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RESUMEN

A pesar de que los poderes publicos se muestran gravemente preocupados por la
persistencia y avance de asentamientos marginales en las ciudades, a menudo no
gestionan adecuadamente el problema debido a sus objetivos a corto plazo. En este
trabajo se evaltan, desde la perspectiva del desarrollo sostenible, el disefio, la gestién
y la implementacion de las politicas publicas que tienen como fin facilitar el acceso a

vivienda de las personas que viven en este tipo de asentamientos.

Para ello, se ha llevado a cabo un programa metodolégico mixto que combina
distintas técnicas de analisis cualitativo y cuantitativo para el estudio de los datos

obtenidos a través de un cuestionario y de entrevistas en profundidad.

Como resultado, se pone de manifiesto que las actuaciones no se deben limitar a
facilitar el acceso a una vivienda normalizada, siendo necesaria la aplicaciéon de
proyectos transversales que contemplen la adaptacién econdmica y social de las
familias afectadas. Este trabajo proporciona algunas lineas de actuacidén para mejorar
la eficiencia de este tipo de politicas publicas, ayudando a generar importantes

beneficios no sdlo socioecondmicos, sino también ambientales y urbanos.

RESUMO

A pesar de que os poderes publicos mdstranse gravemente preocupados pola
persistencia e avance de asentamentos marxinais nas cidades, a miido non xestionan
adecuadamente o problema debido aos seus obxectivos a curto prazo. Neste traballo
avalianse, desde a perspectiva do desenvolvemento sustentable, o desefo, a xestion e
a implementacidn das politicas publicas que tefien como fin facilitar o acceso a vivenda

das persoas que viven neste tipo de asentamentos.

Para iso, levouse a cabo un programa metodoldxico mixto que combina distintas
técnicas de andlise cualitativa e cuantitativa para o estudo dos datos obtidos a través

dun cuestionario e de entrevistas en profundidade.



Como resultado, ponse de manifesto que as actuaciéns non se deben limitar a
facilitar o acceso a unha vivenda normalizada, sendo necesaria a aplicacion de
proxectos transversais que contemplen a adaptacién econdmica e social das familias
afectadas. Este traballo proporciona algunhas lifias de actuacién para mellorar a
eficiencia deste tipo de politicas publicas, axudando a xerar importantes beneficios

non so6 socioecondmicos, sendn tamén ambientais e urbanos.

ABSTRACT

Despite public authorities are highly concerned about the persistence and growth of
shanty towns in cities, they often fail in the correct management of the problem due to
their short-term goals. In this research, the design, management and implementation
of public policies that facilitate access housing of people living in shanty towns, are

assessed from the point of view of sustainable development.

For this aim, a mixed methodological program was carried out, through combining
different qualitative and quantitative research techniques for the study of data

obtained from a questionnaire and in deep interviews.

As a result, the study shows that the actions should not only be limited to providing
access to adequate housing, but should also require more extensive cross-cutting
projects in which the socioeconomic adaptation of the affected families has been
considered. This study provides some lines of action to improve the efficiency of this
type of public policies, helping to generate not only important socioeconomic benefits,

but also environmental and urban benefits.



PROLOGO

En estos tiempos de urbanizacion acelerada a nivel mundial, se esta asistiendo a un
incremento paulatino de grupos de poblacion de distinto origen y cultura en las
ciudades. Muchos llegan en busca de una oportunidad para mejorar su grave situacion
econdmica. Pero en multitud de casos, esta dindmica poblacional urbana no se ve
acompafiada de la consecuente dotacién de infraestructuras y servicios. Esto da lugar a
la proliferacion de asentamientos informales, que suelen provocar conflictos urbanos y
marginacion social (United Nations 2006). De ahi que uno de los desafios centrales de
las autoridades, sobre todo a nivel local y regional, sea la correcta gestion de los focos
de pobreza urbana, siendo uno de los puntos clave de esta gestion la aplicacion de
politicas que faciliten el acceso a una vivienda normalizada, fomentando a la vez la

equidad y la cohesién social.

En esta linea, surge la necesidad de analizar la realidad del acceso a la vivienda en
condiciones normalizadas de las personas que residen en asentamientos marginales,
con el fin de comprobar si las actuaciones llevadas a cabo se estan realizando de una
manera eficiente y sostenible, siendo este tipo de andlisis uno de los puntos clave de la
denominada Economia de la Gestidon Publica (Albi Ibafiez, Onrubia Fernandez 2015).
Este trabajo pretende dar respuesta a esta necesidad, mediante un estudio de los
origenes, avance y evolucion del chabolismo y de los intentos de resolver este
problema por parte de las distintas organizaciones publicas y sin animo de lucro,
evaluando el éxito o fracaso de dichas iniciativas en funciéon de los resultados de
permanencia en vivienda normalizada tras la necesaria adaptacion social y econdmica
de los afectados. El estudio se centra en el area geografica de la comunidad auténoma

gallega, siendo una de las regiones espanolas mas afectadas por este problema.

En definitiva, el objetivo principal de este trabajo es trazar lineas estratégicas que
doten a las administraciones publicas y demas organizaciones implicadas, de
herramientas de gestion eficientes y sostenibles a la hora de disefiar e implementar
politicas de vivienda que favorezcan la cohesidn social, a través de la normalizacion de
las condiciones de vida de estos grupos sociales. Un correcto proceso de erradicaciéon

de chabolismo pasa por un esfuerzo previo de formacion y desarrollo de sus



habitantes, de cara a la adquisicion de las pautas esenciales para una correcta
convivencia en sociedad. Pero, aunque esta sea la clave para el éxito, no es el Unico
aspecto en el que se debe incidir, ya que, ademas de los factores de tipo educacional,

es preciso tener en cuenta también otros factores socioculturales y econdmicos.

Como antecedente de esta investigacion, es necesario sefialar el estudio realizado
en el asentamiento chabolista de Acea da Ama, en el municipio de Culleredo (Gago-
Cortés, Novo-Corti 2010). En este trabajo se analizé en detalle la erradicacién de este
nucleo chabolista urbano, fijando las claves tanto de la primera intervencidn fallida,
como de su erradicacion definitiva a través del realojo a viviendas normalizadas, en su
mayoria de tipo vertical. Los resultados pusieron de manifiesto la importancia de la
formacién previa al realojo de las familias pertenecientes al poblado, asi como la
necesidad de una correcta campafia de informacidén y concienciacion destinada a la
sociedad de acogida, ya que se constatod la persistencia de estigmas y estereotipos que

dificultan el éxito de la actuacion.

Pero este trabajo sdélo consisti® en una primera incursion en un ambito tan
complejo como es la erradicacion del chabolismo, en el contexto general de la
adaptacion social y econdmica, el aumento de la calidad de vida y el papel del estado
del bienestar en el proceso. Quedd patente la importancia y el interés de la tematica
abordada, pero sélo se analizé en profundidad una comunidad concreta, y, aunque se
obtuvieron resultados solidos, estos quedaron sujetos a la propia naturaleza del caso
estudiado. Por tanto, este estudio nace también con la intencidn de comprobar si las
aplicaciones en cuanto a disefio e implementacion de politicas de esta investigacion
previa, constituyen un punto de referencia y experiencia a la hora de abordar otros
contextos de erradicacion de chabolismo, posibilitando en ese caso la generalizacion

de las conclusiones obtenidas.
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Capitulo 1. Introduccidn

1. INTRODUCCION

La persistencia de poblados chabolistas! en las ciudades y la grave situacion
socioeconémica en la que se encuentran sus habitantes, es uno de los problemas mas
importantes a los que se tienen que enfrentar las autoridades, tanto a nivel local,
como a nivel nacional e internacional (United Nations 2006). Segun datos de la
Organizacion de las Naciones Unidas, alrededor de mil millones de personas viven en
chabolas situadas en las ciudades a lo largo del mundo, lo que representa un sexto de
la poblacién mundial. Ademas, las previsiones son desoladoras: en 2030
probablemente sean el doble (United Nations Human Settlements Programme 2003).
Las personas que viven en estos asentamientos se encuentran en una situacién
extrema, caracterizada, de modo general, por la escasez de recursos econdmicos
debido al desempleo, por la falta de escolarizacién, por sus pésimas condiciones en

cuanto a higiene y salud y por los conflictos sociales que las rodean.

La preocupacion institucional ante este problema se ve plasmada en los Objetivos
de desarrollo del milenio de la ONU, cuya meta num. 7.D, “Ciudades sin chabolas”,
propone que en el afio 2020 se hayan mejorado las condiciones de vida de al menos
cien millones de habitantes de chabolas (Naciones Unidas 2013). A esta proposicion se
suma la Estrategia Europa 2020, encaminada a que los paises de la Unidén Europea
alcancen una serie de retos de modo colectivo, con el fin de lograr salir de la crisis
mediante un crecimiento sostenible e integrador. Dentro de esta estrategia se incluye
la iniciativa Plataforma europea contra la pobreza, que tiene como objetivo que a las
personas que sufren de pobreza y exclusidon social se les reconozcan sus derechos
fundamentales, fomentando su participacidon activa en la sociedad. Para ello es
necesario que se apliquen programas de educacion y de formacion para el empleo en
las comunidades mas vulnerables, tomando a la vez medidas contra la discriminacion

social, de modo que puedan alcanzar un nivel de vida digno (Comisidon Europea 2010a).

L En este estudio se definen los poblados chabolistas como aquellos asentamientos humanos compuestos por habitaculos que no
retnen las caracteristicas y condiciones de una vivienda adecuada, ya que no disponen de los servicios indispensables para la salud,
la seguridad, la comodidad y la nutricion.
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Pasando al ambito nacional, en Espafia se aprobd en el afio 2012 la Estrategia para la
inclusion social de la poblacion gitana, en la que se establece como primer objetivo en
materia de vivienda, la erradicacién del chabolismo y la infravivienda de cara al afio

20202 (Ministerio de Sanidad, Asuntos Sociales e Igualdad 2012).

Los habitantes de poblados chabolistas son uno de los grupos sociales mas
vulnerables, ya que se encuentran en una situaciéon de privacién multiple (Clarke
2006), en la que se unen la exclusion social en distintos ambitos como el empleo, la
educaciéon o la salud, con la segregacién espacial y relacional. A esto hay que aifadir
gue mas del 90% de las personas que residen en los poblados chabolistas espafioles,
son de etnia gitana (Defensor del Pueblo Andaluz 2005). Esta minoria étnica todavia
padece graves problemas de discriminacion y rechazo por parte de la sociedad
mayoritaria. Por poner un ejemplo, segun datos del Centro de Investigaciones
Socioldgicas espainol, un 40,2% de las personas entrevistadas a nivel nacional dice
molestarle mucho o bastante tener como vecinos a personas de etnia gitana (Centro
de Investigaciones Sociolégicas 2005). Y no sélo en Espafia, ya que una gran parte de
las personas gitanas, presentes en la mayoria de los paises europeos y a lo largo de
todo el mundo?, estén en una situacién que pone en peligro no sélo su inclusién social,
sino también la propia estabilidad de los sistemas socio-econdmicos en los que se
sittan. El European Monitoring Centre on Racism and Xenophobia* ha comprobado
gue la minoria gitana es el grupo étnico mas necesitado y peor tratado en los paises
europeos estudiados, siendo frecuente la falta de control de los asentamientos

(Harrison, Law et al. 2005).

Una de las politicas publicas de erradicacion del chabolismo mas usadas en Espaia
son las reubicaciones de las personas que residen en los poblados, para proceder a la

posterior demolicion de sus chabolas. A estas personas se les facilita el acceso a

2 Se establecen los objetivos especificos de reducir el porcentaje de chabolismo entre los hogares de personas gitanas de un
3,9% a un 0,5% de cara al 2020, y de reducir el porcentaje de hogares de personas gitanas considerados como infraviviendas de un
7,8% a un 3%.

3 No existen datos estadisticos oficiales sobre esta minoria, pero la opinion mas extendida sefiala que en todo el mundo existen
alrededor de 12 millones de personas de etnia gitana, lo que supondria un porcentaje aproximado del 0,18 %. De estos 12 millones,
unos 10 millones se concentran en Europa, constituyendo un 2% de la poblacién europea.

4 European Monitoring Centre on Racism and Xenophobia (EUMC). Estudio comparativo realizado en los antiguos 15 paises de
la UE.
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viviendas normalizadas, normalmente en régimen de alquiler subvencionado, y se
procura que las nuevas viviendas estén situadas de modo que exista una cierta
dispersidn espacial del grupo de personas que formaba el poblado para favorecer su
integraciéon social. Pero no esta claro que el acceso a una vivienda normalizada vy la
desegregacidon espacial mejore los niveles de exclusién social que padecen estas

personas (Somerville 1998, Bolt, Ozuekren et al. 2010).

Por este motivo, se hace necesario analizar las causas de este problema con el fin
de promover medidas que tengan como principal objetivo, no sélo el acceso a una
vivienda digna, sino también la cohesién social, permitiendo que todas las personas
tengan las mismas oportunidades y los recursos necesarios para participar plenamente
en la vida politica, econdmica, social, educativa, laboral y cultural, disfrutando de unas
condiciones de vida en igualdad con los demas. Asi, los estudios encaminados en esta
direcciéon toman una especial relevancia, debido a la necesidad de incorporar en las
politicas de desarrollo urbano todas las interacciones entre raza, etnia, religion y

vivienda (Flint 2009).

Para analizar esta tematica, este apartado introductorio consta cinco bloques
tedricos. En el primero se hace referencia a las tendencias de la “Nueva Economia”,
gue ponen el foco de atencién en el desarrollo humano y en la satisfaccion de sus
necesidades bdsicas, entre las que se encuentra el acceso a una vivienda digna. El
segundo apartado aborda la problematica de la exclusién social desde sus diversos
ambitos. El tercero se centra en la segregacién socio-espacial de los colectivos
minoritarios y, en concreto, de las personas gitanas. En el cuarto bloque se hace un
repaso de las distintas politicas de vivienda aplicadas en Espafia para dar acceso a los
colectivos mas necesitados y los problemas que surgen a la hora de aplicar medidas a
corto plazo para la erradicacion del chabolismo. Y, para concluir esta introduccion, se
hace referencia a la situacidén del chabolismo en Galicia, analizando los distintos planes

publicos implementados para solucionar este problema.
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1.1. NECESIDADES BASICAS, DESARROLLO Y BIENESTAR

A lo largo de la historia del pensamiento econdmico, se ha ido observando una
evolucion desde las corrientes del igualitarismo®, en las que predomina la defensa del
denominado bien comun (Schumpeter 1971), a las teorias mas actuales del desarrollo
humano y del enfoque de las capacidades, en las que se considera como uno de los
aspectos fundamentales del desarrollo la satisfaccion de las necesidades basicas del
individuo. Estas ultimas teorias, que se encajan dentro de la denominada “Nueva
Economia”, consideran el desarrollo como la libertad o capacidad de las personas para
elegir llevar un nivel de vida al que dan un justificado valor (Conill Sancho 2013). De
este modo, la riqueza, mas que en un fin, se convierte en un medio para obtener mas
libertad, y poder asi tener la posibilidad de poseer una vivienda digna, de no padecer
enfermedades evitables, de participar en la toma de decisiones colectivas o de tener el

nivel educativo deseado.

La Comision Mundial del Medio Ambiente y del Desarrollo (1992), al analizar el
concepto de desarrollo sostenible en el denominado Informe Brundtland, también
subraya que “la satisfaccion de las necesidades y aspiraciones humanas es el principal
objetivo del desarrollo”. Este informe destaca, ademas, que el crecimiento econdmico
no es suficiente para lograr este objetivo, ya que éste puede ser compatible con altos
niveles de pobreza y desigualdad. El desarrollo econdmico debe ir emparejado con el
desarrollo social, de modo que se puedan fortalecer mutuamente. Por tanto, esta
Comision Mundial propone como estrategias, entre otras, cambiar la calidad del
crecimiento y atender a la satisfaccidon de las necesidades bdsicas de las personas, de

modo que puedan disfrutar de un bienestar.

En esta linea, la denominada economia humanista o humanistica persigue el
desarrollo sostenible en términos de equidad y libertad humana (Sampedro 2009). A
esta postura contribuye también el economista Mahbub ul Haqg, con el concepto de

desarrollo humano (1995), definido como una ampliacion de las posibilidades de

5 Las corrientes del igualitarismo fueron extendidas por los filésofos del derecho natural en el s. XV11, y en los siglos anteriores
por los denominados doctores escolésticos. Asi, Schumpeter (1971) distingue entre igualitarismo analitico, segin el cual las
capacidades fisicas y mentales de las personas son tan iguales que se puede tomar la igualdad como hipétesis de trabajo, e
igualitarismo normativo, basado en el ideal cristiano de la salvacion de todos por igual.
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eleccion de las personas. Este autor sefiala como indicadores del déficit de desarrollo
humano la falta de vivienda, la delincuencia, el desempleo, la miseria urbana, la
degradacidon ambiental y la desintegracion social, entre otros. Segln esta corriente
ideoldgica, el desarrollo humano es también un medio para alcanzar una mayor
productividad, ya que una mano de obra bien nutrida, sana, educada, habil y en alerta
es el activo productivo mas importante, en la linea marcada por Peter Drucker, que
consideraba a los trabajadores como el mayor de los recursos de la empresa (Stein
2008). Por tanto, se trata de un concepto muy ligado al de la teoria del capital
humano, desarrollada inicialmente por el premio nobel de economia Theodore Schultz,
guien considera las capacidades y el conocimiento de los trabajadores como una forma
mas de capital y una forma mas de inversion (Schultz 1961). Segun este autor, el
capital humano contribuye a una mayor productividad laboral, favoreciendo también
la capacidad empresarial, siendo esta capacidad de asignacién muy valiosa a la hora de
conseguir mejores oportunidades de empleo y mejores lugares en los que vivir (Schultz

1993).

Como se puede observar, en los enfoques de la “Nueva Economia”, toman
relevancia aquellas caracteristicas objetivas de las que depende la calidad de vida de
las personas y que son ampliamente aceptadas por los distintos paises y regiones a la
hora de medir el bienestar. Entre estas caracteristicas objetivas se encuentran la salud,
la educacidn, la voz politica y la gobernanza, las relaciones sociales, las condiciones
medioambientales, la inseguridad personal, la inseguridad econdmica y las actividades
personales, entre las que se encuentran el empleo digno y el acceso a una vivienda

adecuada (Stiglitz, Sen et al. 2013).

Desde este punto de vista, se puede entender facilmente cdmo la educacion, el
empleo, la sanidad o el acceso a vivienda se convierten en aspectos clave, que, ademas
de ser socialmente deseables, contribuyen al crecimiento econémico, tomandose
como indicadores del progreso y bienestar de las sociedades. Por este motivo, son
muchos los organismos e instituciones publicas que apuestan por fortalecer las

actuaciones en estos ambitos.
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Los beneficios de este fortalecimiento han sido resaltados incluso por parte de los
economistas clasicos. Adam Smith, en su obra sobre los origenes y causas de la riqueza
de las naciones, establecié que la riqueza de un pais no se conforma sélo por su oroy
su plata, sino que deberia medirse en funcién del alojamiento, la ropa y el alimento de
las personas de todas las clases posibles (Skousen 2010). Sefiald, ademas, el alto valor
de la educacidn, el aprendizaje y la cooperacidn social, destacando las ventajas de la

accion publica:

“Una pequefia parte de gasto publico puede facilitar, alentar e incluso imponer a
casi todas las personas, la necesidad de obtener las partes mds esenciales de la

educacion” (Sen 1997).

Este efecto palanca que se puede lograr con una pequeiia parte del gasto publico,
ha sido mostrado también por el premio nobel de economia Amartya Sen, quien
distingue dos posibles visiones del desarrollo. En primer lugar, la que considera que es
necesario un sacrificio para conseguir un futuro mejor, a la que denomina BLAST, siglas
en inglés de “blood, sweat and tears” (sangre, sudor y lagrimas). Y, en segundo lugar,
la que se centra en la ayuda mutua y la solidaridad, a la que denomina GALA, siglas de
“getting by, with a little assistance” (salir adelante con un poco de ayuda). Segun esta
segunda visidn, la “pequena ayuda” puede obtenerse tanto de la interdependencia con
el mercado, como del sector publico, cuyos programas pueden hacer a las personas
mas capaces de ayudarse a si mismas y a los demas. A esta segunda visidon se suman
también las recomendaciones de Michael Porter a los gobiernos de todos los niveles,
en sus actuaciones en las inner cities, término referido a las areas deprimidas y
deterioradas dentro de las ciudades, donde suelen residir las minorias mas
empobrecidas. Porter sostiene que estas areas deben ser prioritarias dentro de las
acciones asistenciales de los poderes publicos, pero que las intervenciones deben
dirigirse basicamente a potenciar el desarrollo econédmico de la zona, de modo que se
genere empleo para sus residentes y se pueda de este modo reducir el gasto en

servicios sociales (Porter 1995).

En la linea del desarrollo econdmico y del empleo se situa también la contribucion

de Peter Drucker, que considera que los problemas de las minorias étnicas y religiosas
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se originan en la carencia de una posicion y de una funcién social, lo que impide tener
una relacion funcional entre el individuo y la sociedad. Sostiene que la forma de
integrarse en el grupo va a ser a través de la propiedad o del contrato. De este modo,
el empleo es uno de los mecanismos para obtener una posicion y una funcion social.
Asi, este autor, considerado como el padre del management como disciplina, pensaba
en el management como la expresién de que un cambio econédmico puede llegar a ser
un importante mecanismo para impulsar el desarrollo humano y la justicia social (Stein

2008).

Otro de los enfoques en auge dentro de la teoria econdmica de los ultimos tiempos
es el del capital social, debido a su eficaz contribucién, junto con el capital humanoy el
capital fisico, al aumento de la productividad (Conill Sancho 2013). Nuevamente, el
foco de atencidn se centra en las personas y, en esta ocasidn, en sus lazos sociales.
Robert Putnam (1993) pone de manifiesto que, en aquellas sociedades con un alto
grado de capital social, es mas facil que surja la cooperacién de manera espontanea.
Asi, el capital social esta relacionado con la confianza, las normas sociales de
reciprocidad, el compromiso civico y las redes sociales, factores que pueden
incrementar la eficiencia de la sociedad facilitando la puesta en marcha de acciones
coordinadas. Estos factores también influyen en el comportamiento econdémico. El
estudio que Putman realiz6 en Italia, concluye precisamente que la buena evolucion de
la zona norte de este pais respecto a la zona sur, se debe al mayor grado de confianza
entre los agentes sociales, resultado de un elevado nivel de capital social. Este
comportamiento se debe a que en que las comunidades en las que existe reciprocidad,
honradez, confianza y fiabilidad, se hace mas facil la cooperacién y la participacién, con
lo cual los costes de transaccion son menores, incrementandose por esta via la
productividad. En esta linea, Putman recomienda fomentar el compromiso civico,
incidiendo en la necesidad de que las personas se involucren y se responsabilicen
reciprocamente en las cuestiones que les afecten, contribuyendo asi a un mayor éxito
econémico (Conill Sancho 2013). Elinor Ostrom, premio nobel de economia, también
desarrolla este concepto en sus estudios, sefialando la importancia del capital social en
la calidad de las instituciones y en la mayor eficiencia de las politicas publicas (Cals

Guell 2013). A la vez, pone de manifiesto que las instituciones publicas juegan un papel
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importante en la creacion o destruccion de capital social en las sociedades, cuando
intentan resolver los problemas de coordinacién y de accién colectiva o cuando, por el

contrario, dificultan ain mas estas acciones (Ostrom 1999).

También es necesario destacar el impulso de los enfoques relacionados con el
medio ambiente y el capital natural. Se identifica el capital natural como el conjunto de
ecosistemas que, a través de una correcta gestidn, son capaces de generar una serie
de servicios fundamentales para el desarrollo y el bienestar de las personas, como la
salud, el acceso a los recursos y medios de vida o la libertad de accién y eleccion
(Gonzalez, Montes et al. 2007/08). Es, por tanto, un concepto muy relacionado con el
bienestar de las poblaciones mas desfavorecidas, que a menudo se ven obligadas a
vivir en zonas degradadas que ponen en peligro su seguridad y su salud. De ahi la
importancia de que existan instituciones nacionales e internacionales eficientes, que
garanticen el acceso en igualdad a los servicios del ecosistema (Sen, Kliksberg 2007).
Este enfoque estd intimamente ligado al concepto de crecimiento sostenible empleado
por el Informe Brundtland para caracterizar el crecimiento econdmico compatible con
la preservaciéon del medio ambiente (Comision Mundial del Medio Ambiente y del
Desarrollo 1992). En esta linea, surgen las green economy policies, concepto que se
utiliza para identificar las acciones de crecimiento econdmico que tratan de minimizar
el impacto ambiental y el consumo de recursos para lograr un mayor bienestar social
(EDUI 2010). Estos enfoques verdes estan ganando cada vez mas terreno en las dreas
urbanas, donde se incide especialmente en politicas de desarrollo urbano y social
planificadas de modo que maximicen la calidad ambiental (Anguelovski, Martinez Alier
2014). Y es que, contribuir al desarrollo de las areas urbanas degradadas, mejorando el
paisaje urbano e incorporando zonas verdes, tiene efectos econdmicos, sociales y de
salud muy positivos. Cuando se renueva completamente un espacio urbano, dotandolo
de accesos adecuados, infraestructuras y dreas de recreo, automaticamente el valor de
los terrenos y viviendas de la zona se incrementa sustancialmente. De este modo,
zonas en un principio apartadas y marginales, se pueden llegar a convertir en puntos
de encuentro y de fomento de nuevas relaciones sociales (Gago-Cortés, Novo-Corti
2015b). Ejemplos de este tipo de actuaciones urbanas se pueden consultar en el Anexo
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1.2. EL ENGRANAIJE DE LA EXCLUSION SOCIAL

El concepto de exclusidn social ha ido ganando auge en los ultimos afos, hasta el
punto de desplazar el término pobreza de los discursos de gobiernos e instituciones a
nivel europeo y mundial. Pero el caradcter multidimensional de la exclusién social hace
que en ocasiones se vuelva demasiado difuso para su utilizacion como base para
proyectos de lucha contra la desigualdad, tal y como sefiala Room (1999). Segun este
autor, cinco aspectos marcan la evolucién del concepto de pobreza al de exclusion
social: de la falta de recursos econdmicos se pasa a hablar de las desventajas en
multiples dimensiones, de un enfoque estatico se avanza a un analisis dindmico, el
interés en los recursos individuales o familiares se amplia a un nivel de comunidad
local, la preocupacion en el modo de distribuir la poblacidon pasa a centrarse en el
modo en el que se estratifica y se relaciona, y mas que del enfoque de continuidad de
la desigualdad, se habla ahora de graves rupturas en las relaciones con el resto de la

sociedad.

La gran cantidad de estudios que abordan la exclusién social y los diversos puntos
de vista de los autores, provocan intensos debates sobre el concepto. Pierson (2002)
sefiala los puntos que provocan una mayor divergencia: la exclusidn social como
cortina de humo utilizada por los gobiernos para evitar afrontar la realidad de la
pobreza, la exclusién social como resultado de una auto-segregacion voluntaria, el
empleo como principal via para salir de la exclusidn social y la focalizacién de la
exclusion social en las relaciones sociales y en la posibilidad de participacion en las

distintas esferas sociales.

Para tratar de aclarar los distintos significados del término, surgen los estudios de
Silver (1994) y Levitas (1998), que analizan tres diferentes interpretaciones de la
exclusién social. Walsh (2006) fusiona estos dos trabajos, que sefialan como ambitos
clave para combatir la exclusién social el grado de desarrollo del estado de bienestar,

el acceso al mercado laboral y el desarrollo moral del grupo marginado.

La concepcidén del bienestar explica la exclusion social no sélo como una mera
privacion material, sino también como la falta de acceso a todos los ambitos que

conforman la ciudadania. Asi, la existencia de un sistema de bienestar desarrollado

9
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facilita el apoyo econdmico a los excluidos mediante una redistribucién equitativa de
los recursos, promoviendo su participacion sociopolitica. Se hace necesario un estado
de bienestar fuerte sobre todo para aquellas personas en las que se unen la
imposibilidad de generar ingresos suficientes para cubrir las necesidades basicas, con
la imposibilidad de salir adelante por sus propios medios, debido a su bajo nivel de

desarrollo y a su marginalidad.

Segun el segundo paradigma, la solucidon y la causa de la exclusion social se
encuentran en el mercado laboral. Bajo este enfoque, la exclusidon social es el
resultado de una ruptura de la solidaridad social, atribuida principalmente al
desempleo. Los lazos sociales, culturales y morales vinculan a los individuos creando
cohesidn social, y el mds importante de estos lazos es el acceso al mercado laboral, ya
gue la integracion moral se logra a través del empleo. Por tanto, las politicas que
combatan la exclusidon social deben dirigir sus fondos a programas destinados a
favorecer el empleo y a romper las barreras estructurales con las que se encuentran
los ciudadanos a la hora de encontrar trabajo, y no sélo a suministrar ayudas a los
excluidos. Segun esta vision, la exclusion social es el resultado de la diferenciacién
social provocada por la division econémica del trabajo y la imposibilidad de moverse
libremente entre las distintas esferas sociales. Bajo esta concepcidn, los beneficiarios
de asistencia social estan estigmatizados como receptores indignos de “limosnas” del
gobierno. Aunque existen numerosas criticas a este paradigma, debido a que el
empleo no es el Unico factor que promueve la integracion social, si existe un acuerdo
mas generalizado en el hecho de que el desempleo conlleva discriminacién y
aislamiento. Existe una espiral descendente en la que la marginalidad del mercado de
trabajo conduce a la pobreza y al aislamiento social, que a su vez refuerzan el riesgo de

desempleo de larga duracion (Gallie, Paugam et al. 2003).

Y el ultimo de los paradigmas de la exclusion social es el desarrollo moral. Bajo esta
vision, todos los que sufren de exclusiéon social conforman una subclase caracterizada
por la “dependencia del bienestar”, la realizacion de actividades ilegales, la
ambigiedad moral y el bajo nivel educativo. Seglin esta perspectiva, los excluidos
sufren de una moral patoldgica, resultante de la falta de socializacion, particularmente

en relacion al empleo. Este discurso se centra en las caracteristicas morales y

10
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culturales de los excluidos, mas que en las causas estructurales de su exclusion,
presentando la exclusion como una opcién personal y no como el producto de las
circunstancias. La exclusion es considerada también como resultado de una ruptura de
lazos sociales entre el individuo y la sociedad, pero es el grupo excluido el que rechaza
los valores del colectivo mayoritario, y por eso se ganan la reputacion de “desviados”.
Por tanto, para combatir la exclusién es necesario un proceso de socializacion y de
reintegracién moral. Este discurso es muy popular y es frecuentemente adoptado por

los politicos mas conservadores para justificar la falta de un estado de bienestar.

Pero la imprecisién del término exclusion social no esta solo determinada por sus
multiples significados, sino que, ademds, es necesario tener en cuenta como
interactlan estos significados con las distintas dimensiones desde las que se puede
analizar el concepto (Atkinson, Da Voudi 2000). En los espacios urbanos apartados o
excluidos, los efectos de la exclusion social se intensifican creando una espiral de
decadencia, que afecta a toda la comunidad que reside en estos espacios. Y desde una
perspectiva simbdlica, es importante analizar cdmo se define a si misma la persona
excluida y como es definida por el resto de la sociedad, sobre todo a la hora de
abordar el comportamiento de las personas pertenecientes a una etnia minoritaria con
fuertes raices culturales y el modo en que estas personas son apartadas por la

sociedad mayoritaria debido a sus rasgos distintivos.

Esta dificultad a la hora de definir y abarcar todos los aspectos que conforman la
exclusién social, se traslada también a los conceptos de inclusidn e integracion social.
Ratcliffe (1998) sefiala que el concepto de inclusién social no es exactamente el
opuesto al de exclusidn social, ya que la exclusion social no se puede entender como
un concepto dicotdmico que tiene necesariamente que estar o presente o ausente.
Asi, la inclusion para este autor implica una estrategia politica consciente, como en el
caso de estudio que nos ocupa. Existe también divergencia de opiniones acerca de la
utilizacion indistinta de los términos inclusion social e integracion social, ya que
muchos autores sostienen que la integracion conlleva la pérdida de los rasgos
culturales distintivos. De hecho, en la mayoria de paises de la UE, como Dinamarca,
Finlandia, Bélgica, Austria, Alemania, Grecia o Italia, la integracién suele tener ese

significado de asimilacion cultural y de dispersidn espacial (Phillips 2010). Sin embargo,
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en el Reino Unido o en los Paises Bajos se usa el concepto de integracion como un
modo de inclusion de las minorias étnicas en el que se promueve el mantenimiento de
su diversidad social (Bolt, Ozuekren et al. 2010). En este trabajo se ha optado por esta
segunda opcion, identificado la inclusion y la integracidon social con aquellos procesos
en los que se eliminan las barreras de acceso a los derechos sociales, civiles y politicos
de ciudadania, atendiendo especialmente a aquellos factores que causan exclusidon

socioecondémica y segregacion urbana.

En Espafia, el grupo social mas afectado por la exclusién social severa son las
personas gitanas, encontrandose en esta situacion uno de cada tres hogares
compuestos por estas personas (Fundacion FOESSA 2008). La poblacién gitana
espafiola estd formada por unas 660.000 personas, lo que supone un 1,5% del total de
la poblacion (Fundacion Secretariado Gitano 2016a). Se puede comprobar el alcance
de la exclusién de este grupo social, en términos de acceso a los cuatro pilares de
inclusion social sefialados por la Union Europea (European Commission 2012):

vivienda, empleo, educacién y sistema sanitario.

En relacion al acceso a vivienda, la propia persistencia de poblados chabolistas es un
claro indicador de la exclusidn residencial de esta minoria, ya que estos asentamientos
se encuentran habitados en su mayoria por personas gitanas. Segun el mapa de
vivienda realizado por la Fundacién Secretariado Gitano (2009), relativo al afio 2007,
un 11,7% de las residencias habitadas por personas gitanas no son viviendas
normalizadas®. Esto supone 10.811 hogares en los que residen en condiciones
inadecuadas. Estas cifras ponen de manifiesto las dificultades con las que se encuentra
este colectivo a la hora de acceder a una vivienda digna. Terrones (2008) sefiala al
menos tres tipos de barreras. Las primeras, se refieren a la escasez de recursos
econdmicos, que determina la necesidad de subvenciones publicas para hacer viable el
acceso a vivienda. Las segundas, consisten en la actuacién de los poderes publicos
mediante el establecimiento de requisitos demasiado estrictos para el acceso a las
subvenciones. Y el tercer tipo de barreras son las sociales, debido al alto grado de

discriminacion existente en el mercado de vivienda. La mas generalizada es la ejercida

6 Este porcentaje se reparte entre edificios para uso distinto a vivienda, viviendas muy deterioradas, chabolas, barracones y
viviendas moviles.
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por los propietarios, que no suelen aceptar vender o alquilar sus viviendas a personas
gitanas. Ademads, esta categoria incluye otras practicas ejercidas por individuos,
grupos, empresas (inmobiliarias, bancos, etc.) o gobiernos que, de forma intencionada
0 no, ejercen una discriminacion institucional. Uno de los ejemplos tipicos de este tipo
de discriminacion es la ejercida por las entidades financieras, cuando se dejan llevan
por los prejuicios mas que por criterios objetivos a la hora de tomar sus decisiones de
concesion de crédito. Y es necesario tener en cuenta que, como norma general, el
acceso a suficiente capital pesa mas que los factores negativos ligados a la etnia a hora

de acceder a una vivienda (Ratcliffe 1998).

Ante esta resistencia por parte de la sociedad mayoritaria a facilitar el acceso a
vivienda de este grupo social, y, sobre todo, a aquellos que residen en poblados
chabolistas, es necesario tomar conciencia de que la presencia de chabolas e
infraviviendas es un problema no sélo para quien las habita, sino también para los que
conviven en entornos mas o menos proximos, e incluso para quienes son conscientes
de su existencia. Como sefiala Sen (1992), las penurias por las que pasan las personas
con bajos recursos econdmicos suponen una "incomodidad" y causan "problemas a los
gue no son pobres". En esta linea, la carencia de una vivienda normalizada es
incompatible con el bienestar buscado por las sociedades actuales, que requieren la
asuncién y cumplimiento de ciertas normas de convivencia comunmente establecidas
(Richardson 2006). Desde este punto de vista, mejorar las condiciones de vida de las
personas que residen en chabolas e infraviviendas, supone a la vez una mejora del

bienestar social.

El segundo eje, el acceso al empleo, es considerado como un elemento fundamental
de inclusion y socializacidon para el grupo social gitano. La exclusién del mercado
laboral provoca en gran medida la situacion de marginalidad en la que se encuentra
parte del mismo. En el ano 2011, el 36,4% de la poblacién gitana activa estaba
desempleada, mientras que para el conjunto de Espafia la cifra era del 20,9%
(Fundacion Secretariado Gitano 2012). En este ambito, un estudio del Banco Mundial
(World Bank 2010) pone de manifiesto una serie de argumentos econémicos de peso
para incentivar la inclusiéon laboral de las personas gitanas, como la mayor

productividad econdmica y los beneficios fiscales en términos de menos pagos

13



Capitulo 1. Introduccidn

gubernamentales por asistencia social y un incremento de la recaudacion por
impuestos. Al respecto, también sefiala la importancia de la Unién Europea como
organismo financiador de programas de inclusién de la poblacién gitana. Los Fondos
Estructurales (Fondo Social Europeo y el Fondo Europeo de Desarrollo Regional) ponen
a disposicidon de los estados miembros miles de millones de euros para llevar a cabo
este tipo de programas. Al amparo precisamente del Fondo Social Europeo, se
encuentra el programa espafiol Acceder, gestionado por la Fundacidn Secretariado
Gitano. Este programa, ademds de proporcionar formacion profesional, establece
vinculos directos entre las personas gitanas y las empresas para favorecer su inclusién
laboral, siendo este punto una de las claves de su éxito. Hasta el momento, se han
realizado mas de 58.000 contrataciones a través de este programa, de las cuales un

70% fueron realizadas a personas gitanas (Fundacién Secretariado Gitano 2016b).

El tercer pilar de inclusién social lo conforma el acceso a la educacion. Este factor se
vuelve elemental para la obtencién de buenos resultados a largo plazo en los procesos
de inclusion. Aumentar el nivel educativo puede ayudar a las personas gitanas a
entender mejor tanto su propia cultura como la de la sociedad que las rodea. Ademas,
la falta de formacion se puede convertir en uno de los principales obstaculos para la
consecucion de empleo. Segun los datos proporcionados por el Plan de Accion para el
Desarrollo de la Poblacion Gitana 2010-2012 (Ministerio de Sanidad, Servicios Sociales
e Igualdad 2010), en los ultimos afios se ha producido la escolarizacién casi total de las
nifias y nifios gitanos en educacidn infantil y primaria, sin embargo los niveles de
absentismo y fracaso escolar son todavia muy elevados. Ademas, sélo el 10% de la
poblacién gitana termina los estudios secundarios o superiores, frente al 45% de la
poblacién espafiola en general (Fundacién Secretariado Gitano 2012). Las causas
pueden estar en la presidn ejercida por la propia comunidad. El rol tradicional de las
mujeres gitanas da lugar a que se hagan cargo desde muy jovenes del trabajo
domeéstico y del cuidado de sus hermanos pequefios, para luego pasar a cuidar a sus
maridos e hijos. Y, con respecto a los varones, no se sienten motivados para continuar
los estudios ya que prefieren optar por un trabajo remunerado que permita ayudar a la

familia en su dificil situacidon econdmica.
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Con respecto a los adultos, es necesario sefialar que en el afo 2011, la tasa de
analfabetismo de la poblacion gitana mayor de 16 afios era de un 8,7%, cuando para la
poblacion total era de un 2,2% (Ministerio de Sanidad, Asuntos Sociales e Igualdad
2012). Cuanto mas atras en el tiempo, mayor es esta brecha. En el afio 1978 la tasa de
analfabetismo de la poblacién gitana mayor de 10 afios era del 68%, cuando para el
resto de la poblacién era del 9% (Ministerio de Sanidad, Servicios Sociales e Igualdad
2010). Como se puede comprobar, el problema del analfabetismo ha sido una
constante entre la poblacidn gitana, por lo que se convierte en una de las prioridades

en las intervenciones publicas.

Por ultimo, el cuarto pilar de inclusion social es el relativo a la salud. Los procesos
de exclusion social limitan de modo importante el acceso o el uso de los servicios
sanitarios. Las personas de etnia gitana se encuentran con barreras en el acceso a la
sanidad publica y suelen hacer un uso poco efectivo de los servicios prestados. Asi, la
poblacion gitana cuenta con una esperanza de vida de 8 a 9 afios por debajo de la
media, mientras que la mortalidad infantil es 1,4 veces superior a la media nacional
(Ministerio de Sanidad y Consumo, Fundacion Secretariado Gitano 2005). También se
hace necesaria una especial atencién a la salud de las mujeres gitanas. Su tradicional
rol de madres y esposas les lleva a tener embarazos desde edades muy tempranas
hasta edades avanzadas. El escaso control sanitario de estos embarazos provoca el

empeoramiento de la salud de las mujeres e incluso su envejecimiento prematuro.

El estudio de estos cuatro ambitos de exclusiéon de la poblacion gitana, pone de
manifiesto los retos a los que se enfrentan los organismos publicos y privados a la hora
de diseiar e implementar medidas para su inclusién socioecondmica. Ademas, deben
afrontar la eliminacién de barreras por una doble via, de acuerdo con la Common
Agenda for Integration (Commission of the European Communities 2005). Por parte
del grupo minoritario, es necesaria la aceptacion de ciertas normas sociales basicas,
necesarias para una correcta convivencia y para el establecimiento de relaciones con la
sociedad mayoritaria. Existe reticencia al cumplimiento de estas normas, debido a que
el colectivo minoritario tiende a pensar que adaptarse a las costumbres de la sociedad
mayoritaria supone una pérdida de su identidad y de los rasgos culturales que los

definen. Pero es necesario destacar que esta adaptacion a la convivencia se puede
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compatibilizar con el fomento de la cultura y la identidad étnica. Y, por parte del grupo
mayoritario, es necesario que se cree un clima de apertura a la diversidad social,

evitando las actitudes de evitacién o acoso.

1.3. LAS POLITICAS URBANAS DE DESEGREGACION ESPACIAL

A lo largo de los ultimos afios se ha extendido la creencia de que la concentracion
étnica en las ciudades, sobre todo si va unida a la falta de recursos, acaba
convirtiéndose en foco de disturbios y problemas sociales, dificultando a su vez la
cohesion social. Asi, la mayoria de las politicas publicas destinadas a facilitar el acceso
a vivienda de personas pertenecientes a minorias étnicas, tienen como objetivo su
dispersion residencial, con el fin de favorecer la integracién en la sociedad de acogida.
Pero no existe un acuerdo generalizado sobre la relacion entre la segregacion espacial
y la desigualdad social (Musterd 2005), y existe la preocupacién de que, a pesar de
esta falta de evidencias, se estén utilizando politicas de mezcla poblacional
involuntaria como un “atajo” para controlar a las minorias étnicas (Harrison, Law et al.

2006).

De hecho, la segregacién puede ser interpretada como el modo que tienen las
personas de minorias étnicas de lograr apoyo, seguridad y solidaridad dentro de su
grupo, desarrollando el denominado capital social de unién (Bolt, Ozuekren et al.
2010). Dentro de esta concepcion, las politicas de dispersion no llevarian a una mayor
integracion, sino que darian lugar a un mayor aislamiento de las redes sociales que les

daban acceso a distintos recursos (Arin 1991).

A pesar de esta discrepancia, la normativa europea recoge la necesidad de
implementar medidas integradas en materia de vivienda en favor de los grupos
marginados, y todas aquellas intervenciones necesarias de cara a eliminar la
segregacion (Parlamento Europeo y Consejo 2010), estableciendo como requisitos
para la obtencién de fondos provenientes del Fondo Europeo de Desarrollo Regional
(FEDER), que la inversidn en vivienda vaya acompafiada de acciones en materia de
educacion, salud, inclusiéon social y empleo, y, en segundo lugar, que la situacién

geografica de las viviendas asegure la integracidon espacial de los grupos marginados,
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sin contribuir a la segregacion, al aislamiento o a la exclusion (Comisién Europea
2010b). Por su parte, el Consejo Europeo recomienda especificamente el fomento de
la desegregacidn espacial para garantizar la igualdad en el acceso a vivienda de la

poblacién de etnia gitana (Consejo Europeo 2013).

Para dar explicacion a las causas de la segregacion de este grupo social, es necesario
recurrir al concepto de doble via. Por una parte, estd su fuerte sentimiento de
pertenencia al grupo. Las personas de etnia gitana anteponen siempre el bienestar del
grupo al suyo personal. Ser gitano significa seguir una serie de normas y valores
propios, que se van transmitiendo de generacion en generacion, y de ahi que su
concepto de espacio esté estrechamente vinculado a la familia. El proceso de
sedentarizacion de esta minoria étnica en las ciudades supuso que su vida se desarrolle
entre normas diferentes a las suyas. Para hacer frente a esta nueva situacion, han
optado por vivir unidos, pero segregados de la sociedad mayoritaria, normalmente en
barrios o poblados sin servicios basicos ni infraestructuras (Rodriguez 2011). Desde
este punto de vista, aplicar politicas de desegregacién espacial que rompan esta
unidad grupal no sdlo supone que estas personas pierdan la solidaridad que
encontraban dentro del grupo, y que en ocasiones es esencial para su supervivencia,
sino que choca de frente con uno de los valores fundamentales de esta comunidad.
Por este motivo, es esencial que estas intervenciones de desegregacion tengan en

cuenta este aspecto.

Y por otro lado, es necesario subrayar la persistencia de problemas de
discriminacion hacia las personas gitanas en el mercado privado de vivienda. Aunque
los miembros de esta minoria tengan medios econdmicos suficientes, muy pocos
particulares aceptan venderles o alquilarles sus propiedades, con lo quedan relegados
a las infraviviendas de sus poblados. Segun los datos proporcionados por la FRA’
(2009), la encuesta de la Unidn Europea sobre las minorias y la discriminacién muestra
gue un 11% de los miembros del colectivo gitano entrevistados por la agencia EU-

MIDIS8, sufrieron discriminacion en los doce meses anteriores por razones étnicas a la

" European Union Agency for Fundamental Rights.

8 En el marco de la EU-MIDIS se pregunt6 a los encuestados sobre la discriminacion que habian sufrido, en los dltimos 12
meses y los Gltimos 5 afios, en nueve éreas: busqueda de empleo, &mbito laboral, blsqueda de vivienda en alquiler o compra, &mbito
sanitario, area de servicios sociales, ambito escolar, ambito hosteleria, ambito comercial y ambito bancario.
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hora de buscar vivienda en alquiler o compra en los siete estados miembros en los que
se les entrevistd. Un 70% de ellos indico que sufrid esta discriminaciéon mas de una vez.
Ademas, cerca de un cuarto de los ciudadanos europeos entrevistados reconoce que
se sentiria incomodo teniendo un gitano como vecino. Estos datos ponen de
manifiesto la vulnerabilidad de este grupo a la hora de acceder a una vivienda

normalizada.

En las intervenciones publicas necesarias para facilitar este acceso, el tipo de
politicas que cada gobierno decida implementar va a ser uno de los factores
determinantes a la hora de explicar la inequidad social y espacial (Jiménez 2008). En
esta linea, Arbaci (2007) relaciona la segregacién étnica en las ciudades europeas con

la politica social y redistributiva llevada a cabo a nivel local, regional o nacional.

Asi, aquellas regiones que tienen un régimen de bienestar liberal (como Gran
Bretafia e Irlanda, y fuera de Europa, Estados Unidos), son las que presentan mayores
niveles de segregacion. Este sistema liberal se caracteriza por limitarse a dar
proteccion individual a las personas de escasos recursos, y por intervenir
moderadamente en materia de vivienda, sacando al mercado un escaso nimero de
viviendas sociales en alquiler, mientras que se promueve mediante incentivos la

adquisicion de vivienda en propiedad.

Por el contrario, aquellas ciudades con un régimen de bienestar corporativista
(como Alemania, Austria, Bélgica o Italia), son las que tienen menores niveles de
segregacion. Este régimen se caracteriza porque el estado sustituye al mercado en la
provision de bienestar, y, en politica de vivienda, posee un sistema unico de alquiler,
tanto publico como privado, promovido por el estado, que interviene temporalmente
para solucionar las imperfecciones del mercado. Este sistema intenta también
equilibrar los tres tipos de tenencia: la propia construccién, la provision privada y la

provision publica.

Por tanto, el modelo de politica de vivienda llevada a cabo en el régimen de
bienestar corporativista seria una opcion a tener en cuenta para el disefio de politicas

de vivienda destinadas a combatir la segregacion. Se muestra, a continuacién, cémo en
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Espana se ha venido desarrollando un modelo de bienestar mixto en materia de

vivienda, con rasgos propios de ambos regimenes, el corporativista y el liberal.

1.4. ACCESO A VIVIENDA Y ERRADICACION DEL CHABOLISMO EN
ESPANA

El modelo de crecimiento urbano desarrollado en Espafia, estd sin duda marcado
por la masiva construccion de viviendas, que ha tenido su punto algido en la década de
1997-2007. A partir del afio 2007, quedd patente que el excesivo peso del sector
inmobiliario en la economia espafiola era imposible de mantener. Este auge de la
construccion ha sido propiciado por la clara preferencia de los espafioles por la
adquisicion de vivienda en propiedad, para uso propio y también como inversiéon
(Garcia 2010, Pareja-Eastaway 2009). Esto ha dado lugar a un importante stock de
viviendas vacias en Espafia. Por otro lado, los precios de la vivienda, que alcanzaron
maximos historicos en 2007 y 2008, siguen situados a niveles inaccesibles para una
gran parte de la poblacién. Ademds, el indice de Precios al Consumo Armonizado del
alquiler se ha ido manteniendo a un nivel estable a lo largo de los ultimos afios
(Ministerio de Fomento 2014), mientras que la renta real disponible de los hogares
espanoles disminuye paulatinamente. Asi, a la dificultad de acceso a vivienda es
necesario sumar las penurias que sufren muchas familias para su mantenimiento, ya
qgue cada vez les es mas dificil afrontar el pago de las cuotas mensuales de hipoteca o
alquiler. A medida que los hogares se ven incapaces de afrontar estas cuotas, y deben
abandonar sus viviendas, el stock de viviendas vacias sigue en aumento. Esto ha
provocado un sentimiento colectivo de rechazo, materializado en los movimientos
populares en contra de los desahucios, en los que se reclama el derecho constitucional

a una vivienda digna.

Desde los afios 60, las politicas de vivienda llevadas a cabo en Espaiia con el fin
facilitar el acceso a los colectivos con mas dificultades, se basaron principalmente en la
construccion de viviendas publicas en la periferia de las ciudades, que luego eran
vendidas a precios reducidos. Por un lado, este tipo de politicas no contribuyeron a
disminuir la segregacién de estos colectivos, ya que una gran parte de estas zonas

periféricas terminaron convirtiéndose en barrios marginales. A raiz de estas
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experiencias fallidas, los gobiernos locales comenzaron a incluir planes transversales
de insercion social dentro de sus acciones de realojo de colectivos con dificultades
(Tormo Santonja, Fonseca Maia et al. 2003). Y, por otro lado, hasta el cambio de
legislacion del afio 2005, estas viviendas dejaban de pertenecer al parque social en
cuanto eran vendidas. Por este motivo, los gobiernos locales no disponen actualmente
de viviendas publicas suficientes en las que poder alojar a los mas necesitados
(Rodriguez 2010), ni tampoco existe una politica de vivienda que logre compensar o
regular la inaccesibilidad al mercado de vivienda (Subirats, Riba et al. 2004). Como
consecuencia, los habitantes se distribuyen segln su nivel de renta en las ciudades, en
las que siguen existiendo viviendas con graves deficiencias, habitadas por colectivos

con escasos ingresos y dificultades sociales (Rodriguez, 2010).

Una de las manifestaciones mas evidentes de la desigualdad en la distribucion
urbana es la persistencia de poblados chabolistas. Estos poblados suelen estar
apartados del nucleo urbano y carecen de los servicios y equipamientos minimos. Si
estos nucleos poblacionales no son conflictivos y estan alejados de la ciudad, no suele
haber una importante intervencién publica. Esta suele hacerse patente cuando el
problema se hace visible debido a la creciente urbanizacién, que hace que se vaya

ampliando la ciudad hacia las zonas que ocupan estos asentamientos (Echazarra 2009).

Estos poblados estan conformados mayoritariamente por personas de etnia gitana.
Hasta finales de los afios 50, los miembros de esta minoria residian de forma dispersa
en las afueras de las ciudades espafnolas, en pequefos grupos parentales. Ocupaban
terrenos publicos vacios y no urbanizables. Pero durante el periodo 1958-1978, se
produce un importante proceso de concentracion de la poblacién de etnia gitana. Las
ciudades experimentan un fuerte proceso de expansién, y los terrenos ocupados por
esta minoria son recalificados para convertirlos en edificables. Las familias fueron
expulsadas y trasladadas a grandes terrenos mas alejados de la ciudad, dénde se
encontraban con otras familias gitanas que habian pasado por el mismo proceso, y con
personas no gitanas en situacion marginal. Pero los primeros en favorecerse de las
ayudas publicas para el acceso a vivienda fueron los no gitanos, quedando estos
nuevos mega-poblados habitados casi exclusivamente por personas de etnia gitana

(San Roman 1997a).
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Una de las politicas publicas mas usadas para combatir el chabolismo en Espafia es
el realojo, consistente en facilitar una nueva vivienda normalizada a cada una de las
unidades convivenciales del poblado, proporciondndoles ayudas publicas para que
puedan soportar su coste. A medida que se van efectuando los realojos, se procede a
la demolicion de las chabolas. Es innegable que una gran parte de la poblacidon de etnia
gitana residente en chabolas o infraviviendas, ha accedido a una vivienda normalizada
a través de este sistema. Pero este tipo de politicas han acarreado inconvenientes de
todo tipo, que provocan que el propio término “realojo” se perciba de forma negativa

entre la poblacién.

El principal problema es el derivado de la aplicacidon de politicas a corto plazo, que
buscan la inmediatez antes que la eficiencia de las actuaciones a largo plazo. Muchos
organismos publicos centran sus esfuerzos y recursos Unicamente en la provisién de
vivienda, sin pensar en la necesidad de complementar esta actuacion con otras
medidas de desarrollo e integracidn social y con una estrategia que permita generar
empleo y oportunidades econdmicas para este grupo social, de modo que no sea

necesario el apoyo publico continuo (Porter 1996).

En numerosas ocasiones, las viviendas normalizadas usadas para efectuar los
realojos se sitlan en otros barrios desfavorecidos de la ciudad, lo que se denomina
como desplazamientos horizontales (Bolt, Van Kempen et al. 2009). Esto se debe
fundamentalmente a los precios asequibles de la vivienda en estas zonas y a un menor
nivel de rechazo por parte de los vecinos a que se efectuen alli los realojos. Como
consecuencia, estas familias van a continuar padeciendo en sus nuevos hogares los
mismos problemas de pobreza y exclusién, ya que, aunque se adapten pronto a su
nueva red social, esta se sigue caracterizando por la ausencia de oportunidades de

desarrollo socioecondmico (Echazarra 2010).

Ademas, los desplazamientos suelen ser involuntarios, obviando la importancia de
que las familias que entran en un proceso publico formen parte de la toma de
decisiones y que estas se tomen de comun acuerdo (Hill, Hupe 2011). De hecho, en la

mayor parte de los casos, la resistencia al realojo provoca el abandono de las nuevas
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viviendas en cuanto surge el mas minimo conflicto. Y con este retorno a las chabolas,

el ingente esfuerzo econdmico de la administracién publica cae en saco roto.

Por tanto, cuando el objetivo es simplemente “limpiar” de chabolas una
determinada zona de la ciudad, debido a la mala imagen que producen, se suelen
aplicar politicas publicas inadecuadas que, en lugar de solucionar los problemas de
vivienda de los chabolistas, generan incluso un aumento de su exclusién social. Se
suele seguir la linea de “la ciudad de las esquinas”, arrinconando a los colectivos
marginales y alejandolos cada vez mads del espacio central de convivencia e integracion
(Cartelle Fernandez, Fernandez de Sanmamed Sanpedro, Beatriz et al. 2003). De este
modo, se resuelven los sintomas del problema a corto plazo, pero a medio y largo
plazo el problema se agrava o incluso se cronifica, mientras se contindan aplicando el

mismo tipo de politicas (Leal Maldonado 2002).

Figura 1.Mapa de desplazamientos de nucleos chabolistas a las afueras de la ciudad de A
Coruia

1963-actualidad

A CORUNA

1984-2012 Falperr3

A Cubela

Casablanca

Zona urbana
=—> Desplazamientos

> Poblados chabolistas

X o
®A-Coruiia

ESPANA

Fuente: Elaboracion propia a partir de mapa de datos de ocupacidn del Instituto Geogréfico Nacional de Espafia (2014).
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En la ciudad de A Coruia existen dos claros ejemplos de este tipo de actuaciones,
qgue fueron las que dieron lugar a la formacion de los poblados de O Portifio y
Penamoa. La Figura 1, recoge el proceso de desplazamiento de los nucleos marginales

de zonas clave de la ciudad a las afueras.

En el afio 1963 el gobierno local corufiés tomo la decisién de eliminar del centro de
la ciudad las zonas de extrema pobreza. La politica aplicada para llevar a cabo esta
reconfiguracién urbana fue la construccidn de cuarenta y cuatro residencias en la zona
de O Portifio, barrio situado a las afueras de la ciudad frente al que era entonces el
vertedero de basura municipal. Estos habitdculos no cumplian con las minimas
condiciones de habitabilidad, ya que no tenian acceso a servicios esenciales como agua
o electricidad. Alli se concentrdé a las personas procedentes de los distintos nucleos
chabolistas existentes por aquel entonces en la ciudad (Falperra, San Diego y
Casablanca). Debido al crecimiento demografico de estas familias, las nuevas unidades
familiares formadas se vieron obligadas a construir chabolas de madera en la zona.
Con el apoyo de distintas organizaciones benéficas, se fue dotando la zona poco a poco
de servicios basicos. La intervencion publica en este poblado fue puntual, hasta la
catastrofe del colapso del vertedero de basura en 1996, que provoco el
desplazamiento de 200 m3 de residuos hacia el poblado (Blanco, Lorenzo 2003). A raiz
de este incidente, se sellé el vertedero y se rehabilité el entorno, dotandolo de una

amplia zona verde. Este poblado chabolista continta existiendo hoy en dia.

El poblado chabolista de Penamoa siguid un curso distinto. Recientemente
erradicado, este poblado ha sido el mas emblematico y también el mas conflictivo de
la ciudad de A Coruia. Se formd en 1984 por el traslado de los habitantes del poblado
chabolista situado en el barrio de A Cubela, debido a la urbanizacién del entorno.
Siguiendo el mismo procedimiento que el llevado a cabo en 1963 con los habitantes de
O Portino, el gobierno municipal construyé a las afueras de la ciudad, en el lugar de
Penamoa, unas residencias tipo barracén para llevar a cabo el realojo de estas familias.
Estas residencias, popularmente conocidas como “casas blancas”, se fueron
degradando hasta convertirse en infraviviendas que, junto con las chabolas
construidas por las nuevas unidades familiares, carecian de servicios bdsicos y se

encontraban en condiciones muy precarias. Asi, el asentamiento fue creciendo hasta
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llegar a ocupar una extension de 30.000 metros cuadrados, con 99 familias censadas.
Recientemente, la expropiacion de los terrenos ocupados por el poblado para la
construccion de una importante via de acceso a la ciudad, apremié la erradicacion de

este asentamiento y el nuevo desalojo de sus ocupantes.

Con estos ejemplos podemos ver las consecuencias de las medidas puntuales de
desalojo que tienen como principal objetivo la demolicion de los poblados chabolistas.
Los habitantes de estos poblados se ven forzados a desalojar sus chabolas, y la presién
les obliga a aceptar otros alojamientos, aunque no sean adecuados, a lo cual también
influye la falta de recursos econdmicos y la discriminacion al acceso de mercado de
vivienda (Bolt, Van Kempen 2010). Con el desplazamiento y concentracién de
habitantes de pequefios asentamientos a las afueras de las ciudades, lo que se
consigue es un efecto “bola de nieve” que empeora el problema y perpetia la

necesidad de intervencion publica.

1.5. LOS PLANES ESTRATEGICOS CONTRA EL CHABOLISMO EN GALICIA

Los poblados chabolistas comenzaron a surgir en Galicia a raiz del proceso de
sedentarizacién de la comunidad gitana en esta comunidad auténoma. Segun apunta
el Valedor do Pobo (2005), a principios del siglo XX las familias gitanas gallegas eran
ndmadas, y se dedicaban al intercambio de bienes y servicios con la poblacidn agraria,
con oficios como el de afilador, cestero o herrero y ayudando en las campafias de
recogida de productos del campo. Su sedentarizacion tuvo lugar en un corto periodo
de tiempo, que va desde los afios cincuenta hasta mediados de los sesenta, y estd
causada por el avance de la industrializacién, los desplazamientos migratorios campo-
ciudad, la mecanizacién de la agricultura y el desarrollo de nuevas actividades

laborales que obligan a fijar un domicilio de residencia.

El paso del habitat rural al urbano supuso una ruptura de su aislamiento social y el
inicio de un nuevo tipo de relaciones sociales con la sociedad mayoritaria. La
comunidad gitana gallega se asenté fundamentalmente en pisos de renta baja, casas o
edificios abandonados del centro o periferia de las ciudades y, los de menos recursos

econdmicos, en chabolas construidas en terrenos vacios. Las primeras actuaciones de
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erradicacion del chabolismo llevadas a cabo en Galicia fueron la construccion de
grupos de casas bajas tipo barracén en la periferia de las ciudades. Pero, debido a la
escasa calidad de los materiales empleados, se fueron degradando hasta convertirse

en infraviviendas.

El Plan de Accion para el Desarrollo de la Poblacion Gitana 2010-2012 (Ministerio de
Sanidad, Servicios Sociales e lIgualdad 2010), sefiala los principales factores de

exclusion residencial de esta etnia minoritaria:

- Lafalta de recursos econdmicos para el acceso a vivienda.

- ladificultad para acreditar los requisitos oficiales.

- La persistencia de deficientes condiciones de habitabilidad y la segregacién en
zonas degradadas, sin acceso a servicios basicos.

- El prejuicio social existente en el mercado libre de vivienda.

Para dar solucion a estas dificultades, la comunidad auténoma gallega cuenta con
varios planes estratégicos. Uno de los mas recientes es la Estratexia de Inclusion Social
de Galicia 2014-2020 (Xunta de Galicia 2014). En esta estrategia se realiza un
diagndstico de la situacién del chabolismo en Galicia: en el afo 2007 existian 39
poblados chabolistas, 6 menos que en el afio 2000. En cambio, el numero de
habitantes de estos poblados aumenta en estos siete afios en 498 personas,
situandose en el 2007 en 3.381 personas (un 33% de la poblacion gitana residente en
Galicia). A partir de esta fecha y hasta la actualidad, la poblacién chabolista disminuyd
aproximadamente en 500 personas, debido sobre todo a los proyectos de erradicacion
de los poblados de Penamoa en A Coruiia, de Maceda en Ourense y de Acea da Ama
en Culleredo. En la actualidad, el mapa de chabolismo en Galicia se compone de 36
poblados, repartidos a lo largo de todo el territorio, preferentemente en zonas de
costa (ver Figura 2). Por provincias, A Corufia y Pontevedra son las que mds poblados
chabolistas albergan, 13 cada una, seguidas por la provincia de Ourense con 8 y la

provincia de Lugo con 2.

Otro de los datos que sefiala este informe, es que la comunidad gallega lidera el
ranking nacional en cuanto a tasa de chabolismo de la poblacién gitana, superando en

18 puntos porcentuales la media nacional. Por este motivo, en la estrategia de
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inclusion se establecen una serie de objetivos especificos para la erradicacion del

chabolismo y las infraviviendas.

Figura 2.Mapa de poblados chabolistas en Galicia
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Fuente: La Voz de Galicia (2015).

Entre ellos se encuentra el de proporcionar alojamientos en viviendas normalizadas,
preferentemente dispersas, evitando la concentracion. Y también es de destacar que
se incluye la necesidad de llevar a cabo las medidas de erradicacion de los poblados de
mayor tamafio con un enfoque integral, que contemple, ademads, acciones en el

ambito de la educacidn, la salud o el empleo.

A mayores de la estrategia de inclusion, en Galicia existen varias normas que
recogen medidas de acceso a vivienda de personas especialmente necesitadas. Se

cuenta con la Ley 8/2012, de 29 de junio, de vivienda de Galicia (Presidencia da Xunta
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de Galicia 2012). Esta ley dedica el articulo 49 a las viviendas de insercién o
asistenciales, y establece que la administracion autondmica podra implementar lineas
concretas o convenios de colaboracion con administraciones y entidades sin animo de
lucro para llevar a cabo programas de acceso a vivienda de aquellas personas que
requieran de especial atencién. También se encuentra en vigor la Ley 10/2013, de 27
de noviembre, de inclusion social de Galicia (Presidencia da Xunta de Galicia 2013). En
ella se recogen en el articulo 48.1, las ayudas vinculadas al uso de vivienda, y, en
concreto, las destinadas a facilitar el transito a vivienda normalizada de personas
residentes en chabolas o infraviviendas, que serdn compatibles con el cobro de un
complemento de alquiler previsto en el articulo 20.3. Igualmente, el Registro Unico de
Demandantes de Vivienda de la Comunidad Auténoma de Galicia (Conselleria de
Medio Ambiente, Territorio e Infraestruturas 2010a), y el Programa Aluga (Conselleria
de Medio Ambiente, Territorio e Infraestruturas 2010b), subvencionan la compra y el

alquiler de vivienda.

Por otro lado, es de destacar también el Plan de Desenvolvemento Xitano, que
durante los afios 2007-2011 se financid de modo conjunto entre el Ministerio de
Sanidad y Politica Social del gobierno central y la Conselleria de Traballo e Benestar de
la Xunta de Galicia (Vicepresidencia da lIgualdade e do Benestar 2007). Este plan
financia las actuaciones de los ayuntamientos gallegos encaminadas a prevenir y a
luchar contra la exclusion social de las comunidades gitanas. Estos planes se incluian
dentro de las convocatorias de concesidn de subvenciones destinadas a cofinanciar la
prestacion de servicios sociales por parte de los ayuntamientos, aunque se financian
de forma auténoma y separada respecto al resto de actuaciones. Para la concesién de
esta subvencion, se tiene en cuenta prioritariamente el nimero de destinatarios
potenciales residentes en cada ayuntamiento, ademas del caracter integral de los
proyectos presentados y la coordinacidon con otras entidades que actien en este
ambito, entre otros criterios. Teniendo en cuenta esta prioridad, el Grafico 1 ofrece
una vision de la amplitud del problema en Galicia, a través de las cantidades
monetarias concedidas a los ayuntamientos durante el periodo 2007-2015. Destacan

los ayuntamientos de A Coruia, Culleredo, Santiago, Lugo, Viveiro, Ourense, Xinzo de
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Limia y O Porrifio, cuya financiacion acumulada en estos nueve afios supera los
250.000 euros®. El total financiado en este periodo por el plan ronda los 5.418.000 €.
Gréfico 1. Financiacién acumulada durante el periodo 2007-2015, procedente del Plan de

Desenvolvemento Xitano de la comunidad de Galicia y del Programa de Inclusién Social da
poboacion xitana. Clasificacidon por ayuntamientos
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Fuente: Elaboracidn propia a partir de datos del Diario Oficial de Galicia (DOG) (Vicepresidencia da Igualdade e do Benestar 2008,
Vicepresidencia da Igualdade e do Benestar 2009, Conselleria de Traballo e Benestar 2010, Conselleria de Traballo e Benestar
2011b, Conselleria de Traballo e Benestar 2011a, Conselleria de Traballo e Benestar 2013b, Conselleria de Traballo e Benestar
2014, Conselleria de Traballo e Benestar 2015, Conselleria de Politica Social 2016). Nota: Las cuantias se incorporan en el afio en el
que se publicé la convocatoria, no en el de su resolucion.

Estas convocatorias establecen una serie de actuaciones prioritarias y de criterios
para la formulacion de los proyectos de desarrollo del pueblo gitano. Las areas de
actuaciéon prioritarias son la erradicaciéon del chabolismo y el acceso a vivienda
normalizada, la normalizacidon del alumnado gitano, la empleabilidad y la insercién
socio-laboral, la promocién integral de la salud, el acceso y uso adecuado de los
servicios normalizados y la mejora de la participacidén social. Y los proyectos de los
ayuntamientos han de incluir la normalizacién de la poblacién gitana, el enfoque
intercultural, la implicacion de la comunidad gitana en el proceso de cambio, la

coordinacion entre los distintos recursos publicos y con las entidades de accion social y

la perspectiva de género. En el afio 2012, este plan pasa a ser cofinanciado por el

9 La cantidad acumulada recibida por el ayuntamiento de A Corufia en el periodo 2007-2015 asciende a 481.481,91 €, la
recibida por el ayuntamiento de Culleredo fue de 255.671,89 €, el de Santiago recibié 320.194,53 €, el ayuntamiento de Lugo
alcanz6 los 513.855,76 €, el de Viveiro 272.933,45 €, Ourense 468.763,57 €, el de Xinzo de Limia 320.329,19 € y el ayuntamiento
de O Porrifio 355.899,29 €.

28




Capitulo 1. Introduccidn

Fondo Social Europeo, convocandose este afio de forma separada y pasando a partir
del 2013 a denominarse Programas de Inclusion Social da poboacion xitana,
inmigrante e outras persoas en risco de exclusion, con partidas econdmicas separadas
para estos tres grupos objetivo (Conselleria de Traballo e Benestar 2013a). En relaciéon
a la inclusién social de la poblacién gitana, se siguen subvencionando actuaciones
transversales en las areas de empleo, vivienda, educacion y salud, a través de
itinerarios personalizados, siguiendo las directrices de la Unién Europea en cuanto a la
inclusién social.

Grafico 2. Financiacion procedente del Plan de Desenvolvemento Xitano de la comunidad de
Galicia y del Programa de Inclusidn Social da poboacidn xitana. Clasificacidn por provincias
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Fuente: Elaboracidn propia a partir de datos del Diario Oficial de Galicia (DOG) (Vicepresidencia da Igualdade e do Benestar 2008,
Vicepresidencia da Igualdade e do Benestar 2009, Conselleria de Traballo e Benestar 2010, Conselleria de Traballo e Benestar
2011b, Conselleria de Traballo e Benestar 2011a, Conselleria de Traballo e Benestar 2013b, Conselleria de Traballo e Benestar
2014, Conselleria de Traballo e Benestar 2015, Conselleria de Politica Social 2016). Nota: Las cuantias se incorporan en el afio en el
que se publicé la convocatoria, no en el de su resolucion.

El Grafico 2 muestra la evolucién de las ayudas de este plan por provincias. Se
puede observar claramente los dos periodos de financiacion mencionados, la
cofinanciacién Xunta-Gobierno central del 2007 al 2011, y la inclusién dentro de estos
organismos financiadores del Fondo Social Europeo a partir del 2012, que proporciona
un nuevo auge a esta iniciativa aportando el 80% de la financiacion. Encabezan el

ranking A Corufia y Ourense, provincias en las cuales se han llevado a cabo las

erradicaciones mas recientes de poblados chabolistas (los de Penamoa y Maceda).
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Como podemos observar a través de estos planes de actuacién, en la actualidad
existe un consenso generalizado sobre la necesidad de incluir las medidas que faciliten
el acceso a vivienda dentro de un programa publico mds amplio, que abarque acciones
encaminadas al acceso a otros ambitos como la educacion, el empleo o la sanidad.
Ademas, como se podra observar también en el andlisis cualitativo, se contemplan
medidas de desegregacidn espacial a través de la situacion de las nuevas viviendas, con

el fin de proveer un mejor acceso a los servicios basicos.
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2. HIPOTESIS Y OBJETIVOS

Este estudio nace con la finalidad de abordar un problema grave y cercano: la
persistencia de poblados chabolistas en las ciudades. Estos poblados representan el
lado visible de los problemas estructurales de fondo que estan impidiendo a sus

habitantes acceder a una vivienda normalizada y a un modo de vida digno.

Las intervenciones publicas encaminadas a solucionar este problema en Espana
parten fundamentalmente de los gobiernos autondmicos y locales, siguiendo
directrices nacionales y europeas, dado su caracter de problema publico. Siguiendo la
definicion de Bardach (2009), entre los motivos fundamentales por los que se puede

definir como publico se encuentran los siguientes:

- La existencia de una ruptura del sistema establecido, sobre todo en materia
de desigualdad en el acceso a bienes y servicios esenciales.

- La existencia de bajos niveles de vida.

- La existencia de discriminacion contra razas u otras minorias.

- Y la existencia de fallos por parte del gobierno en areas donde

tradicionalmente se espera que actue de manera efectiva.

Aunque en Galicia se ha avanzado mucho en materia de erradicaciéon del
chabolismo a lo largo de los ultimos afios, se puede comprobar que las cuestiones
relacionadas con el chabolismo y sus consecuencias siguen llenando paginas y espacios
en los medios de comunicacién, lo que pone de manifiesto la enorme relevancia de la
tematica abordada. Por tanto, no se debe dar la espalda a esta realidad, siendo
necesario poner todos los medios al alcance para dar con las respuestas estratégicas

gue permitan a los poderes publicos llegar a la solucidn definitiva.

El principal objetivo de esta investigacidn es dotar a las administraciones publicas y
organismos que intervienen en los planes de erradicacién del chabolismo, de una serie
de pautas de actuacidn eficientes y sostenibles, que favorezcan la cohesion social y la
normalizacion de las condiciones de vida de los afectados, fomentando a la vez su

participacidn tanto en el disefio como en la implementacion de las actuaciones, en la
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linea de la buena gobernanza propuesta por la Comisién Europea (Comision Europea
2001). Este tipo de respuestas generan, ademas, importantes sinergias positivas para
el propio gobierno, ya que contribuyen a disminuir la brecha existente entre la
demanda de la ciudadania y lo que el sistema social les ofrece, lo cual favorece el
apoyo social al sistema politico (Legna 2005). De este modo, no sélo se lograria una
mayor eficiencia gestora, sino también una mayor eficiencia social, con el consecuente

incremento del valor publico de las actuaciones. En palabras de Peter Drucker:

“Gobernar es tomar decisiones fundamentales y hacerlo eficientemente” (Stein

2008).

Para lograr una mayor eficiencia en este tipo de actuaciones, se hace necesario
identificar aquellos aspectos vitales de politica (smart practice), en los que aplicando
pocos recursos se logren grandes avances (Bardach 2009), diferencidandolos de los
puntos inertes de politica, en los que se emplea un gran esfuerzo econdmico y de
recursos sin obtener resultados o sin obtener los resultados esperados. De este modo,
se estara ayudando a los responsables publicos en la toma de decisiones en este
ambito, de forma que puedan anticiparse en los pasos de la implementacion y
controlar de mejor modo las posibles contingencias. Asimismo, se contribuye a
eliminar la practica habitual de actuar primero y luego analizar los resultados,
sustituyéndola por un proceso mas racional en el que se puedan sopesar las distintas
alternativas y elegir la mas viable (Pressman, Wildavsky 1973). Teniendo en cuenta lo

anterior, se formula el primer objetivo especifico:

Objetivo 1: Analizar qué tipo de actuaciones se estan llevando a cabo en Galicia para

solucionar el problema del chabolismo, observando su evolucion y sus resultados.

A raiz de este objetivo, se plantea la siguiente hipdtesis de trabajo:

Hipotesis 1: Las actuaciones publicas de erradicacion de chabolismo cuyo fin es la
obtencion de resultados rdpidos, se muestran ineficientes al tener en cuenta sdlo la

parte visible del problema.

Para validar esta hipotesis se lleva a cabo un analisis cualitativo basado en

entrevistas en profundidad con agentes implicados en este tipo de politicas publicas.
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Este anadlisis permite la obtencién de lineas comunes de actuacion contra el
chabolismo en la comunidad autdnoma gallega, asi como la diferenciacidén entre tipos

de politicas fallidas y exitosas.

Por otro lado, para que las intervenciones realizadas sean sostenibles y alcancen el
objetivo de inclusiéon socioecondmica de las familias afectadas, se hace necesario
superar un gran obstaculo, que es el derivado del alto grado de rechazo social hacia las
politicas de erradicacion del chabolismo llevadas a cabo por los poderes publicos,
sintoma de algun tipo de fallo en su disefio y/o implementacién. Teniendo esto en

cuenta, se formula el segundo objetivo especifico:

Objetivo 2: Analizar si las actuaciones que se estdn llevando a cabo en Galicia para
solucionar el problema del chabolismo, estdn favoreciendo la inclusion socioeconomica

de los afectados.
Este objetivo da lugar a la segunda de las hipdtesis de trabajo:

Hipdtesis 2: Existe un problema de rechazo hacia la inclusion socioeconomica de la
poblacion chabolista, tanto por parte de los propios afectados como por parte de la
sociedad de acogida, debido a problemas de adaptacion y a la persistencia de actitudes

de discriminacion.

Para validar esta hipdtesis se lleva a cabo un andlisis cuantitativo, a través de una
prueba de contraste de medias segun el grupo social de pertenencia de las personas
gue participaron en el cuestionario, disefiado para medir las percepciones en cuanto a
inclusidn. Este analisis permite determinar si existen diferencias significativas entre

ambos grupos sociales en sus actitudes frente a los distintos ambitos de inclusion.

Y, por ultimo, no se entiende la erradicacién del chabolismo sin una politica de
acceso a vivienda normalizada. Pero la experiencia muestra que este no debe ser el
Unico aspecto en el que deben intervenir los poderes publicos. La aplicacién de
programas transversales en los que se incide a la vez en la educacién, el empleo o la
salud se estan imponiendo en la actualidad. Por tanto, el tercer objetivo especifico de

este estudio es el siguiente:
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Objetivo 3: Analizar cudles son los principales factores que influyen en las politicas
publicas de erradicacion del chabolismo, identificando las dimensiones relevantes que

caracterizan el problema y facilitando de este modo el proceso de toma de decisiones.
Partiendo de este objetivo, se plantea la tercera hipétesis:

Hipotesis 3: Las politicas publicas de erradicacion de chabolismo que incluyen
programas transversales de desarrollo, ademds del acceso a una vivienda digna,
favorecen el acceso a los distintos ambitos de ciudadania, lo que da lugar a una mayor

aceptacion social.

Para validar esta hipdtesis se utiliza de nuevo un andlisis de tipo cuantitativo, en el
cual se profundiza en el estudio de los resultados del cuestionario a través de un
modelo de ecuaciones estructurales. Este modelo va a permitir determinar cuales son
las principales dimensiones a tener en cuenta a la hora de disefiar y llevar a cabo
politicas de erradicacion del chabolismo, asi como la relacién existente entre estas
dimensiones, permitiendo establecer puntos “palanca” hacia los cuales orientar las

decisiones.
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3. METODOLOGIA DE ESTUDIO Y RESULTADOS

La metodologia que se ha empleado en la elaboracién de este estudio combina el
analisis de tipo cualitativo con el analisis cuantitativo. En primer lugar, se procede a la
realizacion de entrevistas en profundidad con los agentes implicados en los procesos,
para la obtencion de la informacion general cualitativa sobre las medidas llevadas a
cabo en poblados chabolistas gallegos. A continuacién, se ha elaborado y validado un
cuestionario para observar las percepciones de las personas afectadas por los
programas publicos de erradicacion del chabolismo en los distintos dambitos de
inclusion social y econdmica, con el objetivo de comprobar si las medidas llevadas a
cabo han sido efectivas en cuanto a desarrollo e integracion de los afectados, en la
linea de las propuestas europeas de desarrollo urbano sostenible. Este cuestionario es
el que va a proporcionar los datos cuantitativos, para cuyo estudio se ha utilizado un

analisis de comparacion de medias y un modelo de ecuaciones estructurales.

Se expone a continuacidon con mas detalle esta parte metodoldgica del estudio,

dividiéndola en dos grandes bloques, el analisis cualitativo y el analisis cuantitativo.

3.1. ANALISIS CUALITATIVO

Con el fin de comprobar qué tipo de actuaciones se estan llevando a cabo en Galicia
para resolver el problema del chabolismo, y si estas acciones estan dando buenos
resultados en términos de inclusién y mejora del bienestar de las familias afectadas, se
ha realizado un estudio en profundidad en una serie de poblados chabolistas gallegos.
Este estudio ha consistido en la recopilaciéon de informacidon a través de visitas y
entrevistas con los distintos agentes de los organismos implicados en la puesta en
marcha de los planes de erradicacion. Los poblados analizados, asi como la

procedencia de las fuentes consultadas se sefialan en la Tabla I.

Dadas las dificultades en el acceso a este tipo de informacion, los criterios para la
seleccidn, tanto de los poblados como de los profesionales entrevistados, han sido los
de relevancia y accesibilidad. En todos los poblados chabolistas a los que se ha tenido

acceso se han aplicado actuaciones de erradicacidn del chabolismo y/o de mejora de
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las condiciones de vida de sus habitantes. Y los distintos agentes consultados, que han
proporcionado los datos de modo voluntario, han intervenido directamente en estas

actuaciones.

Tabla | Origen de los datos sobre los poblados chabolistas analizados

Poblado chabolista Fuentes consultadas

Acea da Ama (Culleredo) Ayuntamiento de Culleredo

Penamoa (A Corufia) Fundacién Secretariado Gitano1®

San Mateo y Freixeiro (Nardn) Fundacién Secretariado Gitano

O Carqueixo (Lugo) Asociacién Promocidn e Integracion Gitana de Lugo!! y

Fundacidén Secretariado Gitano

Fuente: elaboracidn propia.

Los datos han sido obtenidos a través de entrevistas abiertas, guiadas por el

siguiente esquema:

- Situacién de los poblados existentes.

- Origen de estos poblados (otras zonas de Galicia, extranjeros).

- Principales problemas.

- Tipos de politicas aplicadas.

- ¢Existen datos actualizados de niumero de chabolas y habitantes?
- ¢Qué barrios han acogido a las personas realojadas?

- Financiacion.

Los datos aportados se recogen mediante notas y audio para su posterior
clasificacion manual segun tematica. Las entrevistas se realizaron en distintos

momentos temporales:

- Durante los meses de mayo, junio, julio y agosto de 2010, se recopilaron los

datos correspondientes al poblado de Acea da Ama, Culleredo, en el que se

1 Fundacién Secretariado Gitano: Esta fundacion tiene proyectos y servicios destinados a promover la igualdad de
oportunidades para la poblacion gitana, en particular en las areas de empleo, educacion y vivienda. En el noroeste de Espafia han
firmado acuerdos con varios municipios para implementar los planes de erradicacion del chabolismo. A Corufia, Narén y Lugo han
sido tres de los ayuntamientos en los que han desarrollado estos planes.

1 Asociacion Promocion e Integracion Gitana de Lugo: Esta asociacion gestiona programas que promueven la educacion, el
acercamiento de la familia a la escuela, el empleo, la rehabilitacion de viviendas y la promocion cultural del pueblo gitano en el
noroeste de Espafia. Es salientable su actuacion en el poblado de O Carqueixo, cuya poblacion se ha visto beneficiada por estos
programas.
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realizdé un estudio previo (Gago-Cortés, Novo-Corti 2015a). Este trabajo se
puede consultar en el Anexo I.
- Posteriormente, en los meses de julio, agosto y septiembre de 2014 se

recogen los datos correspondientes al resto de poblados analizados.

Se expone a continuacién la informacion obtenida, clasificada por poblados y lineas

de actuacion, para proceder posteriormente al andlisis de los puntos comunes.

3.1.1. ACTUACION EN EL ASENTAMIENTO CHABOLISTA DE ACEA DA AMA,
CULLEREDO

La alternativa que se esta realizando a medio plazo en el ayuntamiento de
Culleredo, tiene como principales metas las siguientes: a) realojar en viviendas
normalizadas a las familias que residen en asentamientos chabolistas, a través de una
subvencién para el alquiler de vivienda; b) conseguir la adaptacién de estas unidades
familiares en las nuevas viviendas, asi como su integracion social en los barrios en los

que son realojadas y c) facilitar la insercion social y laboral.

Es de destacar la enorme labor previa al realojo realizada por los servicios sociales
de este ayuntamiento, siguiendo tres grandes lineas de accién e intervencion: el
control y seguimiento de los asentamientos, la intervencién socio-familiar de
preparacion para el realojo y el programa de intervencidn individual con cada unidad

familiar.

ORIGEN Y EVOLUCION DEL POBLADO DE ACEA DA AMA

En el municipio de Culleredo la poblacion gitana es una de las minorias étnicas mas
importantes, tanto en volumen de poblacion, como en demanda de servicios sociales
municipales. Las politicas municipales de erradicacion del chabolismo aplicadas en los
ultimos 30 afios, han dado lugar a que la mayor parte de las residencias en las que
habitan los miembros de esta minoria étnica estén situadas en edificaciones de tipo

vertical.

La historia del asentamiento chabolista de Acea da Ama comienza en 1985, afio en

el que una familia gitana compuesta por un matrimonio y sus diez hijos, procedente
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del barrio corufiés de Viofio, ocupa las ruinas de los Molinos de Acea da Ama??, en el
casco urbano de Culleredo. Pronto se irian sumando mas miembros al asentamiento

debido a los matrimonios de los hijos.

Aunqgue ya desde el momento en que surge este asentamiento el ayuntamiento
comienza su intervencién, aplicando distintos tipos de politicas de educacién, salud e
higiene y formacién socio-laboral, las primeras medidas aplicadas para favorecer el
acceso a vivienda no dieron el resultado esperado. En 1995 se solicita por primera vez
al gobierno autondmico una ayuda econdmica especifica para la erradicacién de
infravivienda y chabolismo. El objetivo era adquirir un terreno en el que poder
construir viviendas normalizadas destinadas a estas familias. Pero esta ayuda no se
resuelve favorablemente. Al afio siguiente se vuelve a solicitar, pero esta vez la opcién
elegida es la de rehabilitacion. Se usaria la ayuda para acondicionar una vivienda
propiedad del ayuntamiento, que se destinaria al alojamiento de los miembros del
poblado. Esta ayuda si se concede, pero no es posible aceptarla, debido a que un
cambio de normas urbanisticas establece la demolicidn de la vivienda que se pretendia

rehabilitar.

Dado que esta primera intervencidn en materia de vivienda no se pudo llevar a
cabo, el ayuntamiento tuvo que aplicar una medida de urgencia ante el peligro que
corrian estas personas en las ruinas que ocupaban. Asi, se propone al grupo familiar la
ocupacion, en régimen de préstamo, de una nave industrial contigua que en esos
momentos estaba abandonada. La proposicién es aceptada y se realiza el traslado,
dividiéndose la nave por parte de las familias en departamentos tipo chabola. El
ayuntamiento tuvo que aplicar medidas a lo largo del tiempo para mejorar las
condiciones de habitabilidad de la nave, ya que la humedad y la acumulacién de

basuras alrededor procedentes de la compra-venta de chatarra la hacian insalubre.

En los afios 2000 y 2001 se realiza otra intervencién en materia de vivienda,
facilitando el acceso a viviendas verticales en régimen de alquiler subvencionado. En

estos afos, tres unidades convivenciales pasaron a residir en vivienda normalizada,

12 Conjunto histérico-monumental que data del siglo XII. Es considerado uno de los molinos mas antiguos de la comunidad
auténoma de Galicia, Espafia.
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guedando el resto de familias residiendo en el poblado. En 2003 se lleva también a
cabo un proyecto para la compra de dos viviendas en régimen de propiedad, que es
viable gracias a las ayudas autondmicas. Pero hubo dos obstaculos que impidieron el

éxito de la actuacion:

- La oposicion de los vecinos, que se reunieron para comprar las viviendas antes de
que fuesen adquiridas por estas familias.

- La negativa de las entidades bancarias a facilitar el crédito necesario para llevar a
cabo la operacion, a pesar de estar subsidiado por la comunidad auténoma y de

actuar el municipio como avalista.

En 2006 los primeros realojos de familias en viviendas verticales resultan fallidos, al
producirse su retorno a las chabolas de la nave debido a la finalizacién de las ayudas al
alquiler. A pesar de que se habia estado preparando a las familias para que, en el
momento de terminarse las ayudas publicas, se hiciesen cargo de la totalidad de los
gastos de la vivienda, la opcién mas viable para estas familias fue el regreso a las

chabolas.

La erradicacion definitiva de este poblado se produce en el afio 2008, momento en
el que estaba compuesto por 33 personas, pertenecientes a 7 unidades convivenciales.
En esta ocasidn, ademds de contar con las subvenciones autondmicas, el ayuntamiento
firma un convenio de colaboracion con la entidad social Fundacién Secretariado
Gitano, dedicada a la promocion integral de la comunidad gitana. En esta ocasion, a la
vez que se facilitan los realojos en pisos de alquiler subvencionados, se introducen
medidas de presidn, como el cese de los trabajos de mantenimiento que el
ayuntamiento venia desarrollando en el poblado, o impedir el retorno a las chabolas
tapiandolas. Una vez concluido el realojo, la nave que servia de asentamiento fue
derruida por completo y la zona que ocupaba en el casco urbano sirve ahora de
aparcamiento. Desde que las familias se trasladaran a la nave industrial, el
ayuntamiento también realizé obras de rehabilitacién del conjunto histérico de los

Molinos de Acea da Ama, convertidos en la actualidad en un museo.

Una de las estrategias utilizadas para facilitar el éxito de este segundo y definitivo

realojo, se ha centrado en la situacion de las nuevas viviendas. Al igual que el
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asentamiento chabolista, las viviendas utilizadas para efectuar los realojos estan
situadas en el nucleo urbano de Culleredo, con el fin de que las familias pudiesen
continuar accediendo a los mismos servicios. A la vez, se procurd que no hubiese una
excesiva distancia entre ellas. De este modo, se trata de evitar que el cambio de
chabola a vivienda normalizada, no rompa en exceso la rutina habitual de las familias.
Esta estrategia se diferencia considerablemente de otras aplicadas con anterioridad en
ayuntamientos como el de A Coruia, en las cuales, como se ha explicado con
anterioridad, se produce un desplazamiento de las familias desde el nucleo urbano

hacia las afueras (ver Figura 3).

Figura 3.Desplazamientos de familias procedentes de ntcleos chabolistas en los municipios
de A Coruia y Culleredo
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LINEAS DE ACTUACION EN ACEA DA AMA

Uno de los ambitos a destacar en esta intervencion municipal, es su caracter
transversal. No se ha centrado exclusivamente en facilitar el acceso a una vivienda
normalizada, sino que se han aplicado, de modo conjunto, una serie de actuaciones
gue tienen como objetivo la inclusidn social y laboral de estas familias. De todas ellas,

destacan las politicas aplicadas en educacion, acceso al empleo y salud.

EDUCACION

En el caso de Culleredo, las primeras actuaciones en el dmbito educativo tienen
como principal objetivo iniciar cuanto antes la escolarizacion de los menores, por lo
que se comienza la intervencién con el acompafiamiento al centro escolar. De este
modo, en el curso 98-99, se consigue completar la escolarizacion de todos los menores
de 5 a 12 aiios, realizdndose un seguimiento del proceso educativo, en coordinaciéon
con el centro escolar. En el afio 1999, se lleva a cabo la escolarizacién de los nifios de
tres afos, y, en el ano 2000, los jévenes de 13 y 14 afios son incorporados a la
Educacidn Secundaria Obligatoria. Se hace un especial seguimiento a estos jévenes con
el fin de garantizar su continuidad. Aparte de la realizacién de este seguimiento de la
educacion de los miembros del poblado en edad escolar, en el 2001 se consigue la

incorporacion de los padres en el seguimiento escolar de sus hijos.

En esta fecha, la totalidad de la poblacién de etnia gitana cullerdense de 7 a 10 afos
sabe leer y escribir. De 12 a 17 afios, lee y escribe el 75%, de los 17 alos 36 un 44%, y a
partir de los 37 afios de edad son analfabetos. El 93 % de la poblacidn gitana en edad

de escolarizaciéon obligatoria, asiste diariamente al colegio.

Con el fin de paliar las diferencias existentes en el rendimiento académico y
fomentar su interaccién con la comunidad escolar, los servicios sociales municipales,
en colaboracion con padres y tutores, llevan a cabo actividades de refuerzo escolar y
ludoteca. Durante cuatro horas a la semana se les proporciona apoyo académico en
aquellos aspectos que recomiendan sus profesores. Asimismo, la ludoteca tiene como
objetivo fomentar, a través del juego, actitudes de companerismo, tolerancia y respeto
hacia los compaferos, asi como el cuidado del material escolar. Los menores también

acuden a actividades de informatica y a las escuelas culturales municipales. A través de
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estas actividades, y contando con la colaboracién de padres y profesores, se intenta
por parte del ayuntamiento contribuir a una mejor integracion tanto en los centros

educativos, como en el entorno en el que viven.

También se hace necesario el apoyo educacional en el grupo de adultos. En este
caso, desde el afio 1992 el equipo municipal de servicios sociales interviene con un
proyecto de alfabetizacidn, supervisado por un pedagogo. El proyecto combina el
aprendizaje de la lecto-escritura con el aprendizaje del Codigo de Circulacién, ya que la
principal motivacién de los miembros de este colectivo para acudir a las aulas, es la

obtencién del carnet de conducir.

ACCESO AL EMPLEO

Las primeras intervenciones de acceso al empleo realizadas en el ayuntamiento de
Culleredo, van encaminadas a proporcionar formacion a los jévenes a través de cursos
de formacion ocupacional y de talleres de habilidades para la busqueda de empleo. El
objetivo es que aprendan un oficio de su eleccién y que adquieran las habilidades
necesarias para realizar las tareas que conlleva la busqueda activa de trabajo, como
pueden ser la confeccion de curriculos, los distintos medios de hacerlos llegar a las
empresas, la preparacion de entrevistas de trabajo, las vias de busqueda, la inscripcidn
como demandante de empleo en el servicio publico de empleo estatal, etc. Con estas
intervenciones se trata de paliar, en la medida de lo posible, la baja cualificacion de los
miembros de este grupo, incidiendo especialmente en su motivaciéon para la

consecucion de un puesto de trabajo normalizado.

Otra linea de accidn del gobierno municipal, son los estudios de mercado sobre Ia
viabilidad de determinadas actividades econdmicas a las que se podrian dedicar los
miembros del poblado. Por ejemplo, en el afio 1999 se realizé un estudio de mercado
sobre la viabilidad econdmica del reciclado de ruedas, aunque los resultados pusieron

de manifiesto que no era una actividad productiva, por lo que no se llegd a aplicar.

SALUD E HIGIENE

La primera medida de salud llevada a cabo en el poblado de Acea da Ama, consistid

en dar acceso a la sanidad publica facilitando la obtencién de la tarjeta sanitaria por
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parte de todos los residentes. Para ello, fue necesario el empadronamiento en la nave
industrial en la que residian. También se realiza un seguimiento en el domicilio, con el
fin de ir creando hdbitos de higiene, y supervisando el desayuno antes del
acompafiamiento al centro escolar de los menores. Se incide también en la adquisicidon
de habitos de limpieza y mantenimiento, tanto del interior de las chabolas como de su

entorno.

Otro de los principales campos de intervencion, fue el seguimiento sanitario de los
menores. Se incidid en solucionar los problemas de vacunacidén deficitaria y en mejorar
sus problemas de alimentacion y nutricion. Desde 1999 se controla que asistan a sus
revisiones pediatricas, que cumplan su calendario de vacunacién y que acudan a
revisiones buco-dentales. En caso necesario, se les facilita también acompafiamiento

socioeducativo.

También se apoya a las mujeres y a sus familias en el seguimiento médico del
embarazo, promoviendo las consultas a especialistas en materia de planificacion
familiar. Cuando es preciso, se proporciona también acompafiamiento socioeducativo.
Después del esfuerzo llevado a cabo, en 2002 ya habia 5 familias con independencia

total en la accion de salud.

3.1.2. ACTUACION EN EL ASENTAMIENTO CHABOLISTA DE PENAMOA, A CORUNA

Una de las caracteristicas que, sin duda, ha marcado el asentamiento de Penamoa,
ha sido la presencia de un grave problema de trafico y consumo de estupefacientes.
Durante 27 afios han residido en él personas de etnia gitana en una situacién de
completa marginacion y exclusion del resto de la sociedad. Se alojaban en chabolas sin
servicios basicos y en condiciones de sanidad e higiene precarias. La erradicacién de
este asentamiento se ha visto apremiada por la construccién de la Tercera Ronda, una
importante via de acceso a la ciudad, cuyo itinerario pasa justo por los terrenos en los
gue estaba ubicado el poblado. El realojo ha terminado en el afio 2012 vy el poblado
estd ahora erradicado. Para ello, el gobierno municipal puso en marcha el Plan Especial
de Penamoa (PEP). La mayor parte de las 99 familias censadas en el asentamiento se
acogieron a este plan, aceptando y firmando sus correspondientes compromisos de

adhesién desde el inicio del programa. Otras se resistieron a abandonar el poblado, y
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fue necesario recurrir a la via judicial para su expulsién. En total el asentamiento

estaba compuesto por mas de 500 personas.

EL ORIGEN DE PENAMOA

En 1984, el ayuntamiento de A Corufia tomdé la decision de erradicar el
asentamiento chabolista existente en la zona de A Cubela, debido a la construccién de
un gran centro comercial en la zona. Para ello, expropié los terrenos ocupados por las
familias gitanas y derribo las infraviviendas alli situadas, trasladando a sus habitantes a
unas parcelas municipales disponibles en el lugar de Penamoa, a las afueras de la
ciudad. Alli el ayuntamiento construyd unos pequefios barracones de una planta, con
blogue vy uralita, conocidos como las casas blancas. El gobierno municipal pacté con las
familias que estos barracones constituirian su hogar de modo provisional, entre tanto
no se construyeran o adquirieran en la zona los inmuebles que conformarian su

residencia permanente.

Este es el origen de Penamoa, el poblado surge de un apartamiento de las personas
desfavorecidas de una zona que se habia convertido en clave para la ciudad. Como se
ha mencionado anteriormente, este tipo de medidas de intervencidon que no llevan
consigo planes de inclusion social, sino un simple desplazamiento del problema,
ademas de necesitar de una intervencién y un gasto publico continuo, dan lugar a una
situacidn paraddjica: la ciudad crece y se desarrolla de tal modo, que se vuelve a topar
de frente con lo que antes se pretendia ocultar en las afueras. En el caso de Penamoa,
el levantamiento en las cercanias del mayor complejo comercial del pais, junto con la
construccion de una importante via de acceso a la ciudad, hacen que unos terrenos
gue antes estaban completamente apartados, se sitden en el punto de mira. Pero esta
vez, el problema ya no se puede solucionar habilitando unos barracones. Al haberse
tomado medidas a corto plazo y puntuales, el problema fue aumentando
exponencialmente durante 27 anos. Ha sido necesaria, por tanto, una intervencién

municipal ambiciosa y de caracter transversal.

LA EVOLUCION DE PENAMOA

Los barracones construidos en Penamoa por el ayuntamiento componian la parte

baja del poblado, al que poco a poco irian llegando mas personas, que se asentaron en
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la parte intermedia, en chabolas construidas por ellos mismos. La parte superior del
poblado era conocida como el barrio portugués. Desaparecida la figura de la persona
gitana de referencia para el resto de unidades familiares, los enfrentamientos entre los
habitantes de Penamoa fueron creciendo, a medida que se acentuaba el aislamiento

con el resto de la ciudad.

Con el tiempo, los barracones se fueron degradando hasta convertirse en
infraviviendas, que, junto con las chabolas, carecian de servicios basicos y se
encontraban en unas condiciones de sanidad e higiene muy precarias. No habia
servicio de recogida de basura, lo que daba lugar a que esta se apilara a lo largo del
poblado, con los consecuentes problemas de plagas de roedores e insectos. Los nifios
del poblado debian recorrer diariamente kildmetros para poder ir al colegio. Las vias
de acceso al poblado, calles y caminos interiores no estaban asfaltadas, no habia
transporte publico y los taxis se negaban a trasladar personas a la zona. Incluso los
vehiculos de la Cruz Roja y los que asisten a drogodependientes, se quedaban a medio
camino, sin llegar a entrar al poblado. Las infraviviendas tenian como principales
necesidades la reparaciéon, limpieza, mejora y prolongacion de las redes de
saneamiento, de agua potable y de alumbrado publico, ya que la electricidad era
obtenida mediante el enganche ilegal de cables a las lineas de electricidad, y el agua se
conseguia del mismo modo mediante la conexion a los depdsitos proximos

pertenecientes a la compafia municipal de agua.

Las politicas de vivienda encaminadas a subvencionar la autoconstruccién, compra
o alquiler de nuevos inmuebles se encontraban con numerosos obstaculos. Por un
lado, ninglin banco concedia el crédito necesario para la compra o la autoconstruccién
debido a la falta de aval y, por otro, los propietarios se negaban a alquilar sus pisos a
personas pertenecientes a este conflictivo poblado. Muchos vecinos de los barrios de
la ciudad se manifestaron en contra del realojo de los habitantes de Penamoa en sus
vecindarios, y ayuntamientos colindantes al de Coruna expresaban abiertamente su
malestar por el desplazamiento de familias a viviendas de su demarcacion. Y mientras
tanto, la situacidon se iba agravando poco a poco. El afio 2006 marca sin duda la
evolucidn de la erradicacién de Penamoa. En este afio se conocieron las previsiones de

inicio de la construccién de la Tercera Ronda, motivo por el cual el poblado debia de
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ser necesariamente desalojado en el plazo estipulado. De este modo, en el afio 2008
comienza a aplicarse el Plan Especial de Penamoa (PEP), enmarcado dentro de las
actuaciones del Programa de Erradicacion del Chabolismo del ayuntamiento de A
Coruia. Se establece una metodologia de trabajo pautada por el gobierno local, en
colaboracién con la Fundacion Secretariado Gitano. El objetivo fundamental del plan
es proporcionar una solucion definitiva al asentamiento, a la vez que se trata de
cambiar la imagen de las personas gitanas en la ciudad. En su disefio inicial se planed
una fase transitoria previa al realojo, en la que las familias se alojarian en unos
modulos provisionales situados en el entorno del asentamiento, con el fin de adquirir
las habilidades necesarias para una correcta convivencia en las viviendas normalizadas.
Finalmente, esta fase fue descartada con anterioridad al inicio de las actuaciones. En el
momento en que se inicia el plan, existen 99 familias censadas en el poblado. A finales
de este primer afio de actuacion, 45 familias se habian adherido al plan y 13 familias

habian sido realojadas. Se derribaron un total de 25 chabolas.

En el primer cuatrimestre del afio 2009, el proceso de realojo de los chabolistas de
Penamoa estaba en su primer tercio. Ya se consideraba como un problema
pluridisciplinar, que debia abordarse desde diferentes areas y que iba a tener distintas
percepciones por parte de cada grupo social. Como regla general, las familias que se
insertaban tenian una acogida normal. Pero el acceso a una nueva vivienda no fue mas
que una fase dentro de un largo proceso, sin realojar a ninguna familia que no esté
preparada para ello. También se trata de tener en cuenta las sensibilidades de las
familias que se reubican y las de aquellas personas que van a formar su nuevo ambito
convivencial. El proyecto de la Tercera Ronda, hace que el proceso de desarrolle con
una mayor fluidez, ya que se suprime la opcion de permanecer en el poblado. El
objetivo es que los habitantes del poblado se integren plenamente en los dmbitos
social y laboral. De ese modo, podran acceder a una vivienda normalizada, haciéndose
cargo de todas las obligaciones que eso supone. Desde el propio ayuntamiento se
reconoce que en el proceso de realojo tuvo que utilizarse en muchos aspectos el
método de ensayo-error, al no disponer de un protocolo de actuacidn ante este tipo
de problema. A finales del afno 2009, de las 99 familias censadas, 20 residen todavia en

el poblado sin integrarse en el plan especial de intervencion, 38 familias residen en
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vivienda normalizada (la mayor parte en alquiler), 15 familias estan en pleno proceso
de realojo y 26 familias del poblado se encuentran a la espera de que la comisidon que
lleva el realojo resuelva sus casos. Las 20 familias que no se adhirieron al plan tenian
un plazo de 6 meses para abandonar el poblado y las autoridades locales determinaron
poner los medios a su alcance para no permitir que se construyeran chabolas en otras
zonas del municipio. En estos momentos, ya se asumia que la Unica salida para que
estas familias abandonaran la zona era recurrir al poder judicial y a las fuerzas de

seguridad.

En el afio 2012, se procede al derribo de las ultimas 8 chabolas, ejecutado a raiz de
sentencia judicial, comenzando el proceso de regeneracion del poblado en un espacio
verde. En este afio, 79 de las familias del poblado residen en vivienda normalizada.
Segun sefiala la Fundacién Secretariado Gitano, estas familias han pasado de la
exclusidn severa al riesgo de exclusion, lo cual es un primer paso de gran importancia.
Pero este ano 2012, ademas de sefalar el fin del asentamiento, estda marcado también
por la ocupacidn ilegal del edificio vacio de A Moura en A Coruia, por parte de familias
expulsadas judicialmente de Penamoa. Este hecho ha puesto en tela de juicio toda la
intervencion publica realizada en este poblado. A esto es necesario afadir la excesiva
politizacién del problema. La consecuencia ha sido la indignacidon de las familias
realojadas, por ser tratados todos por igual en los medios de comunicacion. Para tratar
de paliar estas consecuencias negativas, se trata de explicar a la ciudadania la

actuacion municipal a través de tertulias radiofdnicas.

La opcidén mas utilizada para los realojos ha sido proporcionar viviendas en régimen
de alquiler, aunque aproximadamente 15 familias procedentes de Penamoa han
adquirido vivienda en propiedad. El 46% de las unidades convivenciales tienen su
nueva situacién en el ayuntamiento de A Coruiia, quedando el resto repartidas entre
los ayuntamientos de Sada (3,3%), Oleiros (6,6%), Cambre (10%), Culleredo (10%) v,
principalmente, Arteixo, donde se situan un 23,3% de las nuevas viviendas, por su
proximidad al poblado y por los precios mds asequibles. Se ha establecido como
criterio de realojo la dispersion, con el fin de romper la presién de grupo y favorecer la

convivencia de las familias en entornos normalizados.
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LINEAS DE ACTUACION EN PENAMOA

La metodologia empleada para llevar a cabo el realojo del poblado esta guiada por

dos lineas clave:

a) La normalizacion en los distintos ambitos socio-laborales.
b) El enfoque intercultural, dando prioridad al desarrollo de las personas mas alla

de sus diferencias culturales.

Teniendo siempre presentes estos dos criterios, la linea temporal de la actuacién en

materia de vivienda llevada a cabo en Penamoa es la siguiente:

- Seleccion de la vivienda, contacto con el propietario y alquiler de la misma por
parte de la Fundacion Secretariado Gitano.

- Derribo de la chabola, coordinado por todo el equipo y apoyado por otros
servicios del municipio.

- Mudanza a la nueva vivienda.

- Acercamiento a los servicios normalizados.

- Mediacién entre usuarios y recursos.

- Elaboracién de informes de referencia.

- Derivaciones a recursos especificos segun el caso.

- Coordinacion con el servicio al cual han sido derivados.

ACCESO A VIVIENDA

Una de las actividades basicas realizadas, dentro del seguimiento de las familias, ha
sido informarles de las distintas ayudas publicas de acceso a vivienda existentes en el
momento de la intervencion. Las ayudas utilizadas para dar soporte econdmico al

acceso a nuevas viviendas normalizadas fueron las siguientes:

- El programa autondmico de ayudas para la erradicacién del chabolismo.

- Inscripcién en el Registro Unico de Demandantes de Vivienda en Galicia, con el

fin de optar al alquiler o la compra de una vivienda protegida o subvencionada.

- El Programa Aluga, al cual se accede a través del Registro Unico de

Demandantes de Vivienda de Galicia.
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- La Renta Basica de Emancipacién para jovenes de 22 a 30 afios, que establecia

una subvencién para personas residentes en viviendas de alquiler.

Ademas de proporcionar informacién a las familias sobre estas ayudas, también se
les facilitd apoyo en la tramitacion y gestion de las solicitudes hasta su aprobacién,
realizando el posterior seguimiento una vez realojadas. Este seguimiento incluye
planes de intervencion individualizados para cada una de las familias realojadas,
realizandose acciones de educacién familiar, de formacién en economia y organizacién
domeéstica y de intermediacion con la comunidad de vecinos y con el entorno de las

familias.

Dentro de estas actividades de intervencion destaca el trabajo educativo
relacionado con el pago de suministros de gas, agua y electricidad en las viviendas con
alquiler subvencionado, ya que estas familias nunca tuvieron que afrontar este gasto
con anterioridad al realojo. En el afio 2012, un 56,7% de los suministros estan a cargo
de las propias familias, lo que constituye un buen indicador de su normalizacion. Un
26,7% tienen el pago de los suministros compartidos con la Fundacién Secretariado
Gitano, y un 16,7% no son capaces de afrontar estos pagos, por lo que son asumidos

en su totalidad por esta Fundacion.

ESCOLARIZACION Y EDUCACION FAMILIAR

Otra de las lineas de intervencién que se lleva a cabo una vez finalizado el realojo
del poblado, es la encaminada a la escolarizacion de menores y control de su
absentismo, paso fundamental de cara a la normalizacion. En el afio 2012, todos los
menores participantes en el programa estan escolarizados, aunque los datos de
absentismo son preocupantes. Entre los motivos que pueden provocar la falta de
asistencia a las aulas, se situan el desfase curricular de los menores y la dificultad de
incorporacion a centros educativos situados fuera de su entorno conocido, lo que
provoca un alto grado de desmotivacion. Es de destacar, al respecto, un mayor
abandono de las chicas en cuanto termina la educacion primaria y de los chicos un

poco mas tarde, a lo largo de la educacién secundaria.

También se llevan a cabo en esta etapa, acciones de educacién familiar, con un

seguimiento del estado de las viviendas en las que se encuentran realojados. Durante
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el afio 2012, los educadores han realizado un total de 810 visitas técnicas a los pisos en
los que habitan familias realojadas en el marco del programa. Muchas de estas familias
han presentado problemas de adecuacion al nuevo espacio de habitat, que han
dificultado su correcta integraciéon en la comunidad de vecinos. Las reuniones
mantenidas con los representantes de estas comunidades ponen de manifiesto la
dificultad de aceptacién de determinados perfiles. El ejemplo mas dramatico ha sido la
deteccion de casos de violencia de género, que antes permanecian ocultos al ocurrir
en un entorno de completa exclusiéon social. Ahora estos casos son identificados y
denunciados de manera inmediata por los vecinos, permitiendo la actuacién inmediata

del equipo de intervencion.

Por tanto, los pilares basicos en torno a los que se centra la educacién familiar son:

La dificultad de convivencia en el entorno.

- La falta de normas de convivencia dentro del entorno familiar. Para lograr
avances en este aspecto, es necesario tener en cuenta dos conceptos

fundamentales:

A) Derechos: educar en torno a los derechos que se adquieren al ser

ciudadano e incluirse dentro de una sociedad.

B) Deberes: educar en los deberes que se adquieren al entrar a formar parte

de esa sociedad.

EMPLEO

Otro de los indicadores que reflejan el grado de desarrollo de las familias, es el
numero de personas que participan en el programa de empleo. La Fundacién
Secretariado Gitano tiene en marcha desde el afio 2000 el programa Acceder. Se trata
de un programa de intermediacién laboral que tiene como principal objetivo la
incorporacion efectiva de la poblacion gitana al empleo. Desde el afio 2011, este
programa tiene la autorizacién para funcionar en toda Espafia como agencia de

colocacidén. En el afio 2012, se derivan a este programa un total de 58 personas. De
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ellas 48 tienen ya su diagndstico pre-acceder o de baja empleabilidad y 10 ya estan

incluidas en el programa. De estas 10, 4 ya han realizado |la formacion.

3.1.3. ACTUACION EN LOS ASENTAMIENTOS DE NARON: SAN MATEO Y FREIXEIRO

En el municipio de Nardn existen actualmente dos poblados chabolistas, habitados
integramente por personas de etnia gitana: San Mateo y Freixeiro. Estos poblados
surgen en la década de los 70, a raiz del desalojo de familias gitanas procedentes de
otros asentamientos del ayuntamiento lindante de Ferrol. Aunque tienen un origen
comun, la situacién de estos dos poblados no puede ser mas diferente. Mientras que
en San Mateo la convivencia y las relaciones tanto dentro como fuera del poblado son
buenas, facilitando de este modo la labor social encaminada a mejorar su nivel de vida
y a facilitar el acceso a una vivienda normalizada, en Freixeiro el alto grado de
peligrosidad existente, debido al trafico de drogas que se desarrolla en su interior,
hace que no sea posible realizar una intervencién adecuada a las necesidades de sus

habitantes.

Dentro de sus acciones de intervencion, el ayuntamiento de Nardn firmé un
convenio de colaboracion con la Fundacién Secretariado Gitano, con el fin de cubrir las
lineas de actuacidn en estos dos asentamientos. Este convenio se inicié en el afio 2007,
y durante este tiempo la actuacidon se ha centrado especialmente en el seguimiento
educativo y en la intermediacion en la busqueda de vivienda normalizada. La
financiacion para llevar a cabo esta intervencién procede basicamente del Plan de
Desenvolvemento Xitano y de las subvenciones de la Diputacion de A Corufia para la
erradicacion del chabolismo. El organismo provincial financia los salarios de los
profesionales que participan en el proyecto para la inclusién residencial de Ia
comunidad gitana. En este ambito de vivienda, se ha facilitado el acceso a vivienda a

cuatro familias procedentes del poblado de San Mateo.

ASENTAMIENTO DE SAN MATEO, NARON

En el poblado de San Mateo residen 28 personas de etnia gitana, distribuidas en 5
unidades familiares. Este campamento se sitia en una zona semi-rural del

ayuntamiento, caracterizdndose por las buenas relaciones existentes tanto dentro
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como fuera del poblado. Es un poblado tranquilo, en el que se siguen realizando las
actividades tradicionalmente desempefiadas por los miembros de esta etnia, como la
elaboraciéon de cestas artesanales. Inicialmente, la entidad de accién social Caritas
construyd 5 viviendas en el poblado. Con el crecimiento del poblado, una de estas
viviendas se ha dividido en dos, otra se ha ampliado, y en otras dos se han construido
adosados, hasta completar un total de 9 residencias tipo barracon. De estas, 4

permanecen vacias.

Su origen data de mediados de los anos 70, y vino causado por el traslado de un
grupo de personas de etnia gitana que residian a las afueras de Ferrol, para la
construccion de un hospital en los terrenos que ocupaban (Hospital Arquitecto
Marcide). Para llevar a cabo el traslado se delegd en la asociacidon Caritas, que fue la
encargada de comprar el terreno que hoy ocupan en San Mateo. En un principio vivian
en tiendas de campafia y en chabolas de madera. Luego el ayuntamiento les facilito
material para la fabricacion de viviendas, que ellos mismos se encargaron de construir.
A mediados de los afios 80, la asociacién Caritas se encargd de edificar las viviendas
definitivas. Desde esa fecha, no se ha producido ningun tipo de obra de rehabilitaciéon
y mantenimiento de estas casas, sélo las mejoras que han podido hacer sus habitantes,
motivo por el cual sufren la degradacion del paso del tiempo. Disponen de energia
eléctrica, aunque no de modo formalizado. Del mismo modo informal se proveian de
agua, hasta que recientemente, en abril del 2014, la asociacion Caritas promovid la
instalacion de la traida y de contadores en las viviendas principales, asi como el
enganche al alcantarillado. Todas las construcciones disponen de bafio con ducha,
aungue algunas tienen instalacion de agua caliente y otras no (las viviendas menos
equipadas son las situadas a la entrada del poblado). Todas ellas utilizan braseros para
proporcionar calor en invierno. El poblado dispone de servicio de recogida de basura,
recibe el correo en el propio poblado y disponen de servicio de transporte. Aunque
una de las principales actividades en el poblado es el mercadeo de chatarra, después
de una campana de concienciacién promovida por el ayuntamiento a finales del ano
2010, los integrantes del poblado mantienen la parcela en buenas condiciones de
limpieza, deshaciéndose de los restos de chatarra en el punto limpio. Ademas, debido

a su buena situacion, el poblado dispone de facil acceso a los servicios urbanos.
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ACCESO A VIVIENDA

En este poblado se han llevado a cabo actuaciones para mejorar la calidad de vida
de sus habitantes y para facilitarles el acceso a vivienda normalizada. Para ello se han
utilizado las ayudas autondmicas de acceso a vivienda disponibles, y también las
ayudas de emergencia social para el apoyo en los gastos derivados del alquiler, como
por ejemplo el pago de la fianza. Se han empleado viviendas verticales en régimen de
alquiler en medio urbano. A medida que se realizaban los realojos, se han ido tapiando
las residencias que ocupaban para impedir una nueva ocupacién. Desde el comienzo
de la intervencion, se ha facilitado el acceso a vivienda a cuatro familias. En este
proceso se ha constatado el rechazo de los propietarios a alquilar sus viviendas a
personas de etnia gitana. En el aifio 2013, de 164 propietarios con los que se contacté
directamente o a través de inmobiliarias, sélo uno de ellos accedié al alquiler. Para el
realojo de otra de las familias en el afio 2014, se contactdé con 83 propietarios. Esto a
pesar de las garantias que se les ofrece a través de la asociacion Caritas, que se hace
cargo del pago de un aval bancario y de las cuotas de alquiler y suministros del primer
ano. El objetivo que se sigue es conseguir que después de este primer ano, las familias
sean capaces de costear la totalidad del alquiler, que oscila entre 225-250€. También
se ha utilizado el criterio de dispersion entre las familias, y, aunque se ha tenido la
oportunidad, no se ha realojado a mas de una unidad convivencial en el mismo
edificio. También se ha procurado que la situacion de las nuevas viviendas facilite una
buena adaptacion. Tres de las familias fueron realojadas en el propio ayuntamiento de

Nardn, y la ultima, en el ayuntamiento de Ferrol.

ESCOLARIZACION Y EDUCACION FAMILIAR

La escolarizacion en este poblado es positiva, y los casos de absentismo son muy

aislados y de corta duracion.

La educacién familiar en San Mateo se esta realizando de manera continua. Ademas
de la formacién para el acceso a vivienda, se ha llevado a cabo un programa de
educacién encaminado a la organizacién de la chatarra. Se les formdé en el modo
correcto de separacidn de los residuos y en el uso correcto de los contenedores y del

punto limpio. También se ha llevado a cabo un programa de ducha y alimentacién
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saludable con los menores del poblado, educandolos en los habitos correctos de
alimentacion e higiene. Otro programa de educacion estuvo dirigido a la tenencia de
perros de raza peligrosa, formando a los miembros del poblado sobre Ila
documentacidn necesaria para cumplir con la normativa. A través de este programa, la

perrera municipal actué recogiendo a varios de los animales del poblado.

EMPLEO

En San Mateo se han realizado varios cursos de preparacion para el empleo. En el
mes de junio del 2014 se llevd a cabo en el propio asentamiento el 22 curso de
rehabilitacion de viviendas. En diciembre de 2013 ya se habia trabajado con los
hombres del poblado las nociones basicas de albaiiileria, y en esta edicién del 2014, el
curso se centrd en reformas de vivienda: reforma de bafios enteros, cambio de bafiera
por plato de ducha, etc. Gracias a este curso, todas las viviendas del poblado, salvo las
dos que estan tapiadas y pendientes de demolicion, disponen de cuarto de bafio con
ducha. También se llevo a cabo para las mujeres un curso de organizacion doméstica,
en el que se ensena desde el modo de gestionar la economia familiar, hasta consejos
para el cuidado de los nifios. Ademas, se realizo a nivel general, para los dos poblados,
un curso de alfabetizacion y graduado, que tuvo lugar en las dependencias del
ayuntamiento y que estaba dirigido fundamentalmente a las mujeres. Existen dos

mujeres analfabetas en San Mateo.

ASENTAMIENTO DE FREIXEIRO, NARON

Este poblado esta tristemente marcado por la delincuencia, caracterizandose por la
violencia interna entre clanes y por la violencia de género, ademas de la inseguridad y
la falta de escolarizacion. Este asentamiento es considerado como el mayor mercado
de droga del noroeste espanol, una vez erradicado en poblado de Penamoa en la
ciudad de A Corufia. Hay 31 unidades familiares residiendo en Freixeiro, que suman un

total de 103 personas.

El origen de este poblado se situa a finales de los afios 70, y es muy similar al de San
Mateo. Se expulsé a familias de etnia gitana de dos asentamientos del ayuntamiento
colindante de Ferrol, y la asociacién Caritas compro el terreno que ahora ocupan en

zona semi-rural. El estado de las residencias que componen el poblado es diverso, y su
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calidad depende del estatus y el rol que desempefian sus habitantes dentro de la
actividad de trafico de droga. Las construcciones se disponen en forma rectangular,
dejando un pasillo central. La parte de atras se ha cerrado con un muro alto. Pegadas a
este muro se encuentran las viviendas mejor equipadas, y a medida que se avanza
hacia la entrada al poblado, la calidad de las estructuras va en disminucién,
encontrandose en esta zona las infraviviendas de bloque y las chabolas de madera.
Todas ellas estan equipadas con cuartos de bafo, con ducha y agua caliente, vy
disponen de contador de agua. También tienen electricidad, aunque sdélo existe un
contrato de suministro y todas las viviendas del poblado se sirven de él, pagando su
parte proporcional del consumo al titular del contrato. Para calentarse en invierno,
disponen de braseros o chimeneas. Todas cuentan también con lavadora. No existe
servicio de recogida de basura en este poblado, sélo muy de vez en cuando el
ayuntamiento realiza labores de limpieza. Sus habitantes eliminan los residuos
mediante quemas. Hay coches abandonados, maleza y suciedad. En cuanto al acceso a
servicios, todos se encuentran empadronados, reciben el correo en una tienda
cercana, y las ambulancias y taxis entran en el poblado. Ademas del trafico de droga,
algunos miembros del poblado estan percibiendo la RISGA (Renta de Integracion Social

de Galicia), y otros se dedican al marisqueo furtivo.

Sorprende que no haya una gran presion vecinal contra este poblado, a pesar de
gue se encuentra situado a pocos metros de los edificios de viviendas. Solo algunos

vecinos se quejan de que no haya una mayor actuacién policial en la zona.

ACCESO A VIVIENDA

En este poblado los que viven en condiciones mds precarias desean salir del
poblado y acceder a una vivienda normalizada, pero de momento no se ha llevado a
cabo ninguna intervencion de acceso a vivienda normalizada. Al mal estado de las
construcciones en las que residen hay que sumar el hecho de que cuando hay redadas,

los agentes de la ley desmontan completamente las viviendas por dentro.

SALUD

En cuanto a la salud, ademas del problema de falta de limpieza del poblado, que lo
convierte en foco de propagacién de plagas, existe también un grave problema de
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consumo de estupefacientes entre los habitantes, especialmente entre los varones,
gue comienzan ya desde muy jovenes a consumir. Esta gran lacra da pie a la
proliferacion de casos graves de violencia dentro del poblado, entre los que destacan

los de violencia de género.

EDUCACION

El dato mds destacado en cuanto a educacion en este poblado es el repunte de
absentismo escolar que se ha producido en el curso 2013-2014. De los 27 menores del
poblado, 6 estuvieron en educacion infantil, 2 en educacidn primaria y 7 en secundaria,
lo que supone un porcentaje del 44,4% de absentismo. Para tratar de paliar este grave
problema, se ha llevado a cabo el programa despertador, a través del cual se va
directamente al poblado por las mafianas para levantar a los menores con el fin de que
acudan al colegio. Con un programa similar también se ha hecho el seguimiento de la

toma de medicacion de uno de los menores.

EMPLEO

No se han realizado de momento actuaciones relevantes en materia de preparacion
para el empleo en Freixeiro. Al curso realizado en el ayuntamiento sobre graduado y
competencias clave sélo acudié una mujer procedente de este poblado, condicionada
por las condiciones necesarias para seguir percibiendo la RISGA (Renta de Integracion

Social de Galicia).

3.1.4. ACTUACION EN EL ASENTAMIENTO CHABOLISTA DE O CARQUEIXO, LUGO

Alrededor de 100 personas de etnia gitana viven actualmente en O Carqueixo. Es un
poblado situado a las afueras de Lugo, formado a finales de la década de los 60 a raiz
del traslado de las familias gitanas que residian en el entorno del Poligono industrial de
Fingoi. Esta zona de Fingoi en aquel entonces conformaba las afueras de la ciudad, y se
componia basicamente de casas bajas con huertas y campo. En la década de los 60 el
Ministerio de Vivienda llevd a cabo una expropiacion de los terrenos y casas de esta
area. Pero alguno de los propietarios se opuso judicialmente a perder sus propiedades,
y hubo un periodo, de unos siete u ocho afios, durante el cual las viviendas

permanecieron vacias en espera de resolucion judicial. Fue entonces cuando las
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familias gitanas se asentaron en esta zona. Pero en el momento en que se resolvid
judicialmente a favor del Ministerio, era necesario proceder a la demoliciéon y

urbanizacion de este entorno, motivo por el cual se desalojé a estas familias.

Dado que se dedicaban a la venta de chatarra, el gobierno local de aquel entonces
decidio trasladarlas a un terreno municipal situado en O Carqueixo, justo al lado del
vertedero. Alli se asentaron con lo que pudieron, carros, toldos, latas, cartones, etc. No
disponian de ningun tipo de servicio basico, estaba solo el terreno, el vertedero y sus
toldos. Y en esta zona, la poblacién fue creciendo rdapidamente debido a los nuevos

matrimonios. Este fue el origen de O Carqueixo.

En un primer momento fueron atendidos por una asociacién religiosa, que
consiguié crear en 1974 un colegio en unos barracones construidos dentro del
poblado. Esta escuela puente estuvo en funcionamiento hasta 1996, afio en el que los
menores fueron incorporados a los colegios de Lugo. Con el colegio se construye
también un pozo que suministra agua al poblado. Mas adelante, al observarse que las
madres se trasladaban andando a la ciudad con sus hijos mas pequefios en brazos,
para pedir limosna, y que las nifas que se quedaban en el poblado no podian asistir a
la escuela porque debian cuidar a sus hermanos mas pequefios, esta asociacién
religiosa vio también la necesidad de habilitar una guarderia dentro del poblado, que
se pone en marcha en la segunda mitad de la década de los 70 y que estuvo en
funcionamiento hasta el afio 2006. Describimos a continuacidn las principales lineas de

actuacion en este poblado.

ACCESO A VIVIENDA

Desde el afio 1978 hasta 1983, el gobierno local trata de mejorar la calidad de las
chabolas en las que residian estas familias, construyendo algunas casas de bloque.
También se mejoraron un poco los barracones escolares. Pero, aun asi, en los afios 80
el deterioro del poblado seguia siendo grave. Las casas no disponian de agua corriente
y se iba con unos cédntaros a recogerla al pozo o a una fuente cercana. La ropa se iba a
lavar a un regato cercano. Las calles estaban sin asfaltar y en invierno se llenaba el

poblado de barro. Ademads, los habitantes pasaban la mayor parte del tiempo en el

57



Capitulo 3. Metodologia de estudio y resultados

vertedero, que permanecia ardiendo continuamente. Cuando el viento enviaba el

humo hacia las casas y hacia la escuela, el aire se volvia irrespirable.

Al amparo de la Ley 5/1989 de medidas para la erradicacién del chabolismo en
Galicia (Presidencia da Xunta de Galicia 1989), se construyeron 40 casas tipo barracén
en esta zona para sustituir las chabolas en las que residian. Este plan de urbanizacién
coincide con la retirada del vertedero municipal de esta zona y con el refuerzo de
trabajadores sociales en el ayuntamiento lucense, que pasaron de ser uno a tres. Este
refuerzo permitid hacer un estudio de las familias, facilitandoles por primera vez su
inscripcidon en el censo municipal. La urbanizacién del poblado coincide también con
una época de bonanza en el ambito laboral que facilitd que algunas personas del

poblado consiguiesen trabajo y accedieran a viviendas sociales.

En el afio 91 se termina la construccion de estas viviendas. Desde entonces, pasaron
siete afnos hasta que el poblado tuvo transformador de corriente eléctrica. Con el paso
del tiempo estas construcciones se han ido degradando hasta convertirse en
infraviviendas. Las instalaciones de agua corriente y la fosa séptica funcionan muy
deficientemente. Aunque disponen de servicio de recogida de basuras, el poblado
tiene una imagen desordenada, debido a la acumulacidn de restos procedentes de la
chatarra. Recientemente también se ha conseguido que llegue al poblado el servicio de
correos. A esto es necesario afiadir, que la construccién de la autovia la A-6 dejé al
poblado cortado con Lugo, provocando un mayor aislamiento. Ademas, desde el afio
2000 aproximadamente, ya no se permite que se instalen mas personas en el poblado.
Cuando una familia pasa a residir en vivienda normalizada, se derriba su casa para

evitar una nueva ocupacion.

De abril de 2010 a diciembre de 2012 se ha llevado a cabo un programa de realojo
de familias procedentes de este poblado. Para ello el ayuntamiento firmo un convenio
de colaboracion con la Fundacién Secretariado Gitano. Este programa de realojo tenia
adscritas a 15 familias. A fecha de realizacién de este estudio, todas las unidades
convivenciales que han accedido a viviendas normalizadas a través de esta actuacion,
siguen residiendo en ellas. En un primer momento, en el aifio 2008, se habia optado

por realojar a todas las familias juntas en el barrio lucense de A Ponte, mediante la
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adjudicacion de viviendas sociales en unos bloques de pisos de promocién publica.
Pero ante las manifestaciones en contra por parte de los vecinos, el ayuntamiento
decidié comprar, mediante el sistema de concurso, 15 viviendas dispersas en la ciudad
de Lugo para realojar a estas familias. Las viviendas se compraron directamente a
propietarios particulares. Se adquirieron ocho pisos en el afio 2008 y siete en el 2009.
Una de las familias renuncié a la vivienda, que quedd vacia sin adjudicacién a otra
unidad convivencial. El criterio utilizado para seleccionar a las 15 familias que
participaron en el realojo, fue escoger a las que estaban empadronadas en el lugar, ya
que desde el momento en el que no se autorizaron mds ocupaciones en el poblado,

tampoco se realizaron mas empadronamientos.

Quince dias antes del comienzo de este realojo, las familias afectadas aun tenian
carencias importantes de cara a su nuevo modo de vida, consistentes en la falta de las
habilidades necesarias para residir en una vivienda normalizada urbana de tipo
vertical. Por este motivo los esfuerzos iniciales se centraron en dotar de estos
conocimientos a las familias. Los realojos se realizaron de cinco en cinco. Una vez en
las nuevas viviendas se les educé en habilidades basicas, como entablar relaciones
sociales, pago de suministros, normas de la comunidad, etc. A la vez se les mostraron
los nuevos servicios urbanos a los que les correspondia acudir, como el colegio o el

centro de salud.

Ante la opcidn del ayuntamiento de aplicar un programa conjunto, la Fundacion
Secretariado Gitano defendid la necesidad de una actuacion individual, adecuada a los
distintos niveles de desarrollo de cada familia. De las 14 familias realojadas, 13 estan
teniendo buenos resultados. Sélo una de ellas, en la que los roles tradicionales estan
cambiados, ha tenido problemas. Las familias realojadas estan siendo tratadas ahora

en cuanto a asistencia social como cualquier otra familia de Lugo.

Esta intervencion ha sido financiada a través del programa autondmico de
erradicacion de chabolismo, que ofrecia ayudas econdmicas para que los
ayuntamientos adquiriesen las viviendas y luego las cedieran a las familias en régimen

de alquiler subvencionado. En este caso, el precio de los alquileres oscila entre los 80 y

59



Capitulo 3. Metodologia de estudio y resultados

100 euros. Si estas personas demuestran una correcta inclusion y tienen todos los

pagos al dia, tienen la opcidn de adquirir en propiedad las viviendas.

En un principio, se pensaba que uno de los factores impulsores de la erradicacion
definitiva de este poblado iba a ser la construccién del Hospital Universitario Lucus
Augusti (HULA), pero este complejo estd en funcionamiento desde el afio 2010 vy
todavia quedan 17 familias en el poblado, viviendo en condiciones pésimas. En este
momento solo existe algo de presion en forma de quejas por parte de los usuarios del
hospital, ya que alguno de los miembros de las familias de O Carqueixo se acerca a las

instalaciones para pedir limosna en los aparcamientos.

ESCOLARIZACION Y EDUCACION FAMIL