a pesar de carecer de formacidn, llegaban en plena edad
productiva, lo que les convertia en un esplendoroso
ejército industrial de reserva, tan décil como necesario
para el quebrantado desarrollo de las fibricas a cam-
bio de salarios de subsistencia (Alonso, 2001, p. 212).

En Italia, esta fuerza laboral era la misma em-
pleada en la construccién de casas a las cuales
estos obreros no tenfan acceso. Asi que, no obs-
tante los esfuerzos en la produccién de vivien-
das protegidas que analizaremos mds adelante,
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los dos paises nunca alcanzaron la solucién de-
finitiva al problema del chabolismo* que, tanto
en Roma como en Madrid, siguié de forma ma-
siva hasta la mitad de la década del setenta, por
la siempre creciente demanda de casas. En muy
poco tiempo, la iniciativa privada substituyé a
la publica, lo que causé la definitiva imposibili-
dad de acceso a la vivienda para los sectores mds

débiles de la poblacién.

Ademds, en Italia, la lentitud para la asignacién
y entrega de las casas por un sistema burocri-
tico siempre al limite del colapso oblig6 a mu-
cha gente a seguir viviendo en asentamientos
precarios que, tanto en Italia como en Espana,
alimentaban un mercado inmobiliario para-
lelo clandestino en manos de especuladores. En
1956, las chabolas en Madrid y en los alrededo-
res eran cerca de 50.000 (Gutiérrez, 2005), mien-
tras en Roma, en 1957, las familias que vivian
en tugurios, chabolas y grutas eran 13.000 (Cle-
menti y Perego, 1983). En estas casas vivian entre
cinco y ocho personas o mds. Si en cada tugu-
rio vivia una familia, muchas veces con parien-
tes proximos, podemos afirmar que en Madrid la

Figura 5.
Borgata en Roma. Fotograma de la pelicula Accattone

Fuente: Bini, Del Duca, Mogherini y Pasolini (1961)

4 Asi se conocen los asentamientos informales.

cantidad de personas que vivia en estas condi-
ciones era casi cuatro veces mayor que en Roma,
aunque debemos de tener en cuenta la dificul-
tad de efectuar un censo preciso (Figuras 5 y 6).

Frente a estos ndmeros y al crecimiento demo-
gréfico constante en las dos capitales en la década
de los anos sesenta, podemos decir que las politi-
cas adoptadas no consideraron la solucién defini-
tiva del problema. En Madrid siempre se utiliz6
el mecanismo de los planos de emergencia, sin
disefiar programas a largo plazo. Estos mismos
planos “estaban fomentando la marginalidad y el
chabolismo al concentrarla en la periferia, espe-
cialmente en el sureste” (Gutiérrez, 2005, p. 62).

Los mecanismos en Roma y Madrid fueron los
mismos: una edificacién en manos de los priva-
dos, de baja calidad y periferias sin dotaciones,
una época que produjo segregacién territorial y
una tendencia a desarrollar la ciudad sin urba-
nismo o con una mala planificacién.

Si para Madrid la solucién al problema del

chabolismo fue una lucha débil, mds o menos

Figura 6.
Barrio chabolista de El pozo, Madrid

Fuente: Arquitectura (1963)



constante, por medio de normativas y progra-
mas de emergencia en el intento de hacer frente
al fenémeno, en Roma, como en la mayor parte
de la peninsula, el problema no fue solucionado
directamente. Las politicas adoptadas para la
emergencia de la vivienda no tomaban a los cha-
bolistas como directos beneficiarios y no hubo
una relacién directa entre barrios informales y
nuevos barrios para el realojamiento, como pasé
en Madrid y en Barcelona.

El problema, el remedio para salir del infierno de
las borgate’ de chabolas era adquirir un lote de te-
rreno agricola en la amplia campina que rodea a
Roma y construir una casita para si y la familia,
hecha poco a poco, con cuidado y de mucho ma-
yor calidad del tugurio habitado hasta la fecha,
para pasar de la situacién abusiva de tipo preca-
rio a una abusiva mds consolidada. La actitud
del ayuntamiento frente a este fenémeno fue de
total indiferencia hasta la intervencién después
de mucho tiempo con programas de urbaniza-
ciones secundarias y a veces primarias. Estos nd-
cleos de las borgate dieron vida a nuevos centros
de expansién periférica sin control por parte de
la administracién de la ciudad, incapaz de pla-
near y programar su expansion.

Modelos de desarrollo: finalidades
y objetivos de la reconstruccion

La manera de enfrentarse a los problemas que se
han descrito se concreté en los programas nacio-
nales de construccién de viviendas, en los cua-
les se proyectaron y construyeron los conjuntos
mds importantes de esta etapa de la arquitectura
de los dos paises.

La construccién de nuevas viviendas —con el
Plan Fanfani, de 1949, en Italia y el Programa

Nacional de Viviendas, de 1955, en Espafia—
era el fin de estos programas, pero también eran
un medio para obtener otros resultados. Es evi-
dente que la construccién soluciona el problema
del desempleo de forma rdpida y sencilla y eli-
mina “las contradicciones entre el capital y el tra-
bajo” (Alonso, 2001, p. 213).

Tanto en Italia como en Espana habia una vi-
sién corporativa de la sociedad y de la econo-
mia. En Italia, esta visién llegaba del fascismo y
su estructura permanecié también en la demo-
cracia, apoyada por el ministro Fanfani, autor del
Plan. Para él, las iniciativas individuales tenian
que estar subordinadas a un control publico de
tipo corporativo —juntas econdmicas regionales
y nacionales— constituidas por representantes
profesionales y sindicales. Para Fanfani, el apoyo
al corporativismo de tipo fascista tenia su fun-
damento en la teoria de que la economia debe
ser regulada por la politica. Esta misma idea la
encontramos en esta primera fase de la posgue-
rra, con la diferencia de que ya no se basa sobre
el modelo econdémico del estado de Mussolini,
sino en el de Estados Unidos, el New Deal de
Roosevelt, expresion préctica de las teorfas del
neovoluntarismo que Fanfani miraba con inte-
rés: se criticaban las teorfas del liberalismo eco-
némico, en favor de formas de control social en
la vida econémica. Se vefan también las teorias
de Keynes sobre el uso del gasto puablico para
la realizacién de politicas de empleo (Nicoloso,
2001). En la Espana franquista, el corporati-
vismo operaba por medio del sistema de la de-
mocracia orgdnica, un sistema politico en el que
la representacién popular se ejerce mediante las
“relaciones sociales naturales” como la familia,
el municipio y el sindicato (Quesada, 1997, p.
145). Se trata del sindicato vertical, la inica ins-
titucién sindical permitida en Espana hasta el

5 Con este término se indican en la ciudad de Roma los asentamientos periféricos oficiales creados entre 1924 y 1937 por el régimen fascista y también los asentamientos

espontaneos que siguieron construyéndose hasta la posguerra.
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fin de la dictadura que, con la Obra Sindical del
Hogar (OSH), tuvo el encargo de construir las
nuevas viviendas. Ademds del OSH y del Insti-
tuto Nacional de Viviendas (INV), otras orga-
nizaciones-corporaciones fueron promotores de
la construccién como la mariana Hogar del Em-
pleado (HE), los patronatos de casas militares o
municipales y las instituciones religiosas.

Otro aspecto comun en los dos paises es la con-
dicién rural y agraria que caracterizaba la socie-
dad y la economia en la posguerra. Los dos paises
tenfan un marcado retraso en la industrializacién
de la economia en comparacién con otras dreas
de Europa como Inglaterra, Francia y Alemania;
fue un retraso menor en Italia, en gracia del de-
sarrollo de Mildn y Turin y mds grave en Espafa,
en donde faltaban grandes centros de produccién
industrial. La guerra detuvo este proceso de in-
dustrializacién, asi que en dreas urbanas como
Madrid y Roma las condiciones sociales y eco-
némicas eran muy parecidas.

En Italia se tomé la direccién de un crecimiento
econémico basado en el fomento de la indus-
tria y de la produccién edilicia: este crecimiento
también fue muy rdpido por el impulso inicial
de las ayudas del plan Marshall, con un cambio
traumdtico desde una sociedad rural a una ur-
bana en menos de veinte afos.

En Espafa, el franquismo y el consecuente ais-
lamiento politico y econédmico ralentizaron el
proceso de industrializacion e hicieron tomar la
Unica direccién posible en este momento, la de
una politica de “autarquia rigida fundamental-
mente hacia la agricultura” (Sambricio, 1977,
p- 21). Se veia a la nueva politica agricola como
un soporte y un substituto de los procesos de in-
dustrializacién, por lo que en los primeros diez
afos (1939-1948) Espana tuvo un desarrollo casi
exclusivamente agricola y en la fase sucesiva, a
partir de 1949, se inicié el impulso a nuevos mo-
delos de produccién econémica por medio de la

construccién de viviendas. Estas estrategias poli-
tico-econdmicas influenciaron el tipo de arqui-
tectura y las politicas urbanas desarrolladas en
Espana y en Italia y determinaron, por un lado,
la matriz cultural, popular y campesina de mu-
chas de las intervenciones y, por el otro, el uso
de sistemas constructivos artesanales y de tecno-
logias tradicionales.

En Espafia, sobre todo en los primeros siete afios
de actividad de actuacién del PNV, a esta con-
dicién rural y autdrquica de la economia se le
unieron las condiciones de pobreza extrema, la
escasez de materiales y de recursos y el uso de
mano de obra no calificada, lo que sefialé una
baja tecnologia y una arquitectura en general he-
cha con ladrillo.

En Italia, la misma tecnologia —excepto por un
mayor cuidado en el detalle de ejecucién y ma-
yores intentos de estandarizacién— tiene que ver
con una decisién estratégica de tipo politico: la
necesidad de emplear el mayor namero de per-
sonas en la construccidn de la vivienda, la verda-
dera finalidad de la Ley Fanfani; detrds de excusas
de tipo estilistico, psicolégico y de la idea de una
arquitectura en linea con la tradicién, se cernian
claros intereses politicos y econémicos. Como

subraya Tafuri (1986):

Claras son las finalidades del programa, alejar la su-
bida de niveles de desempleo; utilizar la construccién
en funcidén subordinada a los sectores que fomentan la
economia, dejdndola parada a un nivel pre-industrial
y en funcién del desarrollo de las pequenas empresas,
mantener inalterado, cuanto mds tiempo, un sector
de la clase obrera flexible, chantajeable y no masifica-
ble; hacer de la intervencién publica un soporte para
la intervencién privada (p. 22).

Hay que distinguir actitudes que, a pesar de re-
sultados tecnolégicos y arquitecténicos pare-
cidos, muestran a la experiencia espafola de
distinta forma. Si la estrategia italiana de desa-
rrollo fue mds una eleccién debida a una pre-
cisa estrategia econémica y politica, la espanola



corresponde a una alternativa obligada por una
situacién politica que no permitia otros cami-
nos. No cabe duda de que el Plan de Urgencia
Social para la construccién de viviendas en Es-
pana de 1955, como el italiano, tenia la finalidad
de disminuir el paro obrero, pero en el régimen
de Franco prevalecié la decisién de acabar con
los asentamientos informales, fastidiosos y, en
cierta forma, nocivos para el Generalisimo, con
el alojamiento en nuevos hogares de sus habi-
tantes y el estimulo a la iniciativa privada en el
sector de la construccién. Cuando el ministro
Arrese, primer ministro de Vivienda, dio el en-
cargo al comisario Julidn Laguna de “acabar con
el chabolismo”, este Gltimo pensé en los méto-
dos mds eficaces para lograr el resultado con los
menores costes; asi se explican las basquedas de
métodos mds eficientes y baratos: por un lado,
la autoconstruccién y, por el otro, la industriali-
zacién. Se investigé la segunda posibilidad me-
diante la organizacién del concurso de viviendas
experimentales de 1956 y se reunié un grupo
de jévenes arquitectos, futuros protagonistas de
la estacién de los poblados dirigidos, invitados
para encontrar soluciones que pudiesen mejorar
la construccién con procesos de estandarizacién
y prefabricacién.

En posicién antagdnica respecto a los arqui-
tectos de Obra Sindical del Hogar (OSH), este
grupo de jévenes innovadores retomo las inves-
tigaciones europeas entre las dos guerras y llevé
el debate hacia la estandarizacién y la industria-
lizacién de la arquitectura como posible solucién
al problema de la vivienda. Si tanto en Italia y en
Espana, no fue posible llevar la construccién a un
grado tecnoldgico mds alto por las razones que
hemos analizado, los arquitectos se comprome-
tieron para impulsar modelos de semiprefabrica-
ci6n de carpinterias, puertas, ventanas, elementos
de mobiliario, etc., con el fin de buscar una mo-
dernidad, muchas veces solo sonada.

Marco normativo

El cuadro normativo nos ayuda a conocer algu-
nos datos especificos sobre politicas de gestién y
asignacién, costes y financiamientos.

La Ley 43, creada por el ministro del Trabajo
Amintore Fanfani y aprobada en febrero de
1949 bajo el nombre de “Provvedimento per
incrementare 'occupazione operaia. Case per
lavoratori”, era el programa para la construc-
cién de vivienda mds grande que Italia habia
conocido hasta entonces. Tomé el nombre de
INA Casa (Figura 7) por el nombre la compa-
fifa nacional de seguros’ que lo gestionaba (Di
Biagi, 2001, p. 3).

Figura 7.
Italia: placa del INA, puesta en los nuevos desarrollos

Fuente: elaboracion propia

6 Ley para incrementar la ocupacion obrera. Viviendas para trabajadores. Ley 43 de 28 de febrero 1949.

7 INA: Istituto Nazionale delle Assicurazioni (Instituto Nacional de Seguros)
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Se planteaba la realizacién y la entrega de
1.250.000 casas con el aporte econémico de to-
dos los trabajadores dependientes del Estado y
del sector privado. Los puntos claves eran los si-
guientes:

> 0,6 % de contribucién por parte de todos los
trabajadores dependientes y empleadores.

> Asignacién de las casas con base en un esca-
latén formado por criterios de necesidad.

> Mitad de las viviendas construidas en alqui-
ler para favorecer a los trabajadores de bajos
recursos.

> El tnico promotor era el Estado, con la ges-

tién del INA.

> El financiamiento del plan era un sistema
mixto, en el cual el Estado, los empleadores y
los trabajadores asumian su parte de la carga.
La contribucidn era retenida del salario men-
sual de cada contribuyente en proporcién a
su capacidad fiscal; los empleadores contri-
buyeron con un 1,20 % del salario mensual y
los empleados y trabajadores con un 0,60 %.
El aporte del Estado estaba establecido en un
4,30 % del total de las mismas contribucio-
nes y de 3,20 % del total del coste de cons-
truccioén por veinticinco afios, para un total
de 15 mil millones de liras cada afio. Se anun-
cié que “la tasa que el trabajador tiene que
pagar es tan pequena que se podria no con-
siderar; esa no llega a igualar el gasto para
la compra de un cigarro por dia” (Istituto
Nazionale di Urbanistica [INU] y Olivetti,
1952, p. 26). Los recursos eran administra-
dos por las mismas categorias de contribu-
yentes (Estado, trabajadores y empleadores)
mediante sistemas de néminas de represen-

tantes en las asambleas administrativas del
Plano INA-Casa. Esta institucién era auté-
noma y, junto con el Instituto de Seguros,
gestionaba contratos, convocatorias, adqui-
siciones de 4reas, etc. Para alcanzar alta cali-
dad de los proyectos, pauta del INA-Casa, se
convocaron a 1.300 profesionales, entre ar-
quitectos e ingenieros, que iban a formar un
listado para la redaccién y el desarrollo de los
proyectos de viviendas.

> La construccidn estaba a cargo de entes pu-
blicos nacionales, internacionales y locales
llamados estaciones contratantes, los cua-
les gestionan las licitaciones, la direccién de
obra y la verificacién. Estas podian ser coo-
perativas. La mitad de las construcciones es-
taba destinada al alquiler y la otra al rescate
de la propiedad de la vivienda, de acuerdo
con una lista con puntuacién para adminis-
trar la asignacién de las viviendas segtn las
condiciones econdmicas y sociales de los so-
licitantes. Todo estaba garantizado por un
magistrado.

Entre 1956 y 1963, los beneficiarios del plan
tenian la posibilidad de rescatar la vivienda en
alquiler. Un 70 % de las viviendas pasé a “régi-
men de rescate” y 40 % de las familias obtuvo su
primera casa en propiedad. Si el alquiler estaba
entre 3.000 y 5.000 liras (2 euros), incluidas la
gestién y la manutencién, la cuota mensual de
rescate mds cara llegaba a las 6.000 u 8.000 li-
ras (3,6 euros) durante veinticinco anos®. Esta
suma cubria tres cuartas partes del coste de cons-
truccién (1.900.000 liras, 990 euros) y el Es-
tado cubria la parte restante. Este crédito no
tenfa intereses. Las ganancias de las rentas men-
suales y de las cuotas de rescates de las vivien-
das se invertian en las mismas construcciones,

8 Enesta época, el salario mensual de un empleado llegaba a las 30.000 liras (15 euros) por los costes de rentas y de rescate, mas o menos un 20 % de ingresos era de-

stinado a la vivienda (stituto Centrale di Statistica [ICS], 1968).



con lo cual cuanto mds rdpido era el proceso de
construccidén-asignacién, mejores eran los tiem-
pos de regeneracion de los recursos del Plan. Se
planted por eso un ritmo de construccién que
hubiera permitido el alojamiento de 560 fami-
lias por semana en toda la Republica. Otro as-
pecto subrayado es la actividad complementaria
de construccién y administracién del patrimo-
nio inmobiliario constituido por los servicios,
los centros sociales, los locales comerciales, etc.
Se establecié también un uso de suelo con den-
sidad médxima de 500 habitantes por hectdreas
(INU y Olivetti, 1952).

De 1.250.000 viviendas, solo se construyeron
poco més de 350.000 y aunque el nimero es im-
ponente para el panorama italiano, es poca cosa,
comparado con el resto de Europa, en donde la
industrializacién y un mayor control del régi-
men de los suelos permitieron un mayor impacto
de la intervencién publica para satisfacer la de-
manda de alojamientos. El porcentaje de la in-
tervencién publica para el sector de la vivienda
fue disminuyendo progresivamente hasta la casi
ausencia actual.

En Espana, el nombramiento de Valero Bermejo
en 1954 como director del INV determiné un
cambio de ruta en las politicas de vivienda en el
pais. Si con Mayo, su predecesor, se orientaba
hacia una sencilla forma de socializacién, con
Valero el objetivo fue impulsar la entrada del sec-
tor privado y, en consecuencia, “se buscé estable-
cer una clara diferencia entre cudl debia de ser el
modelo de vivienda destinado a una burguesia,
capaz de adquirirla [...] y cudles, por el contra-
rio, los modelos destinados [...] a la emigracién
que invadia la ciudad” (Sambricio, 2000, p. 82).
Para dar solucién a estos fenémenos, el INV de
Valero desarrollé el Plan Nacional de Vivienda,
que tuvo como punto de partida el instrumento
juridico de la Ley de Vivienda de Renta Limi-
tada (Figura 8).

Figura 8.
Placa del INV, puesta en los nuevos desarrollos

Fuente: elaboracion propia

En la base del Plan de Valero estaba la experiencia
italiana de INA-Casa, que los politicos y técnicos
espafoles conocieron en sus visitas a [talia. Estos
viajes no solo permitieron a los técnicos conocer:

[...] las obras construidas por Quaroni, Ridolfi o Gar-
della, sino tomar conciencia de la transcendencia que
para el pais tuvo el llamado Plan Fanfani [...]. Tomando
éste como modelo y buscando repetir las fantdsticas
cifras esbozadas en Italia, la Obra Sindical del Hogar
formulé a su vez, un Plan Sindical de Vivienda (Sam-
bricio, 2000, p. 83).

El objetivo era la construccién de 10.000 vivien-
das al afo para sindicalistas de OSH. La Ley de
Renta limitada, aprobada por Franco el 15 de
febrero de 1954, en gracia de la cual se inici6 el
Plan Nacional de Viviendas en julio de 1955, es-
tablecié una clasificacién de las viviendas socia-
les, al unificar los regimenes y las leyes existentes.
Esta ley incluy® facilitaciones en la participaciéon
de la iniciativa privada en la construccién de es-
tas tipologfas. Las herramientas del sistema nor-
mativo son las siguientes:

> Clasificacién de las viviendas en:
Primer grupo (solo beneficios indirectos).

Segundo grupo (beneficiarios directos e indirec-
tos): categoria 1: 80-200 m?; categoria 2: 65-150
m?; categorfa 3: 50-80 m?.

E Federico Colella. Politicas habitacionales en ltalia y Espafia en la posguerra 1949-1954
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Los beneficios directos son:

> Anticipos reintegrables a largo plazo.
> Préstamos complementarios.

> Primas a la construccién con la prestacién
personal de sus propios usuarios.

Los beneficios indirectos son:

> Exenciones y bonificaciones tributarias.
> Expropiacién forzosa.

> Los anticipos los concede unicamente el
INV y los préstamos, otras entidades oficia-
les, como el Instituto Nacional de Previsién,
el Banco Hipotecario, las Cajas de Ahorro, el
Instituto Social de la Marina, etc. Los antici-
pos podian oscilar entre un 35 y un 75 % del
presupuesto protegible y los préstamos podian
llegar hasta un 80 % si eran para particula-
res con dnimo de lucro 0 90 % si no lo eran.
No se exigfan requisitos especiales para poder
ocupar o poseer una vivienda de renta limi-
tada, aunque habia limitaciones en cuanto al
uso y destino. En el caso del OSH, los cré-
ditos del INV hasta un 80 % del coste total
tenfan un plazo de cincuenta afios. Era po-
sible que el Ayuntamiento participara en los
beneficios, al conceder un préstamo de 15 %
del total a un interés de 4 % (siempre a cin-
cuenta afios), de manera que el futuro habi-
tante solo pagaba un 5 % del total (1.250
pesetas y luego, 45 pesetas, 0,27 euros) cada
mes durante cincuenta afos. En el caso de un
poblado de absorcién o dirigido de promo-
cién oficial, si consideramos 60.000 pesetas
como el coste de una vivienda minima y un
20 % de aporte de prestacién personal, llega-
mos a un coste de rescate mensual de 80 pe-
setas (0,48 euros) en cincuenta anos’.

> Los promotores se clasificaban en los que tie-
nen afdn de lucro de los que no lo tienen. Es-
tos tltimos podian ser organismos publicos
y las sociedades privadas que tenian como fi-
nalidad dar vivienda a sus asociados o a de-
terminados sectores de la poblacién que no
tenfan medios suficientes para entrar en el
mercado libre de la vivienda. Eran corpora-
ciones locales, organizaciones sindicales, Mi-
nisterios y organismos oficiales, cimaras de la
propiedad, corporaciones y colegios profesio-
nales, el Instituto Social de la Marina, coope-
rativas, entidades benéficas, cajas de ahorro,
empresas industriales agricolas o comerciales
con destino a su personal, didcesis y parro-
quias y cualquier otro que fuera considerado
como tal (Moya, 1983).

Ademis de las 10.000 viviendas del OSH, se
apostaba a construir otras 20.000 junto con el
INV. Se lleg6 a declarar el deseo de construir
550.000 viviendas de renta limitada en diez afos.
La realidad fue distinta y “apenas se construyé la
mitad y la mayoria de ellas correspondia a vivien-
das de categoria superior —esto es, a viviendas
consideradas ‘de lujo— y que fueron financia-

das con los fondos de las viviendas de tipo so-
cial” (Sambricio, 2000, p. 83).

Conclusiones: similitudes
y diferencias

Aunque la distinta situacién politica de Italia y
Espana determina las diferencias estructurales
mds importantes entre los programas de desa-
rrollo de viviendas planteados, no fue suficiente
para determinar una mejor gestién de las politi-
cas urbanas por parte del Estado. Como ya he-
mos analizado, la finalidad Gltima y aparente
en los dos paises era disimil: la ocupacién en

9 El salario medio de un obrero en Espafia era de 1.145 pesetas (6,88 euros) y el coste medio de una renta en Madrid era de 300 a 450 pesetas (2,40 euros). Mas o me-

nos un 35 % de ingresos eran destinados a la vivienda



Italia y la eliminacién del chabolismo en Es-
pafa. El resultado final fue parecido: facilitar
el ingreso de capitales privados a la produccién
de la vivienda, lo que incrementd la especula-
cién edilicia y el progresivo deterioro de los cen-
tros urbanos y del territorio. En los dos paises
prevalecié un modelo socioeconémico capita-
lista en donde el control del Estado fue solo
aparente, a pesar de las diferentes ideologias:
la socialista cristiana en Italia y el franquismo
en Espana.

“Un ideale di solidarietd umana e di giustizia
sociale ¢ a fondamento del ‘Piano Incremento
Occupazione Operaia”'® (INU y Olivetti, 1952,
p- 25). Con estas palabras se presenté el pro-
yecto de desarrollo de nuevas viviendas para la
poblacién italiana. Se subraya que el emplea-
dory el empleado estaban a favor de los que es-
tuvieron en paro, con el apoyo del Estado. Se
planteé un programa que, en teoria, debia be-
neficiar a “los que no tienen” antes de los que
tienen y solucionar el problema de la vivienda,
pero sobre todo impulsar el desarrollo de la in-
dustria de la construccién, para incrementar la
ocupacién. Los obreros de la construccién en
paro en Italia después de la guerra, registrados
en la oficina de paro, eran 300.000. De estos,
un 17 % correspondia a los trabajadores invo-
lucrados en los desarrollos de INA-Casa; la gran
diferencia entre los dos programas consistié en
los métodos de financiacidn: el italiano preveia
un sistema de subvencién fraccionado entre to-
das las categorias de trabajadores dependientes,
incluidos los contribuyentes que por su ingreso
econémico no hubiesen aprovechado el bene-
ficio de una casa de promocién publica; en Es-
pana, con la Ley de Renta Limitada, no existian
categorias privilegiadas con base en la renta y
todos podian acceder a las casas mediante un
sistema en el cual el Estado se hacia cargo de

los gravaimenes de los préstamos, como si se tra-
tara de una institucién bancaria, pero sin co-
brar intereses.

En Italia, el sistema se fundé sobre el sistema de
impuestos y sobre la renta: quien tenfa mds, con-
tribufa mds a financiar la vivienda publica. Un
sistema que, en apariencia, correspondia a los va-
lores de solidaridad catdlica, de socialismo cris-
tiano en los cuales se inspira la ley del ministro
del partido de la Democracia Cristiana. La tasa-
cién para la recaudacién de fondos involucraba
a todos los trabajadores dependientes, inclusive
los que por renta no tenian derecho y también
los que no tendrian acceso a la casa, aunque lo
hubieran solicitado. Se excluifan de los benefi-
cios muchos sectores de la poblacién: braceros,
trabajadores del campo, pequenos artesanos, to-
dos los que eran dificiles de ubicar y tasar, pero
que constituyeron la mayoria de los que no te-
nian un techo. En esta asignacion estaba la falla
mids grande del sistema, que tuvo repercusiones
en toda la sociedad italiana, al incrementar el fe-
némeno de la informalidad. La construccién no
estaba incluida en un proyecto orgdnico nacional
para satisfacer las reales necesidades de casas de
los ciudadanos italianos. Los recursos y las obras
se distribuyeron en el territorio en relacién con
las necesidades de cada provincia, pero sin tener
en cuenta los indices de marginacién de la po-
blacién o la presencia de infravivienda, sino ex-
clusivamente de los datos estadisticos sobre paro,
hacinamiento de la poblacién y condiciones de
las localidades tras las destrucciones bélicas. El
Plano INA-Casa se vinculaba también al nimero
de contribuyentes presentes en el lugar, lo que
determinaba una mayor o menor inversién se-
gln las capacidades fiscales.

El programa de Fanfani fue un plan de sector
para la ocupacién de mano de obra no calificada

10 “Un ideal de solidaridad humana y de justicia social es el fundamento del Plan de fomento de ocupacion obrera”.
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en la produccién edilicia. Estaba lejos de ser el
“Piano Nazionale per la Casa” deseado por los
“padres” de la investigacién sobre vivienda en Ita-
lia: Pagano, Diotallevi, Marescotti e Ponti (Ni-
coloso, 2001, p. 62) y que antes y después de la
guerra habia suscitado esperanzas, al proponer
un nuevo régimen de suelos y una produccién
masiva e industrializada de viviendas de calidad.
Falté una visién mds orgdnica y una diversifi-
cacién de las tipologias de desarrollo y de los
instrumentos que tomara en cuenta las grandes
peculiaridades geoeconémicas de Italia y la gran
separacion entre norte y sur, una sensibilidad que
si se tuvo en la expresion arquitectdnica, por me-
dio de una diferenciacién de las formas y de la
tipologias de los conjuntos proyectados.

En la Ley de Espafa, las diferencias entre be-
neficios directos e indirectos, las categorias de
viviendas y la posibilidad de la prestacién per-
sonal representan soluciones menos “abstractas”
que intentan satisfacer distintas condiciones so-
ciales y econémicas de la sociedad espafola. En
la peninsula Ibérica se sigui6 este modelo legis-
lativo “orgdnico” que distinguia entre la ofertay
las posibilidades de acceso a la vivienda. En el es-
quema espafiol, las leyes, los programas y los or-
ganismos que se siguieron creando después de la
muerte de Franco son el testimonio de un com-
promiso y una toma de responsabilidad. Se cre6
una base normativa que, por un lado, era frag-
mentada, discontinua y variable —sobre todo en
comparacién con el sistema INA Casa mds com-
pacto y organico— y, por otro, consiguié man-
tener una oferta constante de vivienda puablica
que, pese al fracaso, intentd ser una alternativa
a la creciente especulacién edilicia privada. Por
estas razones, no es casualidad que el fenémeno
de la construccién abusiva fuera tan desarrollado
en Italia respecto a Espafa y a otros paises eu-
ropeos. En Italia se desarrollé una arquitectura
informal “de calidad”, asi que, en muchos casos

que empezaban con chabolas, se acababa con vi-
viendas més que dignas.

Quizés el Plan Nacional Espafiol tenia el li-
mite de un excesivo coste para quienes necesi-
taban acceder, en relacién con el nivel de vida
de los trabajadores de la época. Este aspecto re-
vela con mds claridad las contradicciones de un
régimen —el franquista— fuertemente reaccio-
nario e influenciado por las ideologias capita-
listas. Muy a menudo, para quienes llegaban a
Madrid y gastaban todos sus ahorros en la com-
pra de un pequefo terreno y construfan una
pequena chabola, después era imposible sopor-
tar una deuda para adquirir una casa de verdad
(Ferndndez, 1977). La prestacién personal en la
ley espafiola fue una gran ayuda para este sec-
tor de la poblacién que, con no pocos esfuer-
zos, pudo acceder al crédito del restante 80 %
del coste de la vivienda; dentro de este porcen-
taje, el Estado espanol y las instituciones pri-
vadas involucradas actuaban como un banco y
solo contribufan por medio de un crédito hipo-
tecario en el coste total de la vivienda, cosa que
no hacia el Estado italiano, que aportaba ayu-
das directas y sin intereses, aunque el coste del
rescate de la propiedad era, en promedio, mds
alto y se pagaba en un plazo mds corto.

Respecto al sistema italiano, el programa de
ayuda espafol se caracterizé por un mayor prag-
matismo, al enfrentarse a las relaciones entre pu-
blico y privado y fomentar la participacién de
empresas privadas en la construccién de las vi-
viendas protegidas en una forma dindmica y
efectiva, pero con la clara predileccién hacia las
empresas, las cuales no tenfan mucho interés en
producir vivienda popular para sectores de po-
blaciones de muy bajos recursos y preferian la pe-
quena y la media burguesia. La solucién italiana
fue més abstracta, caracterizada por la conviccién
de que al crear ocupacién se podian solucionar



todos los problemas, inclusive el de la vivienda,
con el impulso keynesiano de la economia.

Las viviendas construidas en Espana e Italia en
diez afnos fueron menos de la mitad de las que
se habifan anunciado y, ademds, en este pano-
rama de escasez productiva, se fueron privile-
giando los sectores de la pequena y la mediana
burguesia, que con sacrificios podian acceder
a un mercado cada vez mds inalcanzable para
sectores mds grandes de la poblacién. De esta
forma, muchos espanoles e italianos quedaban
fuera del sistema de ayudas y tenfan que volver
a encontrar soluciones en el mundo de la infor-
malidad o de la precariedad.

En esta época empez6 en los dos paises un pro-
ceso lento de aburguesamiento de la sociedad, en
el que el ensanchamiento del mercado de bienes
no siempre satisfizo las necesidades basicas de to-
dos. La casa se convirtié poco a poco en el epi-
centro de consumo individual, del alejamiento
de la dimensién publica y del acercamiento al
mundo del confort privado: es suficiente ana-
lizar c6mo cambié la imagen de los internos

Figura 9.
Espafa: cocina en una chabola

domésticos en las revistas o en los documentales
de la época, como en los reportes cinematografi-
cos de NO-DOQO, en donde se enfatiza en el con-
traste entre las humildes cocinas de las chabolas
y los salones con sofd y comedores de las nuevas
viviendas. Se trata de las mismas inquietudes pre-
sentes en las expresiones culturales artisticas de la
época en las que, con ojo neorrealista, se intent6
desvelar estas contradicciones (Figuras 9 y 10).

Entre los aspectos positivos, cabe mencionar que
las soluciones proyectuales planteadas en Espafa
e Italia establecieron unos estdndares de calidad
y marcaron una clara diferencia entre lo que
hubiera tenido que ser una vivienda de protec-
cién en comparacién con una del mercado li-
bre y se formé una generacion de profesionales
que demostré el valor de la Arquitectura como
disciplina social. Barrios como el Tiburtino, el
Tusculano, la Unidad de Habitacién Horizon-
tal en Roma y los de Fuencarral, Entrevias, Cafo
Roto en Madrid son testimonios de una bus-
queda de gran calidad de la vivienda que solo fue
posible dentro de un sistema de gestién publica
de las politicas habitacionales (Figuras 11y 12).

Figura 10.
Espafa: una nueva cocina en uno de los barrios INV

Fuente: NO-DO (1965)

Fuente: NO-DO (1957)
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Figura 11.

Italia: unta d’abitazione orizzontale nel quartiere Tuscolano a Roma

Fuente: Casabella (1955)

En la gran mayoria de los casos, en los dos pai-
ses, estos fragmentos de “ciudad neorrealista” mds
dignos y razonables contrastan fuertemente con
la ciudad especulativa crecida alrededor, como
evidencia de los errores internos de las politicas
con las cuales se realizaron.
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