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| Gobernanza urbana y politicas
de regeneracion: el caso de Barcelona!

Ismael Blanco

Cambios profundos y acelerados en las estructuras socioecondmicas estdn provocando una transforma-
cién importante de las formas de elaboracion de las politicas publicas urbanas. Una de las consecuencias
de este proceso es la emergencia de nuevas redes de gobernanza basadas en la cooperacion entre actores
urbanos de naturaleza diversa. El caso de Barcelona y, mds concretamente, el estudio comparado de las
politicas de regeneracion en Raval (centro histérico) y Trinitat Nova (periferia urbana) nos permite ilus-
trar la emergencia de este nuevo paradigma. Sin embargo, también nos permite constatar que tanto la
intensidad como la direccién del cambio politico urbano pueden ser altamente variables. Al explorar los
factores explicativos de esta variabilidad, descubrimos que las formas de gobernanza adoptadas en cada
territorio dependen tanto de factores estructurales como relacionados con la agencia.
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Desde hace unas décadas abundan en la ciencia politica las referencias a la crisis de los
modos tradicionales de gobierno y la consecuente emergencia de nuevos paradigmas. Una
serie de procesos de transformacion de las estructuras socioecondémicas, de orden global,
parecen estar sometiendo a fuertes presiones de cambio las formas tradicionales de regula-
cién del conflicto social y, con ello, favoreciendo la emergencia de paradigmas alternativos.
En este orden de preocupaciones podemos situar ejes de debate como los relativos a la cri-
sis o la re-estructuracién del Estado de bienestar keynesiano (Esping-Andersen, 2002); la
crisis del modelo tradicional de Administracién Publica y su progresiva substitucién por
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paradigmas alternativos de gestion piblica —nueva gestién publica, post-burocracia, geren-
cialismo— (Pollit y Bouckaert, 2004); la crisis del Estado-nacién en el marco de procesos
simultaneos de globalizacién y localizacién (Held, 1995); o, incluso, la largamente debati-
da crisis de la democracia liberal-representativa (Dalton, 2004).

Tal linea argumentativa se manifiesta con fuerza también en los estudios sobre el
gobierno local y las politicas urbanas. En una perspectiva comparada, diversos autores
subrayan que la confluencia de determinados procesos de transformacién estructural,
como la aceleracién del proceso de urbanizacién, la globalizacién econdémica o la emer-
gencia de nuevos valores y de nuevos referentes de identidad politica entre la ciudadania
estan sometiendo a presiones de cambio el llamado “gobierno local tradicional”. Se cons-
tata, por un lado, la creciente relevancia de la esfera local como espacio de produccién de
politicas publicas y los consecuentes procesos de ampliacion y profundizacién de las agen-
das locales (Bagnasco y Le Gales, 1998). Se subraya, por otro lado, la emergencia de nue-
vas formas de gobernanza urbana, basadas en la interaccién en red de actores diversos que
se reconocen interdependientes y que actian conjuntamente para lograr objetivos comunes
(Stoker, 2004).

En el marco de esta discusion, este articulo responde a dos objetivos. En primer lugar,
se pretende revisar y tratar de identificar los argumentos bésicos de la teoria de la gobernan-
za urbana, aquella que enfatiza las presiones estructurales sobre el gobierno local y las poli-
ticas publicas urbanas. Se trata de una perspectiva escasamente desarrollada en Espaiia, lo
cual permite justificar el interés de este ejercicio. En segundo lugar, se pretende revisar cri-
ticamente algunos de los supuestos de esta teorfa a partir de tres ejes basicos de reflexion.
El primero, relativo a las resistencias al cambio y, en consecuencia, las fuertes tendencias
de continuidad que se observan en las formas de gobierno local. El segundo, relativo a las
direcciones alternativas que, en realidad, puede tomar el cambio politico urbano y, mas con-
cretamente, la diversidad de modelos de gobernanza existentes en la practica. El tercero,
relativo a los factores explicativos de estas tendencias de cambio y, mds especificamente, a
la importancia de la agencia de los actores que lideran las politicas urbanas.

El estudio de caso de Barcelona y, més concretamente, el andlisis comparado de las
politicas de regeneracién en dos barrios de esta ciudad —Raval y Trinitat Nova— nos per-
mitird ilustrar empiricamente: 1) la emergencia de nuevas formas de gobernanza urbana,
basadas en principios como la cooperacion interadministrativa, la cooperacién publico-pri-
vada y la participacion ciudadana; 2) la desigual intensidad de la innovacidn politica local
dentro de una misma ciudad, en funcién de los territorios; 3) la existencia de diferentes for-
mas de articular la gobernanza urbana, desde modelos mas bottom-up, inclusivos y plura-
les (como en el caso de Trinitat Nova) hasta modelos mas fop-down, restrictivos y elitistas
(como en el caso de Raval). Por ultimo, el andlisis comparado de estos dos casos nos per-
mitird constatar la combinacién de factores estructurales y de agencia como elementos
explicativos de las formas de gobernanza finalmente adoptadas en cada territorio.

El articulo se compone de cuatro grandes bloques: en el primero, se identifican los ele-
mentos constitutivos bésicos de la teoria de la gobernanza urbana, partiendo de una breve
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revision de la literatura generada en los dltimos afios al respecto; en el segundo, se realiza
un esfuerzo de problematizacion de esta teorfa a partir de los ejes de reflexién antes apun-
tados; en tercer lugar, se describen y se analizan comparativamente los casos del Plan
Comunitario de la Trinitat Nova y de las Politicas de Regeneracion Urbana del Raval, enfa-
tizando en las diferentes formas de entender y de poner en prictica la gobernanza urbana
que cada uno de estos casos representa; por ultimo, se cierra el articulo con un capitulo de
sintesis y de conclusiones donde se fijan algunos elementos de reflexién para el debate
sobre el cambio (policy change) y las alternatividades (policy variation) en las politicas
urbanas en el actual contexto de cambio estructural.

DEL GOBIERNO LOCAL TRADICIONAL A LA NUEVA GOBERNANZA URBANA

Tratar de caracterizar una forma tradicional de entender y de practicar el gobierno local
sin atender a las especificidades institucionales de cada pais podria parecer una tarea exce-
sivamente arriesgada. Efectivamente, algunos estudios comparados desarrollados durante
los afos ochenta constatan la existencia de diversos modelos de gobierno local en las
democracias occidentales, modelos con mayor o menor recorrido histérico pero predomi-
nantes, en todo caso, desde finales de la Segunda Guerra Mundial hasta bien entrados los
afios ochenta (Page y Goldsmith, 1987; Page, 1991; Batley y Stoker, 1991). Asi, segtin una
tipologia ampliamente aceptada, podriamos distinguir dos grandes modelos de gobierno
local en Europa en este periodo histérico: el de los paises del norte europeo y el de los pai-
ses del sur. Los primeros habrian jugado un papel fundamental en el desarrollo y la con-
solidacién del Estado del Bienestar Keynesiano hasta los afios setenta: se trata, por lo gene-
ral, de grandes entes administrativos que controlan un elevado porcentaje del gasto puiblico
y que desarrollan importantes funciones ejecutivas en algunos dmbitos clave de las politi-
cas de bienestar, como la sanidad y la educacién. Los segundos tendrian asignadas funcio-
nes fundamentalmente representativas de las comunidades locales: su tamafio medio es
significativamente menor que el de los municipios del norte pero, por lo general, se arrai-
gan en comunidades locales dotadas de una fuerte identidad histérica, sus instituciones
gozan de una autonomia politica formal relativamente elevada y sus representantes politi-
cos desarrollan importantes funciones de representacioén de sus comunidades en los dmbi-
tos supra-locales.

Sin embargo, uno y otro modelo presentan una serie de rasgos caracteristicos comunes,
rasgos que a su vez nos permiten trazar los elementos definitorios bésicos de lo que en la
literatura se ha venido a denominar el gobierno local tradicional (Brugué y Goma, 1998).

Primero, en ambos modelos, el gobierno local desarrolla un rol politico més bien resi-
dual: los gobiernos locales norte-europeos tienen asignadas funciones eminentemente
administrativas, de ejecucidn de politicas que vienen formuladas desde el Gobierno cen-
tral, y por lo tanto su autonomia para tomar decisiones es, a priori, relativamente escasa
(Norton, 1991; Blair, 1991); los gobiernos locales del sur de Europa, por el contrario, a
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pesar de estar dotados de una mayor autonomia formal, tienen una capacidad de actuacién
muy limitada por su escaso tamaifio y por la escasez de recursos financieros que controlan,
lo cual les lleva a centrarse en algunas competencias bésicas que les asigna como obliga-
torias el marco legal general (Botella, 1992).

Segundo, las formas de ejercer el gobierno local en ambos modelos son similares, repro-
duciendo, de hecho, los rasgos caracteristicos basicos de la regulacién del conflicto en esca-
las mas amplias: la rigida divisoria de funciones y de responsabilidades entre una esfera
publica, monopolizadora de la toma de decisiones y anclada en el voto como férmula sufi-
ciente de legitimacion politica, y una esfera privada representada como dmbito de relacio-
nes sociales ajenas a la politica; la distribucidn jerarquica y especializada de funciones y de
responsabilidades administrativas, es decir, la consolidacién de un modelo burocratico-
weberiano de administracion local; la casi exclusiva limitacion de la accidén colectiva al
campo de los partidos y de grupos de interés muy determinados (Blanco y Goma, 2002).

La escasa autonomia juridica local frente al Estado y la debilidad de las especificida-
des politicas urbanas condujeron a la ciencia politica, como minimo hasta los afios seten-
ta, a prestar muy poca atencion a la escala politica local. Esta postura, sin embargo, ha ido
cambiando significativamente a lo largo de las dltimas décadas, coincidiendo con un reco-
nocimiento cada vez mas amplio que, en el marco de la transformacién hacia la sociedad
post industrial, el peso politico de las ciudades y las formas de regulacion del conflicto en
la escala urbana han mutado significativamente? (Borja y Castells, 1998; John, 2001; Le
Gales, 2002; Denters y Rose, 2005).

Desde el punto de vista de las agendas de actuacion, los procesos de globalizacién eco-
némica, a la vez que han ido reduciendo la capacidad de los Estados de direccién de la
economia, han presionado a los gobiernos locales a asumir un papel activo en las politicas
de desarrollo econémico, ya sea a través del impulso de politicas activas de empleo, de poli-
ticas de apoyo al tejido empresarial local o de politicas de mejora del entorno local para la
atraccion de nuevas inversiones (Goetz y Clarke, 1993). Mds alld de los factores de indole
econdmica, la fragmentacion de las estructuras sociales y la emergencia de nuevas y mas
complejas realidades de exclusién social urbana presionan hacia el impulso de nuevas poli-
ticas sociales sensibles a la heterogeneidad de las necesidades sociales y a sus especificida-
des territoriales (Brugué y Goma, 2006). En el plano sociocultural, el fortalecimiento de las
l6gicas identitarias basadas en la vivencia comunitaria compartida, mds all4 de los referen-
tes nacionales, conllevan una revalorizacioén de lo local como escala desde la que generar
dindmicas de participacion y de intercambio comunitario (Borja y Castells, 1998).

Desde el punto de vista de las formas de gobierno, los mismos factores estructurales de
cambio social y la creciente complejidad urbana que de ellos se derivan presionan hacia la
adopcién de nuevas formas de regulacién del conflicto urbano. La nocién de la gobernan-
za, esencialmente, nos remite a una forma emergente de elaborar las politicas publicas

2. Para un andlisis un analisis mds detallado sobre las especificidades de estos procesos de cambio en Espaiia
pueden consultarse, entre otros, Brugué y Goma (1998), Blanco y Goma (2002) y Alguacil (2006).
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basada en la interaccién de actores diversos en el marco de redes mas o menos plurales (John,
2001; Perri 6, 2002; Stoker, 2004)3. Las clasicas divisorias entre el sector piiblico y privado se
van difuminando a favor de nuevos esquemas de concertacion entre las administraciones y los
agentes privados empresariales o del Tercer Sector. Se experimenta con espacios de delibera-
cién publica para la formulacién de las politicas, como los consejos, las mesas, los foros o los
jurados ciudadanos. Se van generando légicas de transversalidad interna en la administracién
local y nuevos esquemas de cooperaciéon multinivel entre distintas escalas de gobierno para la
generacion de respuestas conjuntas a problemadticas locales. Planteado de forma llana y sim-
ple, la vieja 16gica del cada uno hace lo que le toca, predominante en el gobierno local tradi-
cional, va abriendo camino a una légica emergente, propia del paradigma de la gobernanza
urbana, basada en el principio del entre fodos lo haremos todo (Brugué, 2002).

ELEMENTOS PARA UNA REVISION CRITICA DE LA TEORIA
DE LA GOBERNANZA

Si bien desde la ciencia politica se ha generado abundante literatura en los dltimos afios
alrededor de la nocién de la gobernanza, cabe destacar la escasez de estudios empiricos
que analicen de forma comprehensiva, sistemdtica y comparativa las tendencias de cambio
politico urbano apuntadas. Por el momento, debemos conformarnos con aproximaciones
donde se mezclan observaciones empiricas ligadas a realidades territoriales y/o sectoriales
especificas, intuiciones y argumentos normativos (a favor o en contra del paradigma emer-
gente) mas o menos explicitos. Una revision critica de esta aproximacion, sin embargo,
puede realizarse tanto desde la evidencia de los datos como desde la discusién de los
supuestos tedricos en que se sustenta. Combinando ambas perspectivas, surgen, como
minimo, tres elementos de reflexiéon que nos obligan a revisar algunos de los supuestos
que subyacen en la nocién de la gobernanza urbana asi como algunos de los aspectos que
caracterizan la narrativa que la articula.

Cambio politico versus continuidad
En primer lugar, frente al énfasis que la teoria de la gobernanza urbana sitda en los

aspectos mds dindmicos e innovadores del proceso politico local, podemos contraponer la
existencia de fuertes resistencias al cambio y potentes tendencias de continuidad (Lowndes,

3. Es importante aclarar que la nocién de la gobernanza es utilizada de forma distinta segtin los autores. Asf,
algunos se refieren a la gobernanza en términos genéricos, en tanto que modos de coordinacién social,
pudiendo tomar éstos tres formas bdsicas: los mercados, las jerarquias o las redes (Mayntz, 1999). En cam-
bio, otros autores asimilan la gobernanza a la nocién de las redes. Para los primeros la gobernanza puede ser
jerarquica, mercantil o en red, mientras que los segundos asimilan el concepto de la gobernanza al de las
redes. En este articulo se utiliza la nocién de la gobernanza de acuerdo con esta segunda acepcion, por lo
tanto, como sinénimo de “gobierno relacional” o “gobierno en red” (Subirats et al,. 2002).
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2005; Olsen, 2005). La idea de la gobernanza multi-nivel, por ejemplo, refleja tendencias
reales de cambio en el 4mbito de las relaciones inter-gubernamentales, lo cual no impide
que las légicas cldsicas de autonomia o de jerarquia entre niveles continden teniendo un
gran peso; si bien es cierto que las administraciones reconocen, cada vez mas, la necesi-
dad de generar nuevas formas de abordaje transversal de los problemas publicos, las resis-
tencias culturales y organizativas en este sentido son fuertes y la l6gica tradicional de la
especializacién continda predominando en la mayorfa de organizaciones; la apertura de
nuevos espacios de participacion ciudadana ha ido en aumento a lo largo de los dltimos
afios, muy especialmente en la escala local, aunque este tipo de espacios continian siendo
mds la excepcidn que la regla; el mismo proceso de asuncién de nuevas responsabilidades
politicas por parte de los entes locales ha chocado, en paises como Espafia, con el inmovi-
lismo de un sistema institucional que contintia alejando a los gobiernos locales de impor-
tantes competencias de politica piblica asi como imponiéndoles importantes restricciones
financieras.

La teoria de la gobernanza urbana, en definitiva, se enfrenta al reto teérico de incorpo-
rar de forma mas clara y explicita la reflexion sobre las resistencias al cambio y las ten-
dencias de continuidad en las formas de regulacion del conflicto (Lowndes, 2005: 292).

Una cuestiéon fundamental, en este sentido, es explorar los factores que explican por
qué la intensidad de la innovacién —el grado de asuncién de los principios de la gober-
nanza— varia considerablemente en funcion de los lugares, de los dmbitos sectoriales y de
los casos especificos de politica publica. Mientras existen algunos andlisis comparativos
sobre la emergencia de la nueva gobernanza urbana en distintos paises europeos (John,
2001; Denters y Rose, 2005), la comparacion sobre las desiguales trayectorias de cambio
segln los territorios locales o los distintos sectores de politica publica en un mismo con-
texto territorial, en cambio, ha sido escasamente explorada. A su vez, una perspectiva que
asuma la coexistencia entre tendencias de cambio y continuidad deberia llevarnos a reva-
lorizar el andlisis de las complementariades y tensiones entre modelos de regulacién del
conflicto (jerarquias, mercados y redes) que habitualmente se presentan como contrapues-
tos y excluyentes entre si (Rhodes, 1997; Olsen, 2005).

Unidireccionalidad versus alternatividades en el cambio politico

En segundo lugar, frente a la visién unidireccional del cambio politico que nos ofrece
la teoria de la gobernanza urbana, cabe destacar las distintas formas de entender y de poner
en préctica los principios generales en que se sustenta el nuevo paradigma.

En parte, esto significa que la composicion, estructura y dindmica de las redes de gobernan-
za puede ser muy variable segin los casos. En un extremo, podriamos identificar procesos de
conformacién de redes de gobernanza altamente restrictivas en su acceso, fuertemente elitistas
en su composicion, escasamente inclusivas, capturadas por los intereses mejor organizados, opa-
cas en su funcionamiento y poco responsables frente al ptblico en general. Algunos autores, por
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ejemplo, basdndose en las teorias del postfordismo, se refieren a la emergencia de una “gober-
nanza empresarial urbana” basada en el intercambio y la cooperacion entre las elites institucio-
nales y empresariales a favor de ciertas concepciones del desarrollo econémico asociadas a la
reestructuracion de las politicas sociales y a la privatizacion de los servicios urbanos (Harding,
1995). Otros autores han advertido de los riesgos democraticos que comporta la emergencia de
un nuevo paradigma de gobernanza urbana donde la representatividad de las elites participantes
puede ser escasa, las reglas del juego confusas y las lineas de responsabilidad indefinidas (Swyn-
gedow, 2005). En parte, este tipo de lecturas del cambio politico urbano conectan con aproxima-
ciones tedricas norteamericanas como las de las “mdquinas de crecimiento” (growth machines)
(Logan y Molotch, 1987) o la teoria de los “regimenes urbanos” (urban regimes) (Stone, 1989),
las cuales coinciden en remarcar las dindmicas de cooperacion entre elites publicas y privadas
urbanas para la promocion de la competitividad econdmica de las ciudades.

En otro extremo, podemos identificar redes de gobernanza permeables, mds plurales inter-
namente, inclusivas con respecto a los colectivos sociales menos organizados o desfavoreci-
dos, transparentes y participativas. Determinados procesos comunitarios para la regeneracién
de barrios desfavorecidos en distintos lugares de Europa, por ejemplo, parecen responder a
estos patrones de gobernanza participativa y de proximidad (Marti et al., 2005; Atkinson y Car-
michael, 2007). Segtn algunos autores, el paradigma emergente de la gobernanza estaria gene-
rando nuevas oportunidades para la participacion directa de la ciudadania en los asuntos que
le conciernen, ya sea a través de redes impulsadas por el Estado, ya sea a través de redes lide-
radas por la propia ciudadania mas alla de las estructuras y sistemas politicos convencionales
(Newman, 2005). Tales oportunidades para la participacioén ciudadana son mayores cuando las
redes de gobernanza se articulan en los dmbitos territoriales de proximidad, tal y como ocurre
con las redes para la regeneracion de barrios desfavorecidos (Lowndes y Sullivan, 2008).

Sin embargo, el reto que se plantea es ir mas alld de cualquier tipo de lectura global
de las virtudes o deficiencias de la gobernanza urbana. Mds bien, se estd planteando la
necesidad de reconocer la variabilidad de las redes en términos de su composicion,
estructura y dindmica, asi como que dicha variabilidad deberia ser tenida en cuenta en
el momento de evaluar los rendimientos democraticos del paradigma emergente (Sckel-
cher, 2005; Sorensen y Torfig, 2008).

Un reto relacionado con éste es tratar de relacionar esa variabilidad en las formas
de gobernanza con las elecciones en que se sustentan las politicas publicas y sus resul-
tados, cuestién que, a pesar de su relevancia, ha sido escasamente explorada en la lite-
ratura. Pierre (1999: 375), por ejemplo, sostiene que “diferentes formas instituciona-
les de gobernanza se sustentan en distintos sistemas de valores, normas, creencias y
practicas” y plantea la hipdtesis que “tales sistemas de valores producen distintas elec-
ciones de politica publica y distintos resultados™. Aunque su principal preocupacién

4. Sobre la base de criterios analiticos como los objetivos politicos, los estilos de politica publica (policy sty-
les), la naturaleza de los intercambios politicos y puiblico-privados, las relaciones entre ciudadania e institu-
ciones politicas locales y los instrumentos de gobierno, Pierre (1999) identifica cuatro grandes modelos de
gobernanza urbana: el gerencialista, el corporativista, el pro-crecimiento y el modelo de bienestar.
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es la caracterizacion de distintos paradigmas de gobernanza urbana en distintas ciuda-
des, reconoce la posible existencia de diferencias significativas entre distintos secto-
res de politica ptiblica dentro de una misma ciudad.

En resumen, la perspectiva tedrica de la gobernanza urbana puede ser enriquecida
en la medida que se identifiquen y caractericen diferentes modelos de gobernanza, tanto en
su dimensién operativa (composicion, estructura y dindmica de las redes) como en sus
dimension sustantiva (elecciones politicas y resultados), generando hipétesis explicativas
sobre la relacién entre ambas dimensiones y sobre los factores que conducen hacia la
adopcién de unos modelos u otros.

Estructura versus agencia como factores desencadenantes
del cambio politico

Como corolario de las dos ideas anteriores, frente al €nfasis que la teoria sitiia en fac-
tores de orden estructural —ligados al cambio social— en tanto que factores explicati-
vos de los procesos de cambio politico’, se impone recuperar la agencia de los actores
como posible factor explicativo de las variaciones en la intensidad y en la direccién del
cambio.

Del estructuralismo que caracteriza el enfoque predominante de la gobernanza urbana
se desprende que el cambio politico sea representado frecuentemente como algo inevita-
ble —tanto como parecen ser los cambios sociales que lo inducen— y como algo unidi-
reccional —ya que los cambios sociales parecen tener una naturaleza fundamentalmente
global—. Por el contrario, la constatacién de la diversidad de trayectorias nos sitda ante al
reto de calibrar el poder de los actores en tanto que impulsores del cambio en los estilos y
en los modos de gobierno. Recuperando de nuevo a Pierre, podriamos afirmar que “la
estructuracién de la gobernanza —la inclusién o exclusién de diferentes actores y la selec-
cién de instrumentos— no es neutral, sino que se circunscribe en y sostiene valores poli-
ticos” (Pierre, 1999: 390). Desde esta perspectiva, el cambio en las formas de gobierno no
vendria determinado —aunque si condicionado— por factores socioeconémicos de orden
global, sino que los propios actores locales dispondrian de cierto margen para optar por
persistir en formas de gobierno jerdrquicas, abrirse hacia nuevos escenarios de colabora-
cién con los actores privados o bien generar espacios de elaboracidn participativa de las
politicas urbanas.

5. Un claro ejemplo de este tipo de enfoque estructuralista, caracteristico de la perspectiva tedrica de la gober-
nanza urbana, se puede encontrar en Denters y Rose (2005: 1-13). Asi, segtin estos autores, una serie de pro-
cesos estructurales de transformacion nos estarian conduciendo hacia una “nueva era del gobierno local”, la
“era de la gobernanza local”. Entre estos factores destacan la aceleracién del proceso de urbanizacion, la glo-
balizacién econdmica, el proceso de integracion europea y los cambios en las actitudes y orientaciones poli-
ticas de la ciudadania.
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LA DIVERSIDAD DE TRAYECTORIAS DE CAMBIO POLITICO URBANO EN
BARCELONA. HIPOTESIS DE TRABAJO

La ciudad de Barcelona representa un terreno empiricamente fértil para contrastar los ele-
mentos tedricos discutidos hasta ahora en relacién con las dindmicas de cambio en las politi-
cas publicas urbanas. El llamado “modelo Barcelona” de transformacién urbana tiene una
dimensién sustantiva, en tanto que una estrategia determinada para lograr el cambio urbanisti-
co (Monclus, 2003), pero también una dimensién operativa, en tanto que una férmula especi-
fica de elaboracidn de las politicas urbanas. Entre los elementos habitualmente atribuidos a este
modelo se acostumbran a destacar la utilizacién de grandes acontecimientos y la cultura como
estrategias de transformacion urbana; la introduccion de la légica de la planificacion estratégi-
ca; la cooperacién entre distintos niveles de gobierno; las relaciones de partenariado entre los
agentes publicos y privados; la descentralizacion politica local y el desarrollo de mecanismos
de participacion ciudadana (Ayuntamiento de Barcelona, 1999; Casellas, 2006). A pesar de que
los elementos apuntados en la primera parte de este articulo deberian llevarnos a poner en cues-
tién la originalidad de este modelo, como minimo si que nos permiten constatar que la pers-
pectiva de la gobernanza urbana ha tenido una clara proyeccion sobre esta ciudad.

Las politicas de regeneracion de 4reas desfavorecidas en Barcelona son un claro ejem-
plo de la emergencia de este nuevo paradigma, aunque la comparacion entre distintos casos
nos permite cuestionar su homogeneidad en el territorio asi como explorar los factores que
explican las formas especificas que la gobernanza toma en unas u otras dreas de la ciudad.
Concretamente, nos centraremos en la comparacion entre dos casos emblematicos de rege-
neracién en la ciudad, Raval y Trinitat Nova. Se trata de dos casos semejantes porque per-
tenecen a una misma ciudad, ambos pueden ser calificados como barrios desfavorecidos y
han sido objeto de politicas de regeneracién urbana innovadoras. Su caracter innovador se
refiere tanto a los planteamientos sustantivos desde los que se ha abordado la regeneracién
como al hecho de ser politicas basadas en el paradigma de la gobernanza; en los dos casos,
muiltiples actores de naturaleza diversa interactiian en espacios mas o menos formalizados
con el fin de construir diagnésticos compartidos, disefiar proyectos de intervencion e inter-
cambiar recursos para su implementacién.

En cambio, son dos casos distintos porque existen diferencias significativas entre sus
formas de abordar sustantivamente y operativamente la regeneracién (podemos aventurar
que ilustran modelos de gobernanza distintos), por su desigual posicion en la estructura
urbana (Raval es un barrio histdrico céntrico y Trinitat Nova un barrio periférico construi-
do en el periodo de industrializacién fordista), asi como por la distinta composicién de las
redes que han liderado una y otra politica de regeneracién. Mientras que en el caso de
Raval han predominado los actores institucionales vinculados a la politica urbanistica y los
actores privados empresariales, en el caso de Trinitat Nova destaca la alianza que constru-
yen el movimiento vecinal, profesionales independientes y trabajadores de los equipa-
mientos y servicios de proximidad en el barrio, como las escuelas, los equipamientos de
salud y los servicios sociales.
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La investigacién que aqui se presenta, por lo tanto, trata de relacionar dos grupos de
variables:

Por un lado, un primer grupo de variables a explicar relacionadas con la intensi-
dad y la direccién de las trayectorias de cambio politico urbano. Concretamen-
te, exploraremos aspectos relacionados con las formas de gobernanza adoptadas
en cada caso: los instrumentos de coordinacién multinivel (intergubernamenta-
les), los espacios de coordinacién horizontal (transversalidad), las formulas de
concertacion publico-privada y los instrumentos de participacién ciudadana.
Ubicarnos en un campo especifico de politica ptblica como la regeneracién nos
brinda la oportunidad de analizar, ademas, otros aspectos relativos a la dimen-
sién sustantiva de estas politicas, como son los procesos de incorporacién a la
agenda de las politicas urbanas, la definicién del problema, el establecimiento de
los objetivos y las decisiones tomadas con el fin de lograr la “regeneracion” pre-
tendida.

Por otro lado, un segundo grupo de variables que toman el caricter de factores
explicativos, entre los que encontramos algunos aspectos estructurales y otros
relativos a la agencia de los actores. Respecto a los estructurales, cabe destacar
la desigual posicion de cada una de estas dos 4reas en el sistema urbano, aspec-
to que a su vez estd relacionado con la posicién geogréfica y la morfologia
socio-urbanistica de los dos barrios. Los factores de agencia, por su lado, tienen
que ver con la composicién de las redes de actores que han impulsado y lidera-
do sendos procesos de regeneracion urbana, los marcos cognitivos, los valores e
intereses dominantes en estas redes y las consecuentes decisiones tomadas por
estos actores.

Asi, el estudio que aqui se presenta parte de las siguientes hipétesis:

Hipétesis 1: Raval y Trinitat Nova ilustran la existencia de una serie de presiones
estructurales para el cambio en las agendas y las formas de operacionalizacién de
las politicas urbanas. Ambos son representativos de la emergencia de un nuevo
paradigma de gobernanza urbana.

Hipoétesis 2: A pesar de la existencia de elementos comunes, las trayectorias de
cambio politico (policy change) en ambos barrios han sido distintas. Raval y Trini-
tat Nova reflejan que bajo el mismo paradigma de la gobernanza urbana se escon-
den formas distintas de articulacion de las politicas publicas.

Hipétesis 3: Entre los factores explicativos de esa diversidad de trayectorias (policy
variation), podemos identificar aspectos estructurales y de agencia. Entre los
estructurales, destaca la desigual funcién que despliegan estos barrios dentro del
sistema urbano. Entre los de agencia, los distintos tipos de conocimientos, valores
e intereses de los actores que protagonizan ambas politicas.
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La exposicidn de este estudio comparativo se estructura de la siguiente manera: en pri-
mer lugar, se describen simultdneamente las politicas de regeneracién urbana en Raval y
en Trinitat Nova, incidiendo en las similitudes y diferencias entre ambas politicas, tanto
desde el punto de vista de sus planteamientos sustantivos como operativos; en segundo
lugar, se interpretan los resultados obtenidos de esta comparacion y se discute la importan-
cia relativa de los distintos factores explicativos planteados.

La base empirica en que se sustentan ambos estudios de caso (fruto del trabajo de tesis
doctoral del autor de este articulo) es similar: un extenso trabajo de andlisis documental
(en el que se ha priorizado la documentacién oficial como informes, proyectos publicos de
actuacién y actas de reuniones), la realizacion de entrevistas semi-estructuradas en profun-
didad con personas de perfil asociativo, técnico y politico (30 en el Raval y 14 en Trinitat
Nova) més la observacidn-participante en espacios de participacion y reuniones de traba-
jo técnicas en el caso de Trinitat Nova.

Politicas de regeneracion urbana: aspectos sustantivos y operativos desde
una perspectiva comparada

Raval y Trinitat Nova han ocupado, histéricamente, una posicién muy baja dentro de
los indicadores de bienestar social de la ciudad. En términos relativos, esta situacién no ha
cambiado significativamente en la actualidad. Observando el Indice Sintético de Desigual-
dades Sociales (IDSS) de Barcelona’, vemos que Raval se sitda en el peniltimo lugar en
los afios 1991 y 1996 y baja, en el 2001, al dltimo lugar. Trinitat Nova se sitda, también,
entre los siete territorios con menor calidad de vida de Barcelona (Gomez, 1999; Ayunta-
miento de Barcelona, 2005). Sin embargo, tanto Raval como Trinitat Nova han sido obje-
to, durante las dltimas décadas, de programas publicos de regeneracién urbana.

Empezando por las similitudes, hay que mencionar, en primer lugar, que los progra-
mas de regeneracién en ambos barrios estan territorialmente focalizados. En el Raval par-
ten de un Plan Especial de Reforma Interior (PERI) aprobado en 1983, aunque las actua-
ciones previstas en este plan se engloban en una estrategia global de regeneracion del
centro histérico vehiculada a través de la calificacién de Ciutat Vella como Area de Reha-
bilitacion Integral (ARI) y de la aprobacién, en 1987, del Plan de Rehabilitacién Integral
de Ciutat Vella. En Trinitat Nova, las operaciones de regeneracion se enmarcan en el lla-
mado Plan Comunitario y Social de Trinitat Nova, impulsado en 1996. Se trata de un plan
circunscrito en el ambito del barrio aunque, desde 2000, trata de articularse con los pla-
nes comunitarios que empiezan a impulsarse en barrios de su entorno como Verdum y
Roquetes.

6. El Indice Sintético de Desigualdades Sociales es un instrumento utilizado por el Ayuntamiento de Barcelona
para el conocimiento de la desigual distribucién territorial —a escala de 38 zonas estadisticas— de los nive-
les de desarrollo humano en la ciudad. La construccion de este indice se basa en la propuesta de elaboracién
del Indice de Desarrollo Humano que realiza la ONU a través del PNUD desde 1991.
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En los dos casos se parte de un diagndstico que reconoce el cardcter multidimensional
de los problemas de estos barrios. Por lo tanto, los programas de regeneracién pretenden
ser integrales, aunque, como veremos, en el Raval han predominado las intervenciones
sobre el espacio fisico, mientras que en Trinitat Nova las actuaciones han sido mucho maés
intersectoriales.

El liderazgo de estos programas ha recaido sobre los actores locales, a pesar de que
se han podido desarrollar gracias a una red de cooperacién entre distintos niveles de
gobierno. El Ayuntamiento de Barcelona —mads concretamente, el Instituto Municipal
de Urbanismo— ha liderado el disefio y la implementacién de la regeneracién del
Raval y del conjunto del centro histérico. Sin embargo, otras administraciones han
participado en el proceso: la Comisiéon Gestora del ARI estd compuesta por represen-
tantes de las dreas de urbanismo del Ayuntamiento y de la Generalitat de Cataluiia,
ademads de los representantes de las asociaciones de vecinos de cada barrio del centro
histérico; la Administracion central, autonémica y local cofinancian buena parte de las
intervenciones de remodelacién; la Unién Europea, a través de los Fondos Regionales,
ha cofinanciado una de las operaciones de remodelacién de mayor magnitud, la aper-
tura de la Rambla del Raval. En la financiacién del Plan Comunitario de Trinitat Nova
también han confluido distintos niveles administrativos: el Distrito de Nou Barris, el
departamento de Participacion Ciudadana de la Diputacién de Barcelona; y el depar-
tamento de Bienestar Social de la Generalitat de Catalufia. Algunos de los proyectos
impulsados por el Plan Comunitario, como por el ejemplo la remodelacién urbanisti-
ca (el llamado proyecto Trinitat InNova) o el Proyecto Educativo de Barrio, han con-
tado con el apoyo de otras administraciones supralocales.

En los dos casos, se han impulsado relaciones de cooperacion entre actores publi-
cos y privados. En las redes de actores que impulsan estos programas de regeneracion
podemos identificar distintos niveles de administracién publica, distintos departa-
mentos, empresas publicas o de capital mixto, empresas privadas, universidades, pro-
fesionales independientes y, también, asociaciones civicas y ciudadanos a titulo in-
dividual. Es decir, en ambos casos se reconocen las limitaciones del enfoque
burocritico de elaboracién de las politicas urbanas. En Raval, estas limitaciones son
reconocidas explicitamente por el Ayuntamiento a partir de la experiencia frustrada
de implementacién del PERI durante sus primeros afios de vigencia. La calificacién
de esta drea como ARI, la constitucién de espacios de coordinacidn interguberna-
mental, la creacién de nuevos érganos de gestiéon mixta con el sector privado como
PROCIVESA (ver mds abajo) y la movilizacién de nuevos recursos procedentes del
propio capital privado y de instituciones supralocales son aspectos clave para desen-
callar, a partir de finales de los ochenta, las politicas de regeneracién del centro his-
térico (Goma y Rosetti, 1998). Por su parte, el punto de partida del Plan Comunita-
rio de Trinitat Nova es la conciencia del agotamiento del modelo burocritico de
intervencion en el territorio (que, segiin la interpretaciéon de los propios impulsores
del Plan, estaba acentuando el proceso de “guetificacion” del barrio), y la consecuente

Revista Espafiola de Ciencia Politica. Num. 20, Abril 2009, pp. 125-146

o



14115-Ciencia politica, 20 (4) 10/6/09 12:04 %ina 137

Gobernanza urbana y politicas de regeneracion: el caso de Barcelona 137

necesidad de adoptar nuevos enfoques integrales y participativos para la regeneracién
(Marquionni, 1996).

Ahora bien, las diferencias entre los dos casos son, como minimo, tan importantes
como las similitudes. Por ejemplo, en cuanto a los procesos de insercién en la agenda
publica. La regeneracién de Raval y del conjunto del centro histérico fue, desde prime-
ros de los afios ochenta, una de las grandes prioridades del nuevo Ayuntamiento demo-
critico. Como se ha dicho, el primer PERI fue aprobado tempranamente, en 1983, y
los recursos publicos destinados a la regeneracién de este territorio han sido, durante los
ultimos 25 afios, significativamente mds cuantiosos que en cualquier otra parte de la
ciudad (Abella y Brunet, 1998). Trinitat Nova, en cambio, entra mucho mds tarde en
la agenda de la regeneracion urbana. Durante los ochenta sélo se realizaron algunas ope-
raciones puntuales de urbanizacién y se instal6 algiin nuevo equipamiento. No es hasta
principios de los afios noventa, cuando se detectan en el barrio numerosos edificios
afectados por la aluminosis y otras patologias arquitecténicas, que el Ayuntamiento se
empieza a plantear la necesidad de elaborar un PERI. Pero la regeneracion integral del
barrio, impulsada a través del Plan Comunitario, no se produce hasta finales de los afios
noventa. El PERI, aprobado después de un largo y complejo proceso de participacion y
de negociacién con la ciudadania, se empieza a ejecutar en 2002. La implicacién del
Ayuntamiento en el proceso de regeneracién del barrio fue, como minimo hasta finales
de los afios noventa, muy débil.

Los contenidos de sendos programas de regeneraciéon también son significativa-
mente diferentes. Uno de los grandes objetivos de las politicas de regeneracién en
Raval ha sido lograr una mayor “mixticidad de usos urbanos y de colectivos sociales”
(Cabrera, 1998). La estrategia para lograrlo ha sido compleja, pero en todo caso se
han priorizado las intervenciones sobre el espacio fisico: generacién de nuevo espa-
cio publico; realojo de los vecinos afectados por operaciones urbanisticas en edificios
de nueva construccién; ayudas para la rehabilitacién de viviendas; ubicacion estraté-
gica en el barrio de nuevos equipamientos culturales con proyeccion internacional,
como el Centro de Cultura Contempordnea de Barcelona (CCCB), el Museo de Arte
Contemporaneo de Barcelona (MACBA), la Facultad de Historia y Geografia de la
Universidad de Barcelona y la Filmoteca Nacional de Catalufia. Desde hace unos
afios, estd en marcha una gran operacién de derribo de viviendas y de construccion
de una nueva drea hotelera, comercial y de oficinas en la llamada Illa Robadors, lo
cual ha sido interpretado por algunos observadores como expresién de un cambio de
orientacién de la politica de regeneracién hacia valores mas mercantilistas (Subirats
y Rius, 2005).

En el caso de Trinitat Nova, en cambio, los objetivos se han formulado mucho mas
coherentemente en términos de desarrollo de la comunidad local, sin que ello pase prio-
ritariamente por una alteracidon de la composicién social del barrio. También se observa
una mayor integralidad. Eso no significa que las intervenciones urbanisticas no hayan
jugado un papel importante. Frente a la propuesta de PERI elaborada por el Ayuntamiento
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a mediados de los noventa, el movimiento vecinal, articulado en el Plan Comunitario, ini-
ci6 un proceso participativo con el apoyo de urbanistas y arquitectos externos a la Admi-
nistracién. Los vecinos terminaron defendiendo un proyecto, denominado “Trinitat InNo-
VA”, por el cual se pretendia convertir este barrio en un referente del urbanismo
sostenible en la ciudad. Esta propuesta fue negociada con el Ayuntamiento y con el Gobier-
no de la Generalitat, los cuales, finalmente, se comprometieron a ejecutarla. Actualmente,
estd en marcha el proceso de remodelacién a partir de los principios del “eco-barrio”. Pero
mds alld del proyecto urbanistico, el Plan Comunitario se configura también a partir de
actuaciones en otras dimensiones: educativa; socio-sanitaria; cultural; y econémica (Blan-
co y Rebollo, 2002).

Por ultimo, otra diferencia importante entre ambos casos hace referencia a las for-
mas de articular las politicas de regeneracion. En el caso de Raval se ha puesto el acen-
to en la creacién de espacios de coordinacién institucional entre todos aquellos nive-
les de gobierno con recursos legales y financieros relacionados con la transformacién
urbanistica de la ciudad, tal y como refleja la centralidad politica de la Comisién Ges-
tora del ARI en todo el proceso. Asimismo, se ha enfatizado en la creacién de 6rganos
de gestion especializados y flexibles, capaces de intervenir de forma rapida y eficien-
te en aspectos como la afectacién de viviendas, el desalojo de los vecinos y su com-
pensacién econdémica y/o realojo en nuevas viviendas. En este sentido, uno de los ins-
trumentos mds importantes de ejecucion de las politicas de regeneracidn en Raval y el
centro histérico ha sido PROCIVESA (actualmente denominada FOCIVESA), una
sociedad de capital mixto con un 40 por ciento de acciones controladas por empresas
financieras y de servicios. Por dltimo, cabe destacar que la participacién ciudadana
en este proceso ha quedado restringida a la Asociacién de Vecinos del Raval, una aso-
ciacién con una larga historia en el barrio, pero cuya capacidad de representar a la
gran diversidad de colectivos sociales y de asociaciones del barrio, uno de los més
complejos y participativos de la ciudad, ha sido repetidamente cuestionada (Subirats
y Rius, 2005). La participacién de esta asociacion se ha limitado a garantizar el de-
recho de los vecinos afectados por operaciones urbanisticas a ser realojados en el
barrio.

La articulacién del Plan Comunitario de Trinitat Nova, en cambio, pone mucho
mads énfasis en aspectos como la transversalidad y la participacién ciudadana. A pesar
de la cofinanciacién del proceso por parte de distintas administraciones, éstas optan
por delegar a la asociacién de vecinos del barrio, en tdindem con el Equipo Comuni-
tario, el liderazgo politico del proceso. Existen, sin embargo, unas Comisiones Poli-
ticas y Técnicas de Seguimiento en el marco de las cuales administraciones, técnicos
comunitarios y vecinos pactan la distribucién general de los recursos y hacen segui-
miento de los acuerdos tomados. Los distintos campos de actuacién (urbanismo, edu-
cacion, drea sociocultural y drea econdémica) han generado espacios estables de par-
ticipacién vecinal (como, por ejemplo, el Grupo de Remodelacién Urbana) asi como
procesos especificos de participacién con metodologias muy diversas (encuestas,
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talleres de prospectiva local, asambleas, etc.). También cabe destacar el papel de los
espacios de coordinacion técnica entre los distintos servicios en el territorio (servi-
cios sociales, educativos, sociosanitarios, policiales, etc.), como por ejemplo la Co-
misién Socio-Educativa de Barrio, en la que estdn representados las guarderias del
barrio, las escuelas ptblicas, diversas instituciones educativas vinculadas al Instituto
Municipal de Educacién de Barcelona, los servicios sociales, expertos en temas psico-
pedagdgicos y el propio Equipo Comunitario.

Andlisis e interpretacion de resultados. Factores explicativos
de la diversidad

El andlisis comparado de las politicas de regeneracién urbana en el Raval y en Tri-
nitat Nova resulta sugerente desde distintos puntos de vista. En primer lugar, nos per-
mite constatar la existencia de ciertos elementos de crisis en las formas tradicionales
de gobierno y la emergencia, en su lugar, de principios innovadores, propios de lo que
en la literatura se ha denominado la gobernanza urbana. En ambos casos, la comple-
jidad de los problemas relacionados con la exclusion socio-espacial parece haber pre-
sionado hacia el cambio las formas de articular las politicas urbanas. Los actores
involucrados reconocen los retos planteados por un entorno socioeconémico que ha
experimentado grandes transformaciones en las dltimas décadas y que el impulso
efectivo de estrategias de regeneraciéon urbana sélo puede producirse a partir de un
replanteamiento en profundidad de las formas de trabajar en el territorio: desde el tra-
tamiento homogeneizador de los problemas urbanos hacia el reconocimiento de sus
particularidades territoriales; desde los enfoques reactivos y asistencialistas hacia
planteamientos que manifiestan vocacion estratégica de transformacion; desde los
esquemas centralistas cldsicos hacia un nuevo escenario de liderazgo local de redes de
gobernanza multi-nivel; desde la segmentacion de responsabilidades entre los actores
hacia nuevas légicas de reconocimiento de las interdependencias y la corresponsabi-
lidad. Todos estos vectores de cambio se reflejan en ambas politicas y coinciden, en
este sentido, con lo que en la literatura se ha denominado el paradigma de la gober-
nanza urbana, el mismo que en la ciudad de Barcelona ha permitido impulsar proyec-
tos de gran calado como el de los Juegos Olimpicos de 1992, la regeneracién del
conjunto del centro histérico o el Foro de las Culturas de 2004, con todas las trans-
formaciones urbanas que cada uno de ellos han logrado catalizar (Ayuntamiento de
Barcelona, 1999; McNeill, 1999).

Sin embargo, su comparacién también nos permite constatar la diversidad de trayecto-
rias de cambio politico dentro de la misma ciudad. Las Politicas de Regeneracién Urbana
del Raval y el Plan Comunitario de Trinitat Nova, a pesar de responder ambas al paradig-
ma de la gobernanza, difieren significativamente en algunos aspectos basicos, sintetizados
en la Tabla 1.
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TABLA 1.
SINTESIS DE LAS DIFERENCIAS SUSTANTIVAS Y OPERATIVAS DE LAS POLITICAS DE REGENERACION EN RAVAL
Y TRINITAT NOVA

Dimensiones Variables Politicas de Plan Comunitario
de analisis regeneracion del Raval de Trinitat Nova
Dimension sustantiva Insercién en la agenda ~ Temprana - Por iniciativa Tardia - Por iniciativa
institucional vecinal
Definicién del problema Disfuncionalidad Residualidad
Objetivos Mixticidad de usos Desarrollo social
y colectivos sociales y comunitario
Contenidos Predominio de las Enfoque de intervencién
intervenciones fisicas - multidimensional
urbanisticas
Dimensi6n operativa Liderazgo Institucional Co-liderazgo institucional -
vecinal-técnico
Relaciones multi-nivel ~ Intensas y altamente De baja intensidad y escasa
institucionalizadas institucionalizacién
Transversalidad Escasa Intensa
Cooperacién publico- Intensa Escasa
privada
Participacion ciudadana Corporativa y temdticamente  Pluralista y temdticamente
limitada diversa

Fuente: elaboracion propia.

En un caso (Raval) hablamos de un modelo orientado a la creacién de una nueva area
de centralidad urbana, sensible a las necesidades sociales de los vecinos, pero de facto fun-
damentada en légicas (no agresivas) de gentrificacion o, en términos del propio gobierno
municipal, de “mixticidad de usos y de colectivos sociales”. Esta estrategia se hace opera-
tiva a través de la concertacion entre distintos actores puiblicos y privados y la creacién de
distintos organismos donde se formaliza esa relacidon de cooperacién: espacios de coordi-
nacidn intergubernamental y agencias especializadas de capital mixto. Los elementos de
transversalidad previstos a nivel tedrico por el paradigma de la gobernanza son mas bien
escasos en este caso, y la participacion ciudadana, aunque existente, muy restrictiva tanto
por el tipo de ciudadania al que se le atorga el derecho de participacién como por los con-
tenidos a que se refiere esa participacion.

En el otro caso (Trinitat Nova), hablamos de una politica aparentemente mucho
mds orientada a las necesidades de los vecinos y menos a las necesidades de la ciudad en
su conjunto, mas explicitamente basada en la logica del desarrollo comunitario y con
mayor vocacion de integralidad. El modelo de gobernanza a través del cual se hace ope-
rativa esta estrategia de regeneracién también presenta diferencias importantes con res-
pecto al caso de Raval. Se trata de un proceso mds bottom-up, articulado en una partici-
pacién comunitaria mds plural, intensa e integral, asi como en espacios de transversalidad
interadministrativa que permiten la coordinacion entre los servicios de proximidad en el
territorio.
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Entre las causas explicativas de tales pautas de variacién podemos identificar elemen-
tos de orden estructural y de agencia. Entre los primeros podemos destacar, por encima de
todo, la desigual posicién de estos barrios en el sistema urbano. La posicién de centrali-
dad de Raval lo convierte en un espacio estratégico para un modelo de desarrollo urbano
que, ante desde la crisis del sector industrial a principios de los ochenta, ha tenido que con-
fiar cada vez mas en el sector de los servicios y, muy particularmente, en la atraccién del
turismo. Las dindmicas de degradacion del barrio son percibidas como un elemento dis-
funcional para el nuevo modelo de desarrollo urbano. Asi, la regeneracién urbanistica del
barrio ha promovido la dinamizacién de su tejido comercial, incluyendo nuevos comercios
de moda, locales de ocio, restaurantes y alojamientos hoteleros. El mercado de la vivien-
da también ha experimentado cambios muy importantes, con dindmicas de crecimiento del
precio de los inmuebles superiores a los del promedio de la ciudad (Subirats y Rius, 2005).
Por supuesto, éstos y otros elementos relacionados con la posicidn central del barrio en el
sistema urbano explican la “atractibilidad” del barrio para el capital privado, asi como su
gran peso en la agenda institucional.

En contraste, Trinitat Nova es un barrio pequefio y periférico, con mucho menos inte-
rés econdmico para el capital privado y, seguramente, para las mismas instituciones publi-
cas, como minimo hasta el momento en que la amenaza del derribo de los edificios por
causa de la aluminosis y la consecuente movilizacién vecinal lo convierte en un serio pro-
blema politico. La tradicional posicién de residualidad del barrio en la agenda publica
motiva la actitud proactiva del movimiento vecinal, reforzado por el apoyo de varios acto-
res institucionales, académicos y profesionales. Seguramente, estos mismos condicionan-
tes estructurales facilitan el caricter innovador, casi experimental, que toma la experiencia
del Plan Comunitario de Trinitat Nova.

Sin embargo, una vez asumidos que los condicionantes estructurales son distintos en
ambos casos, existen argumentos para defender que las distintas redes de actores han opta-
do deliberadamente por modelos de regeneracién y de gobernanza distintos y que ello
tiene que ver con los marcos cognitivos, los valores y los intereses predominantes en la red
de actores que lidera cada politica. Las formas y los contenidos de las politicas de regene-
racién del Raval se deciden en buena medida en la relacién a tres bandas que mantienen
los responsables de las politicas urbanisticas de distintos niveles de gobierno (principal-
mente Ayuntamiento y Generalitat), corporaciones privadas y la Asociacién de Vecinos
del Raval. El liderazgo de esa red corresponde claramente a los responsables urbanisticos del
Ayuntamiento, los cuales, contando con la complicidad del empresarial sector privado y de
la propia Asociacién de Vecinos, expresan una clara preferencia por atraer turismo al
barrio, clases medias y nuevas actividades comerciales. A su vez, el sustrato ideoldgico
socialdemécrata de esos mismos responsables de las politicas urbanisticas (McNeill,
1999), combinado con los intereses representados por la Asociacién de Vecinos, podria
explicar la sensibilidad mostrada hacia el realojo de los vecinos afectados por operaciones
urbanisticas y la creacién de vivienda publica que contenga las presiones gentrificadoras
de la regeneracion. También cabe considerar como opciones politicas deliberadas el hecho
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de mantener al margen a los actores ligados a las politicas sociales, asi como el haber
restringido la participacion a la Asociacién de Vecinos, excluyendo a otros colectivos
sociales.

Por el contrario, en Trinitat Nova han predominado los marcos cognitivos y los valores
de un conjunto de profesionales vinculados al trabajo social y comunitario. También cabe
destacar el peso de los propios vecinos, representados por su asociacion de vecinos y otras
organizaciones sociales en el barrio (aunque en multiples espacios se les ha permitido par-
ticipar directamente, sin la mediacién de las asociaciones). Algunos académicos y profe-
sionales directamente e indirectamente vinculados al &mbito universitario se implican en
este proceso desde una conciencia critica con respecto al llamado “modelo Barcelona” de
desarrollo urbano y las consecuencias que ha tenido en términos de marginacién de cier-
tas 4reas de la ciudad. Se produce, asi, una nueva suerte de alianza entre el movimiento
vecinal y profesionales y académicos criticos similar a la ocurrida en los afios setenta y que
dio lugar a los llamados “planes populares”. Movimiento vecinal y profesionales indepen-
dientes logran generar un proyecto atractivo para los propios técnicos vinculados a los ser-
vicios de proximidad en el territorio, los cuales se comprometen con el proceso iniciado
por las potencialidades de mejora de la eficacia de las intervenciones que creen que repre-
senta el Plan Comunitario. Por tltimo, distintos departamentos de politica social y partici-
pacién y, més tarde, el propio departamento de Medio Ambiente de la Generalitat de
Catalufia, se comprometen con el proceso por las potencialidades que representa para
experimentar con nuevos conceptos y formas de regeneracidon urbana. La opcidn por un
modelo de regeneracion integral, participativo, sostenible y con orientacién comunitaria
tiene mucho que ver con las opciones politicas tomadas por estos distintos actores que con-
fluyen en el territorio y que son capaces de liderar el proyecto de regeneracion.

CONCLUSIONES

La perspectiva tedrica de la gobernanza urbana arroja luz sobre los procesos de trans-
formacion que estdn experimentando las politicas publicas urbanas en el contexto actual
de cambio estructural. A pesar de las fuertes limitaciones competenciales y de recursos que
siguen afectando a los gobiernos locales en Espafia, de forma similar a lo que ocurre en
otros paises europeos podemos observar tendencias claras de ampliacién y profundizacion
de las agendas locales de actuacién y de apertura hacia estilos de gobierno mds cooperati-
vos. Los casos de Raval y Trinitat Nova nos han permitido ilustrar la emergencia de nue-
vas concepciones de la regeneracion urbana y, asociadas a €stas, el desarrollo de nuevas
formas de gobierno en red.

Sin embargo, en contra de la perspectiva lineal y unidireccional del cambio que fre-
cuentemente caracteriza la perspectiva de la gobernanza, en este articulo se ha sostenido
que los procesos de cambio politico urbano pueden ser variables en intensidad y direccién.
De nuevo, la comparacién entre los casos de Raval y Trinitat Nova resulta ilustrativa en
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este sentido. Las redes de gobernanza de ambos casos son significativamente distintas,
priorizdndose en un caso la cooperacion intergubernamental y con las corporaciones pri-
vadas y, en el otro, la participacién vecinal y la coordinacién horizontal entre equipa-
mientos y servicios de proximidad. Sin duda, esta variabilidad en las formas de gober-
nanza tiene consecuencias desde el punto de vista de los rendimientos democréaticos. La
relacion entre la gobernanza y la democracia no deberia darse por supuesta, ni en un sen-
tido negativo ni positivo, sino que deberia estar sujeta al andlisis empirico de la configu-
racién y dindmica interna de las redes concretas de gobernanza. Asimismo, estos casos
sugieren que distintos modelos de gobernanza pueden estar asociados con distintas
opciones de politica piblica, aspecto que nos remite a un debate poco desarrollado en la
literatura en este campo, aunque altamente relevante, sobre los rendimientos sustantivos
de la gobernanza.

Por ultimo, el andlisis comparado de dos casos de gobernanza a nivel de barrio dentro
de una misma ciudad nos ha permitido constatar que, junto con los condicionantes estruc-
turales, elementos relacionados con los conocimientos, intereses y valores politicos de los
actores tienen una clara influencia sobre las formas de gobernanza que se adoptan. Los
modelos de gobernanza, en definitiva, no son un reflejo mecdnico de unos condicionantes
estructurales dados, sino que estdn sujetos, también, a opciones politicas mis o menos
conscientes tomadas por actores que tienen capacidad para decidir.
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