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De la reconstruccion al Modelo de Desarrollo Urbano Sostenible Integrado
Maria Angeles Huete-Garcia & Rafael Merinero-Rodriguez

Estudios

From reconstruction to Integrated Sustainable Urban
Development

Abstract: This work develops a reflection on the names that interventions in urban areas have acquired
over time. Specifically, it makes an approach to the concepts coined for this type of actions and their
materialization in the composition and nature of the public policies associated with them: their con-
tent, implementation models and spaces generated for the establishment of governance coalitions. It
concludes in the concept of the integrated sustainable urban development model (MDUSI), the one on
which policy frameworks such as the 2030 Agenda (and its urban SDGs) or urban agendas, promoted
from different levels of government, are based.

Keywords: Urban regeneration; Governance; Public policies; Cities; Integrated Sustainable Urban

Development model (ISUD).

1. Introduccion

areas urbanas en declive han adquirido

diversas acepciones. Dichas denomina-
ciones son producto de un hecho de que el
urbanismo ha ostentado un papel protagonista
en el disefio e implementacion de estas inicia-
tivas. A menudo, las ciencias sociales y, en
concreto, disciplinas como la sociologia urbana
o el andlisis de politicas publicas las han acep-
tado e incorporado, acompanandolas de una
reflexion limitada' sobre lo que cada una de
esas nuevas denominaciones implicaba respec-
to a las politicas publicas y, mas aun, respecto
a su efecto en la organizacién interna de las
administraciones y las relaciones entre estas y
los actores de la sociedad local.

Tradicionalmente, las intervenciones en

Este articulo se destina a reflexionar sobre
este asunto. Se realiza una revision sobre los
conceptos surgidos a lo largo de los afios y su
materializacion en la composicion y naturale-
za de las politicas publicas: su contenido, los

Intervencion en
areas urbanas

Conceptualizacién a
lo largo del tiempo

Composiciony
naturaleza de las
politicas piblicas

modelos de implementacion asociados a ellas
y los espacios para el establecimiento de coa-
liciones de gobernanza. Finaliza su reflexion
en el concepto de desarrollo urbano sosteni-
ble integrado, aquel sobre el que se sustentan
los modelos de intervencién actuales y que se
materializan, entre otros, en marcos de po-
liticas publicas asociados a la Agenda 2030
(ODS11), y las Agendas Urbanas promovidas
desde diferentes niveles de gobierno. Dichos
marcos de politicas constituyen la hoja de ruta
de las politicas orientadas de las ciudades del
futuro, por lo que reflexionar sobre concep-
tos sobre los que se sustentan se conside-
ra pertinente. Tal como se vera a lo largo del
articulo, conceptos como desarrollo urbano
sostenible integrado, reflejan modificaciones
sustanciales en la manera en que se conci-
ben en la actualidad las politicas urbanas, lo
que podriamos entender como un cambio de
paradigma en las politicas urbanas para los
proximos afios. La Fic. 1 muestra las princi-
pales dimensiones de andlisis abordadas en
el articulo.

Contenido

Modelo de
implementacion

Modelo de gobernanza

FiG. 1/ La conceptualizacion de la intervencion en areas urbanas y su impacto en las politicas piblicas: marco

analitico basico

' Existen diversos trabajos que abordan de forma explicita
estas cuestiones (definicion del problema, usos de los con-
ceptos, modalidades de gobernanza, etc.) desde la perspec-
tiva de las politicas publicas. Por ejemplo, el niumero
monografico sobre Gobernanza y politicas de desarrollo
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Fuente: Elaboracion propia

urbano: teoria y practica (2018) publicado en la revista
GAPP https://revistasonline.inap.es/index.php/GAPP/issue/
view/709, o, mas recientemente, el trabajo de Rusio-HUERTAS
& URERNA-FRANCES (2021).

284



Para ello, el trabajo se estructura de la si-
guiente forma. La primera seccion se destina
a reflexionar sobre el concepto de regenera-
cion urbana desde la perspectiva de las po-
liticas publicas. Las siguientes secciones se
destinan a profundizar en las diferentes acep-
ciones que adquiere el concepto a lo largo del
tiempo: por una parte, en relaciéon con su con-
tenido, a lo que se dedica la segunda seccion
y, por otra parte, en relacién con los modelos
de gobernanza asociados, a los que se dedica
la tercera seccién. El ultimo apartado se des-
tina a las conclusiones.

La regeneracion urbana como
objeto de analisis desde las
politicas pablicas

Desde los afios setenta, la literatura viene
recogiendo un gran numero de estudios en
relacion con la intervencién en zonas urba-
nas degradadas, tanto desde el ambito pu-
blico como desde el sector privado. Esta
produccion académica no es casualidad,
sino mas bien el reflejo de toda una serie
de procesos acontecidos en ese mismo pe-
riodo en la intervencion en la ciudad. Si bien
la transformacion del espacio urbano habia
constituido una de las areas de actuacion
tradicionales dentro de las administraciones
locales, pivotando desde su inicio sobre el
sector de la intervencién fisica (el urbanis-
mo), con el paso de los afios dichas inter-
venciones comienzan a acometerse desde
otras areas o sectores de actividad dentro
de la administracion o gobierno de la ciudad.
Ello pone de manifiesto uno de los retos mas
importantes a los que se han enfrentado las
ciudades, pues, aun atendiendo a un mismo
objeto (areas urbanas en declive), modifi-
can la naturaleza de su accion, acometiendo
asuntos no solamente relacionados con la
transformacion fisica de los espacios urba-
nos, sino también con la provisién de bien-
estar a la ciudadania que habita en ellos
(HueTe, MerINERO & MuRoz, 2015).

Es especialmente la regeneracion urbana un
espacio o area de politica publica donde se
muestran las transformaciones mas impor-
tantes acometidas en los modelos de imple-
mentacion de politicas publicas en las ultimas

2 A este respecto, pueden consultarse a nivel internacional los traba-
jos de MarsHALL (2003a, 2003b), LE GALEs (2002) y JoHN (2001) y, en
relacion con la europeizacion del caso espafol, BLanco & SuBiraTs
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décadas. Pues ello se produce no solamen-
te respecto a su contenido, sino también a
los modelos de gestion asociados a ellas vy,
de forma concreta, al desarrollo de alianzas
entre los actores, constituyendo las politicas
de regeneracion urbana un ambito de analisis
privilegiado o “laboratorio perfecto” para el
estudio de las coaliciones de gobernanza en
el ambito de la implementacién de politicas
publicas locales.

Este proceso, viene de la mano de la impor-
tancia que dichas politicas han adoptado a
lo largo de los afios en ambitos geograficos
como la Union Europea (UE) y, en con-
secuencia, los modelos de intervencion
en areas urbanas que desde este nivel de
gobierno se han tratado de difundir entre los
Estados miembros. En este sentido, existe un
conjunto de estudios que analizan el proceso
de europeizacién de las politicas urbanas?;
entendiendo por ello el proceso por el que
las ideas y practicas europeas se transfieren
a los centros de decision y areas de politicas
publicas a nivel nacional (Joxn, 2001).

Asi, la presencia de las ciudades, como area
de intervencidn prioritaria en el conjunto de
la Unién, va adoptando una importancia cre-
ciente hasta el momento presente, en el que
precisamente el desarrollo de areas urbanas
aglutina buena parte de las iniciativas orien-
tadas al desarrollo territorial en el conjunto
de las politicas europeas.

Son especialmente significativos los cam-
bios introducidos durante el periodo de pro-
gramacion 2007-2013, con la incorporacion
de la perspectiva del llamado “enfoque de
desarrollo urbano sostenible integrado”,
dentro de los marcos estratégicos naciona-
les de referencia y los programas operati-
vos regionales. En esta misma linea, en el
periodo 2014-2020, se reconoce la impor-
tancia de las ciudades en la aplicacion de
la Estrategia Europa 2020. Esto es particu-
larmente evidente en lo relativo al FEDER,
donde los Estados miembros estan obligados
a destinar al menos el 5% de su asignacion
nacional del FEDER al apoyo de estrate-
gias integradas de desarrollo sostenible en
el medio urbano. De esta forma, los cam-
bios introducidos en el anterior periodo de
programacién se perpetdan en el siguiente,

(2012), CARPENTER (2013); CARPENTER & al. (2020); BErG, BrRauM & MEER
(2004); pe GreGorIio (2018); GonzALEz MEeDINA (2011, 2018) o GoNzALEZ
Mepina & FepeLl (2015).
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con la implementacion de las Estrategias de
Desarrollo Urbano Sostenible Integrado. Y
posteriormente, desde su aprobacién en el
afio 2018, con las actuaciones promovidas
en el marco de las Agendas Urbanas, en los
diferentes niveles de gobierno (ONU, EU, go-
biernos nacionales, regionales y locales) que
constituyen un verdadero espaldarazo no so-
lamente al papel de las ciudades en las politi-
cas de los paises, sino también a la forma en
que se conciben las actuaciones a acometer
en el territorio urbano, tanto desde el punto
de vista del contenido de las politicas como
respecto a la forma en que los actores se or-
ganizan internamente para llevarlas a cabo
(GonzALEz MEDINA, 2013; HueTe & MERINERO,
2021; MerINERO & HuEeTE, 2020).

Como reflejo de este proceso, es destacable
que buena parte de los trabajos destinados al
estudio de programas de regeneracién urba-
na hacen referencia a las transformaciones
en los enfoques y metodologias utilizadas
en los diferentes ambitos territoriales en los
que se implementan (ANDERsSEN, 2001), coin-
cidiendo todos ellos en destacar algunos
elementos que ponen de manifiesto la trans-
formacioén experimentada en los modelos de
intervencion en la ciudad; a saber: su enfo-
que territorial, su modelo de intervencion in-
tegral y las nuevas redes de gobernanza que
se articulan en torno a su implementacion.

Esta transformacion en los modelos de politi-
cas se materializa en las diferentes acepcio-
nes que las intervenciones en areas urbanas
en declive han adoptado a lo largo de los
afios. La siguiente seccion se destina a ello,
tratando de poner en relacion cada una de
las denominaciones adoptadas con los mo-
delos de politicas publicas sobre los que se
sustentan.

3. De la reconstruccion al modelo
de desarrollo urbano sostenible
integrado

Tal como se ha senalado anteriormente, las
politicas de regeneracion urbana han adop-
tado una importancia creciente a lo largo de
los afos. No solamente por constituir un area
prioritaria de accion para los gobiernos loca-
les, sino porque en el ambito de las mismas
se genera una estructura de oportunidades
idénea para la conformacion de alianzas o
redes de gobernanza entre actores. Este pro-
ceso de transformacion, acontecido desde la
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década de los setenta hasta la actualidad, se
muestra como primera evidencia en la deno-
minacion que a lo largo de los afios han ido
adoptando estas politicas. De esta forma,
podriamos referirnos, tal como hace CarRMON
(1999), a generaciones de politicas de rege-
neracioén, entendiendo por ello aquellas in-
tervenciones desarrolladas en un periodo de
tiempo determinado, con unos objetivos es-
pecificos y una serie de actores implicados
en el disefio, financiacion e implementacién
de la politica.

Podria decirse que todas las generacio-
nes a las que hace referencia Carmon pue-
den incluirse en la amplia denominacion
de intervencion urbana, entendida esta
como término general que designaria el
conjunto de acciones fisicas y espaciales,
socioeconémicas o de gestion, indepen-
dientes o coordinadas, realizadas en zonas
urbanas y cuyo objetivo es la mejora de la
habitabilidad, la actividad econémica y la co-
hesion social (Mova & Diez, 2012). Sin em-
bargo, las diversas denominaciones bajo las
cuales se conocen este tipo de actuaciones
reflejan cambios sustantivos, tanto en su
contenido como en la forma en que se ges-
tionan. Las siguientes paginas se destinan al
analisis de este asunto.

3.1. La regeneracion como un nuevo
ambito de politicas puablicas

Alo largo de los afios, la literatura ha asigna-
do una gran diversidad de acepciones a las
politicas publicas destinadas a la interven-
cion en areas urbanas en declive. Ello es un
reflejo de cuestiones de mayor calado, que
guardan relacion con modificaciones sustan-
tivas en dichas politicas, tanto en el conteni-
do de las mismas, como en los modelos que
subyacen a su disefio, gestiéon e implemen-
tacion.

Tal como sefalan MusTARD & OSTENDORF
(2014), echando la vista atras a la forma en
que se han definido los diferentes tipos de
problemas y la respuesta que se ha dado a
ellos en términos de politicas publicas, se
ponen de manifiesto una serie de dinamicas
de caracter estructural. Asi, podemos hablar
de dos grandes tipos de enfoques: renova-
cidn y regeneracioén urbana de caracter fisi-
co, por una parte, y enfoques en los que el
problema central son asuntos de caracter so-
cial, por otra.
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En este sentido, podemos observar cémo a lo
largo del tiempo la literatura recoge términos
como renovacion, rehabilitacion o revitaliza-
cion, asociados a intervenciones de carac-
ter eminentemente fisico, para comenzar a
incorporar acepciones tales como regenera-
cién social o regeneracion urbana o, mas re-
cientemente, regeneracion urbana integral,
aludiendo a aquellas en las que se incorpo-
ran otras areas de politicas publicas no rela-
cionadas necesariamente con la intervencién
fisica en el territorio.

Respecto a esto, MusTtarRD & OSTENDORF
(2014) sefalan que hasta la Segunda Guerra
Mundial las politicas de promocion de la gran
ciudad constituyeron el area de accion basica
de las politicas urbanas. En este sentido, las
areas centrales de las ciudades atrajeron el
principal foco de atencién, dada su necesi-
dad de ser estimuladas econdmicamente, asi
como hacerlas accesibles a través de cual-
quier medio de transporte. De esta forma, se
transforman los viejos vecindarios para dejar
espacio a las empresas, bancos, tiendas e
instituciones municipales. En definitiva, la po-
litica de vivienda se subordiné al objetivo de
acomodar el espacio a la economia urbana.

Tras la Segunda Guerra Mundial, la politica
de vivienda incrementa su importancia, por
ejemplo, en relacién con la construccion de
nuevas viviendas fuera del area central de la
ciudad. En este contexto la creacion de es-
pacio para la actividad econémica en el area
central de las ciudades deja de ser una prio-
ridad en favor de facilitar al acceso a la vi-
vienda. En este periodo prima el concepto
de reconstruccion e inicialmente renovacion,
que se mantendra a lo largo del tiempo. La
literatura al respecto define renovacién como
la ‘demolicion’ de la edificacion existente y su
sustitucion por edificacion de nueva planta, y
se argumenta sobre la base de una deficiente
calidad de la edificacion existente, incluso su
ruina estructural o constructiva, y también a
la necesidad, o conveniencia, del cambio de
usos en pos de la mezcla de actividades y ni-
veles econdmicos. Tal como sefala CARMON
(1999), se trata de la era bulldozer, en la que
las condiciones de habitabilidad orientan las
intervenciones en las areas urbanas.

A partir de la década de los setenta, en las
areas occidental y norte de Europa se desa-
rrolla un modelo de intervencién urbana que
en la literatura adopta términos como revi-
talizacion o rehabilitacién (JENSEN-BUTLER,
SHACHAR & VAN WEesep, 1997). En el mo-
mento en que este tipo de intervenciones

CyTET LIV (212) 2022

se produce, la poblacion de las ciudades
ha dejado de expandirse y la necesidad de
creacion de viviendas, como equipamiento
prioritario, ha desaparecido. De esta forma,
este modelo de intervencion urbana se utiliza
para paliar los principales efectos negativos
de las condiciones de vida de las zonas mas
obsoletas de la ciudad. Mas alla de demoler
vecindarios enteros, practica comun en las
décadas anteriores para facilitar la reestruc-
turacion urbana, la estrategia de la rehabi-
litacion y la revitalizacién se plantea como
solucion mas adecuada. Este proceso se pro-
duce de forma mas tardia en las ciudades del
sur de Europa, las cuales aun se encuentran
en un periodo de expansion y por ello en la
necesidad de alojar a la creciente poblacién
de las ciudades.

Tal como sefialan JENSEN-BUTLER, SHACHAR &
VaN WEeesep (1997), este modelo de interven-
cién en areas urbanas supuso también una
serie de efectos de caracter negativo res-
pecto a la economia y las posibilidades de
acceso a diversos equipamientos de la ciu-
dadania. Si bien en los antiguos modelos de
barrio los espacios de produccidon econémica
se mezclaban con areas residenciales, esta
reubicacion forzosa de actividades economi-
cas por una parte y espacios residenciales,
por otra, supuso un incremento del coste de
la vida, asi como una pérdida de puestos de
trabajo. Mientras que las pequefias empresas
se vieron expuestas a la competicion en un
sistema internacional, no pudiendo afrontar
los nuevos costes ni la pérdida de clientes,
otra buena parte de ellas se beneficié de su
nueva ubicacién, moviéndose incluso mas
alla de los limites de la ciudad o del pais. En
consecuencia, este modelo de intervencion
urbana contribuyé a la profundizacion de la
crisis economica de las ciudades.

A partir de la década de los ochenta, el mo-
delo de intervencion en areas urbanas se
transforma, produciéndose una tendencia
hacia una vision mas holistica de la estrate-
gia. Mas alla de los problemas asociados a la
vivienda y la promocioén econdmica, se presta
una creciente atencién a asuntos relaciona-
dos con el empleo, la movilidad o el medio
ambiente urbano. Ello es consecuencia de la
forma en que se entienden los problemas ur-
banos, y, de forma espacial, aquellos relacio-
nados con la pobreza y la exclusién social.

De esta forma, a partir de la década de los
noventa, es comunmente aceptado que la in-
tervencion tradicional, eminentemente fisica,
orientada fundamentalmente a la promocién
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econémica de las areas urbanas, no es sufi-
ciente. En este momento, comienza a hacer-
se patente que las actuaciones a acometer
tienen que enmarcarse en una estrategia
de mayor calado, que ha de incluir aspectos
como la salud, el cuidado de los menores, la
seguridad, la educaciéon o el medio ambiente.
En definitiva, se pone de manifiesto la nece-
sidad de una integracion de las dimensiones
economica, social y medioambiental, en un
marco de caracter mas amplio.

Bajo todas las nuevas acepciones que ema-
nan de esta nueva filosofia (regeneracién
urbana o regeneracién social) subyace un
elemento comun que, en definitiva, supone
superar la tradicional hegemonia existente en
relacion con los objetivos de las iniciativas
urbanas basadas en la estrategia “poner en
el mercado” (TavLoR, 2007), en favor de la es-
trategia “local y sociocultural” (HeaLEY, 1997).
Atendiendo al contenido de las politicas esta
nueva concepcion supondria superar inter-
venciones de caracter eminentemente fisico,
para acometer acciones en las que se incor-
porasen otros ambitos de intervencion, tales
como el medio ambiente urbano, la cultura o
la cohesion social.

A este respecto, BonneviLLE (2005) diferen-
cia entre barrios “oportunidad” y barrios “sen-
sibles”. En los primeros, las actuaciones en
materia de regeneracién urbana presentan
una logica de insercion de las zonas obje-
to de actuacion en el mercado urbano. De
acuerdo con ello, el éxito de la regeneracién
urbana se basara en la creacion de valor. Por
ello, las intervenciones no tendran sentido si
no es para darle al territorio objeto de actua-
cién unos usos de caracter mercantil. A me-
nudo, ello supone un cambio en las funciones
y usos originales de las zonas objeto de re-
generacion, pues todas aquellas funciones
y usos que no contribuyen a la creacion de
valor quedarian excluidos del territorio. Por
el contrario, en los barrios “sensibles” las ac-
tuaciones son fundamentalmente de caracter
social, se orientan a la intervencién en zonas
degradadas y tienen como propdsito una re-
cuperacion de los usos y funciones que tradi-
cionalmente tenian frente a una perspectiva
mas rupturista que caracteriza al modelo de
los barrios “oportunidad”.

Sobre la base de estas cuestiones, comienza
a acufiarse el término de regeneracién urba-
na y regeneraciéon urbana integral, a partir
de la cual en los ultimos afios se han veni-
do impulsando en un buen numero de ciuda-
des programas publicos de intervencién en
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los barrios degradados social, econémica y
urbanisticamente. En este sentido, CAasTRILLO
& al. (2014) definen la regeneracion urbana
como aquella intervencién que tiene un al-
cance que va mas alla de la simple transfor-
macion espacial y remite a la reorganizacion
de las relaciones sociales y de poder. Por su
parte, CoucH, Fraser & Percy (2003), sefia-
lan que la regeneracion urbana esta asocia-
da al renacimiento de la actividad econémica
donde se habia perdido, la restauracion de
la funciéon social donde habia disfuncion, la
inclusion social donde habia exclusién y la
restauracion del medio ambiente. Junto a
ello, en la literatura podemos encontrar otros
conceptos como regeneracion social, enten-
didas como acciones para la recuperacion de
la vida en comunidad mediante el refuerzo de
las cualidades culturales, la cohesion social,
el fomento de la autogestién, el empleo, la
educacién y la mejora de la seguridad.

En esta linea, los programas implementados
introducen actuaciones de escala variable
que se caracterizan porque dan respuesta
a demandas diversas y cumplen varias fun-
ciones, aunque originariamente fueran mo-
nofuncionales. Asi, existe un cierto consenso
en relacion con el concepto de regeneracion
urbana, que supone un enfoque integral
sobre los problemas, potencialidades, estra-
tegias y proyectos dentro de un ambito so-
cial, medioambiental, cultural y econémico
(LAaNG, 2005; RoBeRTs, 2000).

En consecuencia, el surgimiento de estos
nuevos conceptos y sus definiciones, evi-
dencian una nueva forma de abordar la in-
tervencioén en el espacio urbano no se limita
solamente a la transformacién del espacio fi-
sico de la misma, sino que en ello se incluye
lo que podriamos denominar, una dimen-
sién social, econémica y cultural (BiancHINI &
ParkiNsoON, 1993; Roserts, 2000), asi como
un enfoque estratégico. Tal como sefiala LAnG
(2005) la regeneracion urbana por tanto se
mueve mas alla del concepto de renovacion
(un proceso referido esencialmente a una di-
mension fisica) y de la revitalizacidon urbana
(la cual no incorpora un método de aproxi-
macion).

En definitiva, tal como sefiala Fureey (1999),
la regeneracion urbana, impulsada en la dé-
cada de los noventa, se caracteriza por tres
dimensiones fundamentales: holistica, inclu-
siva y con visién. En relacion con el caracter
holistico, el propdsito era hacer la regene-
racion sostenible. Este término, que HeALEY
(1997) denomina como elastico, se conforma
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a partir de tres elementos. En primer lugar,
su horizonte temporal, que implica que la re-
generacion sea una politica publica a largo
plazo. En segundo lugar, el papel del espa-
cio, pues se plantea desde un area territorial
localizada, aunque orientada hacia la ciu-
dad o la regién en su conjunto. Finalmente,
y como consecuencia de las anteriores, este
modelo de regeneracién promueve conexio-
nes entre el bienestar fisico y econémico de
las ciudades y el desarrollo social, comunita-
rio e institucional.

En relacion con la inclusidn, existen desde el
punto de vista de Fursey (1999), dos aspec-
tos relacionados. En primer lugar, una inclu-
sidn en relacién con los agentes implicados
en la regeneracién. Un caracter distintivo de
la regeneracion de los afios noventa es la in-
tensificacion de relaciones de colaboracion,
coordinacion y partenariado en las politicas
urbanas (Stewart, 1994). En este proceso,
los gobiernos locales se incorporan como fa-
cilitador de acuerdos entre el sector priva-
do, la comunidad y el gobierno municipal. En

Periodo Denominacion

Contenido de la politica

CyTET LIV (212) 2022

segundo lugar, se destacan por la implicacién
de la comunidad local.

Finalmente, en relacién con la visioén, la re-
generacion urbana ha emergido en la era de
los proyectos. En este contexto, la renova-
cion fisica deja paso a un ambito de regene-
racion entre actores a partir de un consenso
y una vision compartida. De esta forma, los
cambios econdmicos y fisicos no son sufi-
cientes. La nueva politica urbana debe incluir
una transformacion personal, cultural e insti-
tucional a medio y largo plazo.

Es a partir de primera década de los afios
2000 cuando la conceptualizacion de estas
actuaciones experimenta una evolucion sig-
nificativa. Promovido especialmente en el
marco de la UE, se plantea la sustitucion
del término regeneracién por el de desarro-
llo, apareciendo el concepto de desarrollo
urbano sostenible integrado. Tal como se-
fAalan AnTALovsky & al. (2005), el Parlamento
europeo ha jugado un papel especialmente
activo en la promocion de los asuntos urba-
nos en el contexto de la UE. Asi, propone

Ambito geografico de

referencia

Reconstruccion de las areas urbanas devasta-

Enfasis en el ambito local: la

Afios 50 Reconstruccion das para facilitar al acceso a bienes de primera ciudad
necesidad, principalmente la vivienda
~ . Continuacion de la politica de los afios 50 con Enfasis en el ambito local: la
Aios 60 Renovacion o . .
ampliacion a las areas sub-urbanas ciudad
Paliar principales efectos negativos de las con-  Enfasis en el barrio como espa-
Anos 70 Revitalizacion diciones de vida de las zonas obsoletas de la cio donde se manifiestan los
ciudad problemas de vulnerabilidad
Vision holistica en términos de contenidos (vi- - . L
= I . - ) ) Enfasis en el barrio, junto con la
Anos 8o Rehabilitacion urbana  vienda, empleo, movilidad y medio ambiente) y ciudad
territoriales (la ciudad en su conjunto)
Regeneracion urbana  Promocién del bienestar urbano (salud, cuidado Qomlenzo d.e una vision estrate-
Aiios 90 integral y regenera- de los menores, seguridad, educacién y medio gica de las intervenciones, el
" f ! ! ! papel del barrio en el conjunto
cion social ambiente) )
de la ciudad
Transformacién espacial de la mano de la rege- Vision estratégica de las inter-
Afios 2000 Regeneracion urbana  neracion social y econémica. Mismo peso es- venciones, el papel del barrio en
integrada pecifico de las diferentes areas de politica la ciudad, y de la ciudad en el
publica conjunto de la region
Vision estratégica de las inter-
. . . . venciones, el papel del barrio en
~ Desarrollo urbano Visiéon mas amplia de los asuntos y areas de . - .
Ahos 2010 la ciudad, la ciudad en la region

sostenible integrado

politica publica implicadas en la intervencion

y en el conjunto de la estrategia
de pais

FiG. 2/ Intervencién en areas urbanas: evolucion del concepto atendiendo al contenido de la politica

Fuente: Elaboracion propia a partir de HALL (2006) y ANTALOVSKY, DANGSCHAT & PARKINSON (2005)
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que el término “regeneracién urbana” sea
reemplazado por el de “desarrollo urbano
sostenible”, pues mientras que el primero
implica abordar asuntos de caracter social
en areas territoriales limitadas, el incorporar
la nocion de sostenibilidad supone una no-
cion mucho mas amplia: llevar a cabo actua-
ciones de naturaleza mas diversa, asi como
permitir una mayor movilizacién de recursos
en el futuro. Lo que implicaria no solamente
la inclusién de un mayor niumero de asuntos
o areas de politica publica en las actuacio-
nes, sino también una mayor implicacién de
las autoridades locales en las actuaciones
de la ciudad y en las estrategias de carac-
ter nacional, asi como en la generacion de
mecanismos de partenariado con un mayor
numero de actores?.

En definitiva, tal como se ha tratado de resu-
mir en la Fic. 2, la denominacioén atribuida a
las intervenciones en areas urbanas en de-
clive a lo largo del tiempo pone de manifies-
to que dichas acepciones son resultado de
modificaciones tanto en el contenido y na-
turaleza de las actuaciones, como los acto-
res implicados y el ambito territorial al que
se orientan.

Ahora bien, esta nueva forma de abordar
la intervencion en las areas urbanas ha de
implicar modificaciones de mayor calado en
la administracion, pues los cambios en el
contenido de las actuaciones que se imple-
mentan han de suponer ademas modifica-
ciones en la organizacion interna de quienes
tradicionalmente las han acometido. Dichos
cambios atienden especialmente al esta-
blecimiento de relaciones de colaboracion
entre actores, cuestion que se aborda en la
siguiente seccidn.

La regeneracién como espacio
de politicas para la gobernanza

Tal como se adelantaba en la seccion ante-
rior, la nueva forma de abordar los problemas
de los barrios degradados o en crisis no sélo
tiene que ver con el contenido de las actua-
ciones, sino también con la forma en que se
gestionan.

3 Sobre la incorporacién del concepto de sostenibilidad en las politicas
de regeneracion urbana, pueden consultarse también los trabajos de

CIUDAD Y TERRITORIO

En términos generales, desde la década los
ochenta, la literatura al respecto sefiala que
las formas tradicionales de gobierno local,
con modelos de gestion jerarquicos y centra-
lizados en ambitos de decision de caracter
publico, han sido reemplazados por modelos
de gestién mas horizontales y conformados
por una multiplicidad de actores (OsBoRNE &
GLAEBER, 1992). Asi, una de las narrativas
gque mas espacio han ganado en relacién
con las modificaciones en el ambito de las
politicas publicas se relaciona con la transi-
cién del gobierno local a la gobernanza local
(ANDREW & GoLpsmiTH, 1998).

En el ambito de las iniciativas urbanas, estas
nuevas formas de gestién han modificado las
relaciones de poder entre los actores publi-
cos y privados, tradicionalmente al margen de
este tipo de iniciativas (HaLt, 2006). Dichos
modelos se plasman en el establecimiento de
redes de colaboracién entre gobierno y otros
actores publicos y de la sociedad civil para el
desarrollo de estas iniciativas o, dicho de otra
forma, el desarrollo de mecanismos de nueva
gobernanza local. Asi, igual que sucediera en
relacion con el contenido de las politicas de
regeneracion urbana ofrecidas en la seccién
anterior, los modelos de gestion han experi-
mentado un proceso de evolucioén similar en
el tiempo.

La primera generacion de actuaciones, con-
signadas bajo términos como reconstruccién
y renovacion, se sustentaban sobre mode-
los de gestidn protagonizados por la admi-
nistracién publica, o en todo caso, a partir
de colaboracion con actores asociados a la
intervenciodn fisica en el territorio. Dichos mo-
delos de implementacion estaban destinados
fundamentalmente al desarrollo econémico
de las areas urbanas. En este sentido, estos
modelos responderian a las clasicas coalicio-
nes de gobernanza, mas conocidas en la lite-
ratura como alianzas progrowth (PIERRE,1999;
Logan & MoLoTcH, 1987), o méas concreta-
mente, en el ambito de analisis de las politi-
cas de regeneracion, a las que Davies (2002)
denomina regimenes de gobernanza, con-
siderando este ambito de politicas como el
marco ideal para la configuracion de las tra-
dicionales coaliciones destinadas a la promo-
cion del crecimiento econémico de las areas
de intervencion.

LomearDI & al. (2011) y HeaLey (1995).
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Tal como sefiala Lang (2005), este tipo de
coaliciones adoptaron una importancia cre-
ciente en buena parte de paises del contexto
europeo a partir de la década de los ochen-
ta. En este periodo, las intervenciones en
areas urbanas en declive se desarrollaban
a partir del compromiso de los actores eco-
noémicos por mejorar el entorno urbano como
elemento facilitador del funcionamiento de la
economia urbana. De esta forma, las actua-
ciones se orientan explicitamente a la puesta
en valor de las areas urbanas. Se trata de la
era del emprendimiento y la competitividad
urbana desde el punto de vista econémico
(HARVEY, 1989).

Por su parte, los segundos modelos de in-
tervencion urbana, conocidos bajo deno-
minaciones como regeneracion urbana y
regeneracion urbana integrada, se definen
a partir de algunas dimensiones clave, entre
las que se plantea la necesidad de impli-
car en dicha tarea nuevos modelos de ges-
tién de las actuaciones, y en las que, entre
otras cosas, se encuentra el establecimien-
to de alianzas con actores ajenos a la admi-
nistracion publica (Aparicio & pi NaNNI, 2011;
ZAMORA & MERINERO, 2012).

Estos modelos de gestion e implementacion
se sustentarian a partir de coaliciones de
caracter mas pluralista en las que, dada la
naturaleza de las areas de politica publica
implicadas, se establecerian redes de co-
laboracion mas diversas y densas y en las
que el protagonismo de la administracién
como promotor de las iniciativas se compar-
tiria con la presencia de otros actores; ya no
solo de caracter econdmico, sino también
de otros ambitos como el cultural, social o
medioambiental. Tal como sefiala ATKINSON
(1999a, 1999b), la década de los noventa
supone la incorporacion de las comunidades
locales en el desarrollo de estrategias de re-
generacion urbana.

De esta forma, tal como sefiala VERHAGE
(2005), con independencia de que el conte-
nido de las politicas de regeneraciéon urbana
haya variado en el tiempo®, se ha dado una
mayor implicacion de diversos actores aje-
nos a la administracién local, lo cual ha lle-
vado al establecimiento de lo que podriamos
denominar coaliciones de gobernanza, que

4 VERHAGE (2005), diferencia entre acciones socioeconémicas, cuyo
objetivo es mejorar las oportunidades de los residentes, dado que la
segregacion socio-espacial se considera un elemento que reduce sus
posibilidades de salir de su situacion de exclusion; sociocultural, cuyo

CyT

determinan las funciones que desempefian
tanto los actores publicos como privados en
el desarrollo de las iniciativas de regenera-
cién urbana. Asi, aunque las iniciativas de re-
generacion urbana provienen en su mayoria
del sector publico, no pueden lograrse sin la
implicacion de otros actores.

Por ello, la interdependencia de diferentes
actores es una caracteristica fundamental.
En dichas interacciones, los actores utilizan
diferentes formas de influencia para poder
lograr sus objetivos. Asi, tal como sefala
VERHAGE (2005), cada actor moviliza su poder
con el objetivo de influir en el proceso en su
propio beneficio. Por ello, en el caso de que
los objetivos de los diferentes actores coin-
cidan, se dara cooperacion entre ellos. De
esta forma, los trabajos de BonNEviILLE (2005)
o0 BReENDAN & SHINE (2001) muestran que las
iniciativas caracterizadas por una logica de
mercado implicarian la participacion de in-
versores privados, con el apoyo de la admi-
nistracion publica. Por su parte, iniciativas
destinadas a la regeneracién social o, cuan-
to menos, a una mayor diversidad de accio-
nes no necesariamente relacionadas con el
desarrollo econémico de las zonas objeto de
actuacion, contarian como actor protagonista
con la administracion publica, junto con una
mayor diversidad de actores de la sociedad
civica local.

A este respecto, en la literatura han surgi-
do en los ultimos afios algunos debates en
relacion con la idoneidad de estas alianzas.
Tal como sefialan Lownpes & SuLLivan (2004),
la relacion entre el establecimiento de redes
de gobernanza en el ambito de las iniciativas
de regeneracion y la participacién ciudadana
no debe darse por sentado. Por el contrario,
en la literatura pueden encontrarse dos enfo-
ques contrapuestos.

Por una parte, el gobierno urbano esta su-
puestamente evolucionando hacia formas
mas cooperativas de la formulacion de politi-
cas urbanas que refuercen el peso del sector
privado en la toma de decisiones publicas.
De esta forma, algunos autores han visto
la gobernanza como una oportunidad para
profundizar en la democracia precisamente
porque promueven nuevas formas de parti-
cipacion de la comunidad en aspectos que

objetivo es la creacion de una mayor cohesion social de los residentes
al objeto de mejorar su calidad de vida; y fisico-econdmica, al objeto
de hacer la zona atractiva a los inversores privados.
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directamente les afectan (CoarFe & HEALEY,
2003; Newwman, 2005). De la misma forma,
HeaLey (1997) identifica en la regeneracion
un nuevo reconocimiento a la diversidad so-
cial, ya que se produce la incorporacion en
el proceso de la politica publica de los, hasta
el momento, grupos excluidos.

En el lado contrario, otros autores han sena-
lado la existencia de una retérica mas que
una realidad en relacion con la participacion
y la inclusiéon de actores en las politicas de
regeneracioén, sefialado incluso los riesgos
para la democracia de estas coaliciones. Al
contrario de las versiones mas optimistas
de la transicidon hacia la gobernanza local
(SToKER, 2004), el analisis critico hace hinca-
pié en que dicha transformacion provoca un
serio debilitamiento de la democracia urbana,
lo que supone mas elitizaciéon y menos rendi-
cién de cuentas sobre las decisiones adop-
tadas (Swyngebouw, 2005). Junto a ello, la
politica urbana se orienta cada vez mas a la
promocion del crecimiento econdémico local,
un hecho que desvia la atencién de los go-
biernos locales de las dimensiones sociales
y ambientales de la transformacion urbana
(CocHRANE, 2007). En suma, tal como sefala
STEWART (1994), la practica actual en la re-
generacion ha sido mucho mas centraliza-
da, fragmentada, competitiva y mucho mas

alineada con los intereses tradicionales de
los grupos de poder econdémico.

En este sentido, Sorensen & TorFING (2005)
sefialan que en el debate sobre las coalicio-
nes de gobernanza y su relacion con la de-
mocracia se ha tendido a ignorar el hecho de
que algunas de ellas son mas democraticas
que otras. En esta linea, estudios recientes
han puesto de manifiesto la existencia de
una relacion dialéctica entre modos de go-
bernanza y resultados en términos de poli-
ticas de regeneracion urbana, mostrando
que aquellos casos caracterizados por una
participacion ciudadana intensiva tienden a
mostrarse en modelos de regeneracién ur-
bana con una mayor orientaciéon hacia una
intervencién social y desarrollo de la comuni-
dad en detrimento de actuaciones mas pura-
mente orientadas al desarrollo econémico del
area objeto de actuacion (PAres, MarTi-CosTa
& BLanco, 2014).

En relacion con este debate, PArEs, MarTi-CosTta
& Branco (2014) muestran un continuo entre dos
extremos en relacion con modelos de gobernanza.
En un extremo, la regeneracion urbana se con-
cebiria como un medio para el aburguesamiento
de ciertas zonas de la ciudad, ofreciendo nuevas
oportunidades especulativas para el sector priva-
do y el desalojo de los segmentos mas pobres

Periodo Denominacion Actores implicados

Aiios 50 Reconstruccion Ambito publico: gobierno central y local
Aios 60 Renovacion Ambito publico con presencia inicial de actores del &mbito privado
Aios 70 Revitalizacion Poder creciente del sector privado y descentralizacién en el gobierno local
= G o Enfasis en el ambito privado y agencias creadas al efecto. Incremento
Aios 80 Rehabilitacion urbana ) p © Y ager )
de relaciones de colaboracién publico-privadas
Afios 90 Regeneracion urbana integral Consolidacion de las relaciones de colaboracion publico-privada como
9 y regeneracion social parte intrinseca de la politica
Consolidacion de las relaciones de colaboracion publico-privada, asi co-
Afios 2000 Regeneracion urbana integrada mo de la participacion de la sociedad civil local como parte intrinseca de
9 9 la politica en todas las fases de la misma (disefio, financiacion, imple-
mentacion, seguimiento y evaluacion)
) Fortalecimiento del papel de las ciudades. Mayor implicacion de las au-
~ Desarrollo urbano sostenible ) i .
Anos 2010 toridades locales en la conformacion de los marcos nacionales de desa-

integrado

rrollo urbano

FiG. 3/ Intervencion en areas urbanas: evolucion del concepto atendiendo a la red de gobernanza asociada a la

politica

Fuente: Elaboracion propia a partir de HALL (2006) y ANTALOVSKY, DANGSCHAT & PARKINSON (2005)
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de la poblacion. Tal concepcion de regeneracion
urbana se desarrollaria a través de redes de cola-
boraciéon que se caracterizan por una fuerte pre-
sencia de los operadores privados y la falta de
oportunidades para la participacion ciudadana.
En el otro extremo, la regeneracion urbana como
instrumento para promover la redistribucion social
urbana y la generalizacion del derecho a la ciu-
dad. En ellas, las redes de gobierno a través de
las cuales se desarrollan este tipo de estrategias
de regeneracion se caracterizarian por el lideraz-
go publico y, en general, una mayor apertura a la
participacion ciudadana.

CyTET LIV (212) 2022

Ahora bien, con independencia de los debates ex-
puestos sobre su mayor 0 menor contribucion a la
democracia, sobre lo que no hay duda es que las
diferentes acepciones asociadas a la intervencion
en areas urbanas tienen como correlato la modi-
ficacién de la red de gobernanza que se genera
en el marco de las actuaciones. Evolucionando,
tal como se muestra en la Fic. 3, desde modelos
de gobernanza menos plurales hacia otros donde
se incorpora un mayor numero de actores, de na-
turalezas diversas y con mayor implicacion en el
conjunto de la politica.

Dimension procedimental

Regimenes urbanos

Denominacion de la politica

Reconstruccion / Renovacion Revitalizacion Rehabilitacion
Modificacion de la edificacion existen- Introduccién de nuevos usos, espe-
te y su sustitucion por edificacion cialmente terciario. Aunque puede in-
nueva cluir ‘regeneracién social’, no siempre

es asi, y puede hacer referencia ex-

clusivamente al fomento, de la activi-

dad comercial, incluso al margen de

los habitantes del area

Adecuacion estructural o mejora fun-
cional de los edificios, respetando en
todo caso su caracter arquitectonico

Dimension sustantiva

Fisico y orientado al desarrollo econémico del area de intervencion

Dimension procedimental

Coaliciones plurales de gobernanza

Denominacién de la politica

Regeneracion urbana Desarrollo urbano

sostenible integrado

Regeneracion integral Regeneracion integrada
Articulacion de distintas
dimensiones (econdmica,
social, cultural y
medioambiental), en
colaboracién con actores
de la sociedad local

Articulacion de distintas
dimensiones (econémica,
social, cultural y
medioambiental)

Proceso orientado a
mejorar aspectos fisicos y
espaciales de un area
urbana considerada como
degradada. No implica,
a priori, una estrategia de
intervencion determinada,
mas alla del caracter
fisico de la misma

Visién mas amplia de los
asuntos y areas de
politicas movilizando
recursos que lo faciliten a
largo plazo, dotando a los
municipios de capacidades
y recursos que les
permitan influir en las
estrategias urbanas a
nivel nacional

Dimension sustantiva

Inclusion de otras
areas de politica
ligadas al bienestar social

Enfoque holistico

FiG. 4/ De la reconstruccion al desarrollo urbano sostenible integrado. Evolucion, desde la dimension sustantiva y
procedimental

Fuente: Elaboracién propia
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4. Conclusion

Este trabajo se ha destinado a reflexionar
sobre las diferentes acepciones que las inter-
venciones en areas urbanas en declive han
adoptado a lo largo del tiempo. Partiendo de
conceptos como reconstruccion, hasta llegar
al de desarrollo urbano sostenible integrado,
se ha puesto de manifiesto que la evolucién
en la denominacién que se asigna a dichas
actuaciones estaria reflejando un conjunto de
transformaciones significativas si se analizan
desde la perspectiva de las politicas publi-
cas. Dicho impacto se refleja no solamente
en el contenido de las politicas (o dimensién
sustantiva), sino también en relacion con
los procesos y los actores implicados en su
implementacion, su naturaleza y su funcién
dentro de la red para el logro de los objetivos
de la intervencion (dimensién procedimental).

Esta evoluciéon ha tratado de reflejarse, a
modo de resumen, en la Fic. 4, donde se
muestra que la denominacion asignada a las
intervenciones urbanas, reflejan modificacio-
nes sustanciales en el contenido de las mis-
mas. Desde aquellas iniciales en las que las
intervenciones pivotaban fundamentalmente
sobre la modificacion del espacio fisico ur-
bano, bien para dar cabida a las oleadas de
migrantes llegados a la ciudad, bien para in-
centivar el desarrollo econdmico de las areas
urbanas, hasta aquellas en las que tanto el
diagnéstico de las zonas objeto de interven-
cion como las soluciones propuestas para
ellas atienden a diversas dimensiones, liga-
das no solamente a aspectos fisicos del te-
rritorio, sino también a su dimensién social,
econdmica o medioambiental. En esta tarea,
los actores con los que se establecen alian-
zas se han ido modificando y ampliando,
creando coaliciones especificas en funcién
de la naturaleza de la intervencion. Ambas
cuestiones, tal como se ha mostrado a lo
largo de este trabajo, han tenido su atencién
y critica en la literatura al respecto, ponien-
do en evidencia que este tipo de politicas
constituyen un magnifico espacio de debate
y “laboratorio” para el analisis de politicas pu-
blicas, y de forma especial para el estudio de
las coaliciones de gobernanza en la ciudad.

Ello es asi especialmente en este momen-
to, donde el concepto de desarrollo urbano
sostenible integrado se materializa en poli-
ticas urbanas de alcance global, como son
los ODS (en concreto el 11) y las Agendas
Urbanas. Todos constituyen instrumentos
de politica publica a partir de los cuales se

CIUDAD Y TERRITORIO ESTUDIOS TERRITORIALES

abre un espacio privilegiado para el analisis
de las politicas, tanto respecto a su conte-
nido (eminentemente holistico), como a las
redes de gobernanza que se generan en el
marco de las mismas (enfoque centrado en
los actores).
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