HERRAMIENTAS PARA LA REGENERACION URBANA
DESARROLLADAS POR EL GOBIERNO CENTRAL EN
ESPANA DESDE LA PERSPECTIVA DE LA
PARTICIPACION DE LA COMUNIDAD LOCAL

TOOLS FOR URBAN REGENERATION DEVELOPED BY THE
CENTRAL GOVERNMENT IN SPAIN FROM THE PERSPECTIVE OF
LOCAL COMMUNITY PARTICIPATION

Sonia DE GREGORIO HURTADO*

RESUMEN

Este trabajo profundiza en las acciones e instrumentos que constituyen la politica de
regeneracion urbana desarrollada por el Gobierno Central a lo largo de la ultima década en Espaiia,
poniendo el foco en su dimension participativa. Se trata de herramientas que intentan desde su
metodologia y presupuestos de actuacion devolver a la ciudadania y los actores locales un papel activo
en los procesos de regeneracion. El analisis del enfoque participativo de los mismos se ha realizado
desde el marco tedrico de la Planificacion Colaborativa.

El trabajo ha puesto de manifiesto que en los ultimos aflos se ha dado un interés creciente por
parte de la Administraciéon Central por generar mecanismos y proveer directrices dirigidas a los
gobiernos regionales y locales, para que estos pongan en marcha procesos de participacion en el
contexto de la regeneracion de los barrios urbanos. La tendencia detectada presenta avances relevantes
junto con limitaciones, en gran medida relacionadas con la cultura politica y otros aspectos inherentes a
la realidad espafiola.
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ABSTRACT

This article addresses the actions and instruments that constitute the urban regeneration policy
developed by the Spanish Central Government over the last decade, focusing on their participative
dimension. The methodology and assumptions of these tools reveal an intention to devolve to local
communities and stakeholders an active role in urban regeneration processes. The analysis of their
participative approach has been undertaken from the perspective of Collaborative Planning.

The work highlights an interest of the Central Administration to provide mechanisms and
guidelines for regional and local governments so that they can set up processes of participation in the
context of regeneration of their urban neighbourhoods. The trend detected reveals relevant progress
and limitations, the latter namely related to the political culture and other aspects inherent to the
country reality.
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1. Introduccion

La participacion de la comunidad local en los procesos de regeneracion
urbana que tienen consecuencias sobre los lugares en los que habitan, trabajan o
tienen intereses (econdémicos, sociales, ambientales, culturales, etc.) distintos
actores, es un campo donde la reflexion sobre la ciudad contemporanea ha
generado un numero relevante de aportaciones a lo largo de las ultimas décadas.
Estas, relacionadas con propuestas anteriores procedentes de la sociologia y la
filosofia del derecho, se han formalizado en contribuciones que desde distintas
posiciones han transformado la practica del planeamiento hasta el punto de haber
tenido efectos remarcables en los paises occidentales y desde ellos en otros paises
y organizaciones internacionales.

Aunque cada una de esas aportaciones ha presentado particularidades, tienen
en comun la buisqueda de alternativas a la planificacion “tradicional” en la que en
el proceso de toma de decisiones no estan representados la diversidad y los
intereses de todos los actores, s6lo los de los actores institucionales y de aquellos
que tienen la capacidad (el poder) de hacerlos valer.

Desde que en los afios sesenta y sobre todo a partir de los afios setenta la
participacion de la comunidad local en el ambito de la planificacion urbana fue
sefialada en los Estados Unidos como una alternativa plausible para transformar
los sistemas de planeamiento que habian sido disefiados para responder a una
realidad que estaba cambiando (la de la ciudad de los afios posteriores a la
Segunda Guerra Mundial), se han sucedido aportaciones que cuestionan la
participacion en los procesos de toma de decisiones junto a posturas que
consideran el “empoderamiento” de las comunidades locales una respuesta a las
limitaciones que presentan los sistemas de planeamiento urbano basados en la
racionalidad técnica y la definicion unilateral y paternalista del interés general por
parte del Estado.

También en ese proceso han surgido voces que han sefialado el peligro que
conlleva la participacion si no deriva en el “empoderamiento” real de la
comunidad local, al convertirse en un instrumento de manipulacion y terapia
(Arnstein, 1969) y al dar lugar a una mayor fragmentacion de la capacidad local
(Healey, 1998).

2. Perspectiva del analisis: la planificacién colaborativa como alternativa a
las limitaciones de los sistemas de planificacion

Durante los afios ochenta, el conjunto de dindmicas que modificé el contexto
socioeconomico en el que venia operando la planificacion y la creciente
reivindicacion social de participacion ciudadana en los procesos de planificacion
en Estados Unidos y Europa reforzaron las visiones que defendian la implicacion
de las comunidades locales en los procesos de transformacion de las zonas
urbanas, ya que a la necesidad de integrar la diversidad de intereses en los planes y
de dotar de legitimidad los procesos, se sumaron otros factores, entre los que
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pesaron la busqueda de estrategias para hacer las ciudades mas competitivas en el
nuevo marco global, la emergencia de la conciencia ambiental en la sociedad, la
reivindicacion y la fuerza creciente de las comunidades locales, que pedian tener
mas voz en los procesos de transformacion de su habitat, o la introduccion de
criterios de eficiencia y de modernizaciéon en los gobiernos y la administracion
publica.

Es en ese contexto donde se forjaron una serie de contribuciones que
cristalizaron en las décadas de los ochenta y los noventa y que, teniendo entre
otros representantes a autores como Healey, Forester, Friedmann, Innes o Sager,
dieron forma a una linea de teoria de la planificacion que se ha denominado
comunicativa (Healey, [1997] 2006: 30), en base a la importancia que en el
proceso de toma de decisiones tiene el enfoque comunicativo' de construccion del
consenso. Aunque con matices relevantes, estas propuestas refuerzan el papel que
los habitantes y los actores locales pueden desempefiar en el ambito de las
politicas publicas a través de procesos de participacion comunicativos.

Para estos autores es central el proceso de colaboracion que se da entre los
distintos actores con intereses en un determinado proceso de politica destinado a
transformar el medio urbano (ambiental, social y econdmicamente), ya que dicho
proceso permite la interaccion entre agentes que hasta ese momento no habian
tenido la oportunidad de interaccionar. En esos procesos de toma de decisiones
comunicativos todos escuchan las razones que llevan a los demds a mantener una
determinada posicion, lo que conlleva descubrir el origen de las demandas de los
otros y los patrones culturales e ideoldgicos en los que estin enraizadas. Este
conocimiento mutuo permite construir sistemas de significado compartidos por
todos los participantes, acabando con posturas que hasta el momento se habian
presentado como irreconciliables, derivando en la busqueda de soluciones
acordadas y, por tanto, en la construccién del consenso (Healey, [1997] 2006).
Como consecuencia esos procesos son capaces de llegar al desbloqueo de
situaciones de conflicto donde convergen multiples intereses, a través de un
proceso de entendimiento del origen del mismo. Ademas, permiten incorporar el
conocimiento “no experto” (el que tienen los ciudadanos y los agentes locales de
los habitats en los que se desarrollan sus vidas, sus negocios, sus actividades, etc.)
a la construccion del diagnostico y el disefio de la estrategia a implementar.
Permiten también incorporar los recursos y la accion de actores no publicos a la
estrategia de actuacion e implicar a dichos actores con esta ultima.

La construccion del consenso conlleva que las decisiones han sido sopesadas
por los actores participantes y sus posibles efectos (positivos y negativos)
explorados y asumidos, por lo que si el proceso ha sido realmente participativo
conseguird implicar a todos en la consecucion de un objetivo compartido (Innes y
Booher, 2000: 5-6).

Fuertemente influido por la «Teoria de la Razon Comunicativax» del filosofo Jiirgen Habermas.
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A través de estos procesos surgen redes relacionales entre los actores y se da
un aprendizaje en los mismos que derivan en la construccion de capacidad local,
produciendo efectos que trascienden el consenso alcanzado y que permanecen,
permitiendo a las comunidades locales afrontar los desafios de futuro con mayores
recursos. Desde ese punto de vista se puede considerar que la capacidad local se
convierte en un factor de resiliencia de las ciudades.

Esa capacidad local o capital social seria para algunos autores como Healey?
capaz de dar lugar a redes y practicas de colaboracion que, a través de su
aceptacion y repeticion, podrian acabar convirtiéndose en formas normalizadas de
gestionar los temas de interés general por parte de una comunidad politica. Una
vez que esto sucede, estos procesos pueden “codificarse” en normas e
instituciones mas inclusivas y democraticas, que transforman la gobernanza, al
sustituir las normas e instituciones en base a las cuales hasta ese momento se habia
llevado a cabo la gestion del interés general (Healey, [1997] 2006).

La capacidad que para Healey tiene la planificacion colaborativa de dar lugar
a procesos como el descrito en el parrafo anterior, es de interés a los ojos de este
trabajo ya que, en base a esto, la incentivacion por parte del Gobierno Central de
procesos de participacion en el marco de actuaciones de regeneracion urbana en
Espafia podria revelarse como un factor de transformacion de la gobernanza local.
Para conseguirlo, la Administraciéon Central tendria que ser capaz de incentivar a
las ciudades (donde tienen lugar esos procesos de regeneracion), para que en el
marco de los mismos vayan mas alld de la puesta en marcha de procesos
informativos o de la recogida de sugerencias, que en ocasiones se identifica con la
participacion a nivel local, promoviendo procesos colaborativos capaces de
cambiar la cultura politica de los lugares en los que se act@ia, a través de
modalidades de gestion inclusivas que consigan transformar la gobernanza local
de forma duradera. Es basandose en estos extremos y en los sefialados mas arriba,
que la planificacion colaborativa se considera como un marco teoérico valido y de
interés para el analisis que se lleva a cabo en este trabajo.

Desde esa perspectiva este articulo profundiza en los instrumentos y acciones
desarrollados por el Gobierno Central en la ultima década en Espafia para
potenciar la participacion de la comunidad local en los procesos de regeneracion
urbana. Para ello, en el caso de los instrumentos, se valora la calidad participativa
de los procesos colaborativos que se han desarrollando, o estan desarrollandose en
la actualidad, en los contextos locales en el marco de los mismos. En el caso de
otras acciones, como la provision de directrices o la legislacion, se profundiza en
los textos, con el fin de entender el posicionamiento y aportacion de la
Administracion Central en relacion a este tema.

Es de interés sefialar en este punto que al no tener el Gobierno Central
apenas competencias en el ambito del urbanismo, esta actuando a través de un

2 En base al enfoque comunicativo y la «Teoria de la Estructuracién» de Anthony Giddens, Patsy

Healey elabor6 su propuesta metodoldgica, denominada planificacion colaborativa y plasmada en su
libro «Collaborative Planning: Shaping Places in Fragmented Societies» publicado en 1997.
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enfoque incentivador, que anima a las ciudades a adoptar una metodologia
participativa de actuaciéon para la regeneracién de areas vulnerables, como
condicion para recibir la financiacion estatal. También estd actuando proveyendo
directrices que marquen pautas de actuacion para los gobiernos locales. Esta
circunstancia hace que, los resultados de las iniciativas estatales dependan en gran
medida de como se plasman finalmente en el marco local. Este trabajo focaliza en
la accion del Gobierno Central, en entender si los instrumentos, directrices y
legislacion desarrollados pueden potencialmente dar lugar a procesos
colaborativos en el marco de la regeneracion urbana que no se darian en el caso de
no haberse desarrollado estas herramientas.

Como se verd en el siguiente apartado, los instrumentos y acciones
analizados responden a la conciencia del Estado de su capacidad limitada para
actuar en el medio urbano (debido a su falta de competencias) y a la lejania que
existe entre la Administracion Central y los ambitos locales donde se implementan
los proyectos y se ponen en marcha los procesos colaborativos. Es por esa razon
por la que la mayor parte de los instrumentos y acciones analizados estan dirigidos
a cambiar el modo de proceder de las Administraciones locales en relacion a los
procesos de toma de decisiones en el marco de proyectos de regeneracion urbana,
ya que de estas depende en gran medida la calidad participativa de dichos
proyectos.

El andlisis de los instrumentos y actuaciones introducidos desde el Gobierno
Central para incentivar la participacion a nivel local en los procesos de
regeneracion urbana realizado persigue dos objetivos:

- Por un lado, conocer mejor como se estd dando en el caso espafiol la
incentivacion de la participacion en el ambito del desarrollo urbano por parte
de la Administracion Central, un proceso que se esta operando en todos los
Estados miembros de la UE (a través de la influencia de sus politicas y
comunicaciones®) en mayor o menor medida segin la voluntad politica de los
Gobiernos y las condiciones de partida sobre las que se opera.

- Por otro lado, mas alla de la influencia comunitaria, se persigue conocer el
calado del conjunto de actuaciones llevadas a cabo por el Gobierno Central
en los tltimos afios, desde lo que parece una reaccion y toma de conciencia
ante la dificultad que en general los ciudadanos, las asociaciones vecinales u
organizaciones pertenecientes al tercer sector encuentran cuando quieren
interactuar con los poderes publicos en lo concerniente a la transformacion
de sus barrios. Esta situacion, junto a la consiguiente “desafeccion
democratica” de la que habla Subirats al referirse al distanciamiento entre la
ciudadania y las administraciones publicas en relacion a los problemas
colectivos (Subirats, 2004), parece haber sido reconocida por el Gobierno
Central, que a lo largo de la ultima década ha desarrollado una serie de
actuaciones y definido instrumentos que denotan un interés por reintroducir a

Véase para mas informacion sobre el tema la Comunicaciéon de la Comision titulada «La
Gobernanza Europea. Un Libro Blanco», COM (2001) 428 final.
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las comunidades locales en los4procesos de toma de decisiones que afectan a
la transformacion de su habitat”.

3. La introduccién de enfoques participativos en los procesos de regeneracion
urbana por parte del Gobierno Central

La bibliografia que alimenta la posicion a favor de enfoques colaborativos,
junto a la que pone en tela de juicio su validez, ha sustentado un debate que ha
hecho de este un ambito hacia el que, debido a distintas causas, los planificadores
y los responsables politicos han dirigido su atencion en Espafia con un cierto
retraso respecto a otros paises occidentales.

La aportaciéon y la reflexion académica sobre la participacion y la
implementacion de politicas de la Union Europea (UE), junto a la influencia
ejercida por organismos internacionales como Naciones Unidas o la Organizacion
para la Cooperacion y el Desarrollo Econdémicos (OCDE), han llevado a la
introduccion de este tema en el debate sobre las politicas urbanas y territoriales en
el pais. Ademas, la inclusion de la participacion en la agenda politica de las
ciudades ha sido incentivada por un conjunto de factores de naturaleza diversa que
han confluido en el tiempo y que en esencia coinciden con los mencionados mas
arriba. Todos estos procesos interrelacionados han llevado a que en la ultima
década se detecte en el escenario espafiol el interés por incentivar procesos de
participacion en los ambitos locales desde distintos niveles de decision, entre ellos
el nivel del Gobierno Central.

Como se ha apuntado, el objeto de este trabajo es revisar las actuaciones que
desde la Administracion Central han conllevado el desarrollo de legislacion,
directrices, documentos o instrumentos relacionados con la regeneracion del
medio urbano, que hayan incluido en su metodologia de actuacion o en su
contenido propositivo la participacion de la comunidad local, con el fin de
entender el grado de implicacion con este modo de toma de decisiones y gestion
en el ambito publico. El marco teérico de la planificacion colaborativa lleva a
focalizar en la capacidad de esos instrumentos de dar lugar a una transformacion
real de la gobernanza local.

En el contexto nacional se han desarrollado también otros instrumentos que
incluyen en su metodologia la participacion (como los Planes Estratégicos, las
Mesas y Pactos por la Movilidad, los Presupuestos Participativos, la Agenda 21
Local, etc.). Se trata de otras manifestaciones de la necesidad de dotarse de
instrumentos que suplan las limitaciones de los sistemas de planeamiento, aunque
su caracter local excede los limites de este trabajo.

Aunque esa no es la unica motivacion que se desprende del analisis de esos instrumentos y
documentos. En ellos, entre otros, también se reconoce la capacidad de los enfoques participativos de
mejorar la eficacia, el enfoque integrado de las politicas, la posibilidad de utilizar el conocimiento no
experto y la implicacion de las comunidades locales con los proyectos de regeneracion.
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3.1 Actuaciones desarrolladas por el Gobierno Central para incentivar la
participacion de la comunidad local en los procesos de regeneracion urbana

Como actuaciones primordiales cabe destacar en primer lugar las Bases del
Régimen Local; en segundo término, toda una serie de documentos propositivos
tales como: la Estrategia Espafiola de Medio Ambiente Urbano, el Libro Verde del
Medio Ambiente Urbano, la Estrategia Espafiola de Sostenibilidad Urbana y
Local, y el Libro Blanco de la Sostenibilidad en el Planeamiento Urbanistico
Espafiol; y en tercer término los instrumentos de regeneracion urbana, como el
Plan Estatal de Vivienda y Rehabilitacion 2009-2012, las Iniciativas Comunitarias
URBAN y URBAN 11, y la Iniciativa Urbana.

3.1.1 La Ley 57/2003 de Modernizacion de las Bases del Régimen Local

Entre las acciones relevantes llevadas a cabo por el Gobierno para
reintroducir la voz de las comunidades locales en los procesos de toma de
decisiones, se cuenta la Ley 57/2003 de Modernizacion de las Bases del Régimen
Local’ que en su exposicion de motivos y articulado dedica espacio a regular la
participacion ciudadana en el contexto municipal. Aunque esta Ley no esta
dirigida de manera especifica a las actuaciones de transformacién del medio
urbano, la apertura de un espacio a la comunidad local en los procesos de toma de
decisiones a nivel municipal conlleva que esta pueda participar mas activamente
en las decisiones relativas a la transformacion y regeneracion de sus barrios.

En base a lo anterior es de interés entender las novedades que introdujo la
Ley. Las mas relevantes para este estudio tienen que ver con el Régimen de
Organizacion de los Municipios de Gran Poblacion® y la participacién ciudadana.

Respecto a esta ultima en la exposicion de motivos de dicha Ley se sefiala
que los Ayuntamientos tienen que desarrollar reglamentos organicos en materia de
participacion ciudadana, que determinen y regulen los procedimientos y
mecanismos para hacerla posible. Asimismo, en su articulado se desarrolla la
legislacion basica sobre el régimen local de las iniciativas ciudadanas (Ley
57/2003). En relacion a ambos temas, la Ley dice que los Ayuntamientos deberan
“establecer y regular en normas de caracter organico procedimientos y organos
adecuados para la efectiva participacion de los vecinos en los asuntos de la vida
publica local (...)” y se prevé que la ciudadania pueda ejercer la “iniciativa
popular”, presentando propuestas de acuerdos o actuaciones o proyectos de
reglamentos en materias de competencia municipal (Articulo 70 bis)’.

5 BOE namero 301 de 2003,

6 Aplicable a los municipios con mas de 250.000 habitantes, o mas de 175.000 habitantes si se

trata de capitales de provincia.

7 Esas iniciativas deben ir suscritas al menos por el siguiente porcentaje de vecinos del municipio:

a) Hasta 5.000 habitantes el 20%; b) de 5.001 a 20.000 habitantes el 15%; c) a partir de
20.001 habitantes el 10%.
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Por otra parte, en el caso de los municipios de gran poblacion se establece la
creacion del denominado Consejo Social de la Ciudad, “integrado por los
representantes de las organizaciones econdmicas, sociales, profesionales y de
vecinos mas representativas” (Articulo 131), que tiene que ser puesto en
funcionamiento en todas las ciudades de mas de 250.000 habitantes®. Se trata de
un organo que constituye potencialmente un foro de reflexion y concertacion
sobre asuntos de interés general, en el que tienen que estar presentes todos los
actores relevantes de la ciudad, por lo que facilita un acercamiento entre los
mismos que puede dar lugar al aprendizaje y conocimiento mutuo y la formacion
de redes relacionales propio de los procesos colaborativos. Ademds pone el
“conocimiento no experto” al servicio de las politicas locales.

En base a la Ley, el Consejo Social es un o6rgano consultivo al que le
corresponde la emision de informes, estudios y propuestas en materia de
desarrollo economico local, planificacion estratégica de la ciudad y grandes
proyectos urbanos, ademas de las funciones que le pudiera otorgar el Pleno (Ley
57/2003). Estos 6rganos sociales siguen en cierta medida el modelo francés de los
Consejos de Desarrollo y la «Recomendacion del Comité de Ministros del
Consejo Europeo de Estados miembros»’ de la UE de 2001 (Fundaci6 Carles Pi i
Sunyer, 2002).

Todavia no se ha llevado a cabo una valoracion general de los efectos que
han tenido las novedades que introdujo la Ley 57/2003 para potenciar la
participacion de la comunidad en la gestion local, en gran medida porque en
general las ciudades han tardado en ponerlas en marcha y ha transcurrido poco
tiempo para poder valorar procesos que se desarrollan de manera lenta y con gran
inercia. Sin embargo, una mirada a las mismas pone de manifiesto la
heterogeneidad que se esta registrando una vez que se materializan. Esto se debe a
que, partiendo del cumplimiento de la Ley, los municipios estan haciendo distintas
interpretaciones de sus contenidos, en gran medida en base a la cultura politica
que caracteriza a cada una de las ciudades. Asi, en general los Ayuntamientos que
ya habian desarrollado reglamentos u otros instrumentos de participacion con
anterioridad a la Ley estan dandola cumplimiento desde enfoques mas cercanos a
la optica colaborativa, mientras que aquellos que habian sido menos proactivos
encuentran problemas para hacerlo.

A falta de una valoracion general, es de interés volver la mirada a uno de los
Consejos Sociales que se constituyo en primer lugar y al que hay que reconocer el
mérito y esfuerzo de implementar un mecanismo de seguimiento que ya esta
proveyendo datos sobre su funcionamiento a la opinion publica. Se trata del
Consejo Social de la Ciudad de Cordoba, establecido en 2005.

8 O mas de 175.000 habitantes si se trata de capitales de provincia

’ Adoptada por el Comité de Ministros el 19 de septiembre de 2001, en la 765 reunion de los

Delegados de los Ministros.
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En el marco del seguimiento de la accion del mismo se ha llevado a cabo una
encuesta a sus miembros, publicada en julio de 2011'°. Los resultados muestran
que los miembros del Consejo valoran como positiva la labor de este ente en
términos generales, aunque consideran que el Ayuntamiento ha hecho poco caso
de los informes y dictamenes que ha presentado y juzgan como necesaria la
introduccion de un mecanismo de transparencia a través del cual el Consistorio
tenga que justificar razonadamente las decisiones que toma en caso de que
contradigan lo recomendado por el Consejo. También consideran que seria
positivo aumentar los asuntos sobre los cuales el Ayuntamiento tendria que
consultar de manera obligatoria a este ente.

Entre los problemas que se sefialan destaca el desconocimiento del Consejo
Social de la Ciudad por parte de la ciudadania, el cuestionamiento de la
representatividad del mismo (al apuntarse como necesaria la incorporacion de
asociaciones o colectivos que no han participado todavia) y la valoracion como
insuficiente de los recursos econdmicos y técnicos que el Ayuntamiento ha puesto
al servicio de este 6rgano.

Las problematicas apuntadas revelan la dificultad de poner en marcha foros
para la participacion de la comunidad local y revelan la fragilidad de los mismos
en base a multiples factores (falta de representatividad, falta de transparencia,
recursos escasos y dependientes de la voluntad del Ayuntamiento, etc.), poniendo
en entredicho su caracter participativo. También sugieren que la introduccion de
entes participativos en marcos locales donde la participacion no se ha puesto en
marcha en base a la voluntad de la Administracion de “empoderar” a la
comunidad local, sino principalmente bajo la premisa de cumplir con la
legislacion, hace que los 6rganos o instrumentos que se introducen tiendan a dar
continuidad al statu quo existente y generar una modalidad de “participacion” que
en realidad no conlleva la implicacion de la comunidad local en la toma de
decisiones y la gestion local se pone asi de relieve una vez mas lo que ha sido
sefialado repetidamente por la literatura sobre este tema: la introduccion de la
participacion a través de instrumentos de legislacion es poco eficaz si no va
precedida y acompafiada de un proceso de reflexion por parte de los poderes
publicos con el fin de que estos se comprometan con un cambio en la cultura
politica, que pueda dar lugar a una apuesta decidida por la participacion.

3.1.2 Documentos propositivos: la Estrategia Espafiola de Medio Ambiente
Urbano, el Libro Verde del Medio Ambiente Urbano, la Estrategia Espafiola
de Sostenibilidad Urbana y Local, y el Libro Blanco de la Sostenibilidad en el
Planeamiento Urbanistico Espaiiol

Siguiendo la revision de las acciones llevadas a cabo por el Gobierno Central
para potenciar procesos participativos en la transformacion urbana, en el marco

10 Consejo Social de la Ciudad de Cordoba. Resultados de la Encuesta Interna sobre

Representatividad y Funciones del Consejo Social de la Ciudad de Coérdoba. Julio de 2011.
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propositivo y de provision de directrices se han desarrollado una serie de
estrategias en distintos ambitos tematicos. En particular en relaciéon al tema de
analisis son de interés la «Estrategia Espafiola de Medio Ambiente Urbano
-EEMAU»'" (Ministerio de Medio Ambiente y Medio Rural y Marino, 2008) y su
documento de referencia, el «Libro Verde del Medio Ambiente Urbano»
(Ministerio de Medio Ambiente y Medio Rural y Marino, 2007 y 2009), y la
«Estrategia Espafiola de Sostenibilidad Urbana y Local -EESUL» (Ministerio de
Medio Ambiente y Medio Rural y Marino, 2011).

En estos documentos se abarcan multiples temas entre los que se encuentra la
gestion local. En relacion a esta se hace un diagnostico de la realidad espafiola que
apunta a los instrumentos de planeamiento como uno de los principales problemas
para alcanzar una gestion urbana capaz de afrontar los desafios actuales de las
ciudades'?, por lo que se hace la propuesta de dar paso a nuevos instrumentos que
puedan derivar en una gestion urbana eficiente y sostenible, ideados desde la
necesidad de introducir procesos de participacion ciudadana y la rendicion de
cuentas de los organismos y decisores publicos. Desde esta posicion se apunta
como linea de actuacion en el ambito del urbanismo “Incorporar a las condiciones
de desarrollo de todo tipo de planeamiento, la participacion efectiva de todos los
agentes urbanos” (Ministerio de Medio Ambiente y Medio Rural y Marino, 2007:
36) instrumentalizandola a través de:

“politicas locales integradas con la Agenda 21, como instrumento
preferente de gestion, de caracter estratégico que implique a los distintos
departamentos del gobierno local y que involucren a actores publicos y
privados” (Ministerio de Medio Ambiente y Medio Rural y Marino,
2008)".

De la revision de la EEMAU y la EESUL se desprende que no aportan
nuevas ideas o modos de actuacion novedosos en el medio urbano, ya que las
directrices que establecen habian sido introducidas en el pais previamente por las
Comunicaciones de la UE o por la contribucion de otras instituciones,
universidades, centros de investigacion y expertos, estando presentes en la
literatura académica e incluso en el hacer de algunas administraciones locales. Por
otra parte, tratindose de documentos de directrices, depende de la voluntad

1 La Estrategia se enmarca dentro de la Estrategia Europea de Desarrollo Sostenible (COM (2005)

658 de 13 de diciembre de 2005) y constituye en esencia una adaptacion al ambito espafiol de la
Estrategia Tematica Europea de Medio Ambiente Urbano (Comunicacion de la Comision de 11 de
enero de 2006, sobre una Estrategia tematica para el medio ambiente urbano. COM (2005)718 final, no
publicada en el Diario Oficial).

12 En el Tomo I del Libro Verde de Medio Ambiente Urbano, cuando se habla de los instrumentos

de intervencion publica sobre el medio urbano se dice: “La imagen final esta definida por los técnicos
y/o equipos politicos en exclusiva, limitandose la participacion ciudadana a una informacion a
posteriori y un par de consultas contestadas antes de los momentos de aprobacion inicial y definitiva”
(Ministerio de Medio Ambiente y Medio Rural y Marino, 2007: 34).

13 La Agenda 21 Local de los municipios conlleva en su puesta en marcha la aplicacion de un

enfoque colaborativo, ya que en el disefio, implementacion y seguimiento del Plan de Accion de la
misma debe darse un proceso de participacion que implique a todos los actores relevantes de la ciudad
en cuestion.
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politica de los decisores regionales y municipales que su contenido se ponga en
practica. Sin embargo, a pesar de esto, han constituido una contribucién
importante al sefialar en documentos de tematica netamente urbana y emanados
del Gobierno Central (Ministerio de Medio Ambiente y Medio Rural y Marino-
actual Ministerio de Agricultura, Alimentacion y Medio Ambiente- con la
colaboracion de un numero amplio de entes publicos de todos los niveles de
gobierno) la importancia de reintroducir a las comunidades locales en los procesos
de toma de decisiones que afectan a los espacios en los que se desarrollan sus
vidas.

El cuestionamiento de la gestion urbana, que se da en la mayor parte de las
ciudades espaiiolas, llevado a cabo por la EEMAU y la EESUL no es suficiente
para dar lugar a un cambio de cultura politica y una transformaciéon de la
gobernanza local en el pais en relacion a las politicas urbanas de regeneracion,
pero constituyen un punto de partida necesario para dar lugar a dicho cambio. Por
primera vez las Comunidades Auténomas y las ciudades cuentan con directrices
de actuacion en este sentido, mientras que hasta el momento las mas proactivas
habian tenido que buscar referencias en el marco comunitario. Por otro lado, el
contenido de ambos documentos denota una reflexion sobre la ciudad llevada a
cabo en el seno de la Administracion Central, en la que se ha involucrado también
a otros entes (por ejemplo en el caso de la elaboracion de la EESUL, ademas del
Ministerio de Medio Ambiente y Medio Rural y Marino, estuvieron implicados el
desaparecido Ministerio de Vivienda, el Ministerio de Fomento, el Ministerio de
Industria, Turismo y Comercio -a través del Instituto para la Diversificacion y
Ahorro de la Energia-, el Observatorio de la Sostenibilidad, la Agencia de
Ecologia Urbana, la Red de Redes de Desarrollo Local Sostenible, y a través de
esta ultima las diferentes redes regionales y locales que agrupa) (MARM, 2011:
8), por lo que dicha reflexion se ha extendido desde la Administracion Central, a
la regional y a la local y al ambito de la investigacion.

Es de interés sefialar en este punto que la EESUL recientemente aprobada, en
la parte del texto relativa a las “Directrices y Medidas relacionadas con la gestion
urbana, la gobernanza y la participacion ciudadana”, hace mencion a otro de los
instrumentos legislativos en los que el Gobierno Central ha reintroducido la
atencion a la participacion local. Se trata del Real Decreto Legislativo 2/2008, de
20 de junio, por el que se aprueba el Texto Refundido de la Ley del Suelo', que
en su Articulo 4 (Derechos de los ciudadanos) establece que todos los ciudadanos
tienen derecho a:

“participar efectivamente en los procesos de elaboracion y aprobacion
de cualesquiera instrumentos de ordenacion del territorio o de
ordenacion y ejecucion urbanisticas y de su evaluacion ambiental
mediante la formulacion de alegaciones, observaciones, propuestas,
reclamaciones y quejas y a obtener de la Administracion una respuesta
motivada, conforme a la legislacion reguladora del régimen juridico de
dicha Administracion y del procedimiento de que se trate” (RDL
2/2008).

4" Boletin Oficial del Estado nam. 154 de 2008.
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Aunque en el Real Decreto Legislativo la participacion parece seguir
entendiéndose e interpretandose como un proceso que se da una vez que los
poderes publicos han tomado decisiones'’, la EESUL hace una interpretacion mas
“ambiciosa” del mismo. En efecto, al citar su contenido (en relacion a las
directrices de actuacion y medidas de mejora de la gestion urbana), hace
referencia a la necesidad de desarrollar nuevas formas de gobernanza que
“incorporen el capital social, la participacion ciudadana y la colaboracion en red,
estableciendo complicidades que permitan sumar recursos y estructuras de
actuacion” (Ministerio de Medio Ambiente y Medio Rural y Marino, 2011: 140).
Asi, tomando como base el mencionado articulo 4 del Real Decreto Legislativo
2/2008, la EESUL recomienda entre otros extremos:

- Favorecer el acceso a la informacion sobre las politicas urbanas y el
planeamiento.

- Establecer organos y procedimientos de canalizaciéon de las iniciativas
ciudadanas, usando como herramienta posible la creaciéon de Consejos
Locales Municipales (que deberian estar articulados con los Consejos
Sociales de las ciudades).

- Fomentar la colaboracién en red “como agente multiplicador de las
estrategias de sostenibilidad, tejiendo y aprovechando las redes locales
existentes, para buscar la participacion del ciudadano, creando
mecanismos especificos para su implicacion” (Ibidem: 141).

- Promover instrumentos piloto para la descentralizacion administrativa,
que permitan la implicacion directa de la ciudadania en la gestion urbana
(se pone como ejemplo los Presupuestos Participativos).

- “Promover una participacion ciudadana activa en general en todas las
politicas urbanas locales, y, en particular en todas las fases de la
ordenacidn territorial y urbanistica (diagnostico, redaccion, aprobacion,
seguimiento) y en la evaluacion ambiental” (Ibidem).

- Desarrollar instrumentos para la planificacion urbana, basados en el
consenso de una vision estratégica compartida.

- Establecer mecanismos de gestion participativa directa en los pequefios

municipios (Ibidem).

De todo ello deriva un entendimiento de la participaciéon y los mecanismos
necesarios para hacerla real, que no estaban explicitados en el RDL 2/2008. Esta
circunstancia permite sugerir, que aunque en el instrumento legislativo se
establece como preceptivo el nivel minimo de participacion, la reflexion de la
Administraciéon Central en torno a esta modalidad de gestion de las politicas

1 4 : : « z re
5 De hecho en el Titulo V del mencionado RDL se dice: “la Ley asegura unos estandares minimos

de transparencia, de participacion ciudadana real y no meramente formal, y de evaluacion y
seguimiento de los efectos que tienen los planes sobre la economia y el medio ambiente” (RDL
02/2008), explicitando que la Ley pretende establecer unos minimos que cumplir y dejando implicito,
por lo tanto, que a partir de ellos toda mayor cota de participacion es deseable.
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urbanas ha llegado mas alla. Lo que le permite “hablar” en los términos recogidos
en los puntos apenas enumerados. Como deriva de los mismos, la Administracion
Central ha sido capaz de elaborar un discurso en torno al tema de este estudio que
presenta muchos de los elementos que caracterizan los procesos de planificacion
colaborativa enunciados mas arriba (ver Apartado 2).

La posicién respecto a la recuperacion de la participacion en la tematica
urbana por parte del Gobierno Central se ha expresado también en otros
documentos entre los que cabe mencionar el «Libro Blanco de la Sostenibilidad en
el Planeamiento Urbanistico Espafiol» (Ministerio de Vivienda, 2010). En él se
hace un diagnostico del planeamiento y se apuntan distintos ambitos en los que se
considera necesario actuar. Entre ellos la participacion ciudadana es sefialada
como uno de los que tiene que experimentar cambios importantes para que el
planeamiento urbanistico sea mas sostenible, al comprobarse que en el contexto
espaiiol se ha dado una pérdida de conciencia ciudadana en los ultimos afios'®,
debida entre otros factores al escaso interés de las autoridades por fomentarla. Asi,
el Libro Blanco propone “sustituir el consenso reservado y elitista propio de las
operaciones urbanisticas, por un consenso amplio y transparente” (Ibidem)
introduciendo la participacion ciudadana en el proceso de desarrollo de los planes.
La vision presente en este documento subraya lo sefialado por la EEMAU Yy el
Libro Verde de Medio Ambiente Urbano, anteriores al mismo, focalizando en las
posibilidades que el planeamiento tiene de dar cabida a la comunidad local en los
procesos de transformacion urbana, mas alla de los procesos de informacion y
presentacion de alegaciones que rigen en el sistema vigente.

3.1.3 Instrumentos de regeneracion urbana: el Plan Estatal de Vivienda y
Rehabilitacion 2009-2012, las Iniciativas Comunitarias URBAN y URBAN 11,
y la Iniciativa Urbana

Dentro del conjunto de actuaciones desarrolladas por el Gobierno Central en
el marco del tema de estudio, una de las de mayor interés ha sido la incorporacion
de las orientaciones de la «Carta de Leipzig sobre Ciudades Europeas
Sostenibles»'” (Reunion Informal de Ministros sobre Desarrollo Urbano y
Cohesion Territorial, 2007) en relacion a la participacion de la comunidad local en
el Plan Estatal de Vivienda y Rehabilitacion 2009-2012"%, particularmente en la

16 ~ . . - S
Durante los afios setenta y primeros ochenta se dio en Espafia una forma de participacion

ciudadana relevante que constituy6 la traduccion al marco nacional de los “Movimientos Sociales
Urbanos” (MSU) que habian emergido con anterioridad en otros paises. En el contexto espaiiol jugaron
un papel importante en la definicién de las prioridades urbanisticas de los primeros Ayuntamientos
democraticos (construccion de dotaciones, introduccion de criterios de conservacion del patrimonio
construido, etc.).

" La Carta de Leipzig es un documento de 2007 en el que los Estados miembros de la UE

acordaron unos principios y estrategias comunes de desarrollo y regeneracion urbana.
'8 Real Decreto 2066/2008. BOE niimero 309 de 2008.
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parte que concierne a la rehabilitacion, a través del eje namero 3" de dicho Plan,
ya que a través del mismo el Gobierno Central no se limita a proveer legislacion o
directrices, sino que da forma a dos instrumentos de regeneracion urbana que
incluyen en su metodologia de actuaciéon la participacion. En efecto, el
mencionado eje numero 3 comprende entre los instrumentos con los que se dota
las “Areas de rehabilitacion integral de centros historicos, centros urbanos, barrios
degradados y municipios rurales” (ARI) y las “Areas de renovacion urbana”
(ARU).

Ambas se refieren explicitamente a acciones de rehabilitacion urbana
(aunque las ARI también pueden estar situadas en 4mbitos rurales)™. La diferencia
principal que presenta este Plan en el ambito de la regeneracién en relacion a sus
antecesores radica en que para que las ARI y las ARU puedan ser declaradas, los
Ayuntamientos y Comunidades Auténomas interesados tienen que presentar al
Ministerio competente (en la actualidad al Ministerio de Fomento) un Programa
de acciones integradas en el que entre otros documentos se incluya una memoria
que acredite la participacion ciudadana en el disefio del Programa (Real Decreto
2066/2008)*".

De lo anterior deriva que a partir del Plan de Vivienda 2009-2012 la
participacion de la comunidad local afectada por las ARI y ARU se establece
como condicion para que las Comunidades Auténomas y las ciudades accedan a la
financiacion que el Estado pone a su disposicion para regeneracion de barrios. De
esta manera la politica de rehabilitacion urbana que el Gobierno Central lleva
desarrollando en Espafia desde los afios ochenta habria iniciado el camino para
dejar atras el enfoque sectorial basado sélo en la dimension fisica, sustituyéndolo
por el enfoque integrado y colaborativo que recomienda la Carta de Leipzig.

También en este caso el poco tiempo que llevan implementdndose los
instrumentos definidos por el Plan dificulta contar con una visiéon sobre el
resultado que estan obteniendo los procesos de participacion puestos en marcha en
el marco de los mismos. Cabe sefialar que tratindose de un plan que se esta
implementando en municipios rurales y urbanos y en todas las Comunidades
Auténomas, presenta un importante potencial para generar un eje de
transformacion en la practica de regeneracion urbana en el pais, basado en la
transformacion de la gobernanza a través de dichos procesos y en base a la misma,
en el fortalecimiento de los &mbitos locales para afrontar los desafios de futuro.

19 El Plan consta de seis ejes basicos y 12 programas.

20 . . L . . . .
Mientras que las ARI estan dirigidas a mejorar los tejidos residenciales, recuperando

funcionalmente barrios degradados y municipios rurales “que precisen la rehabilitacion de sus edificios
y viviendas, la superacion de situaciones de infravivienda, y de intervenciones de urbanizacion y
reurbanizacion de sus espacios publicos” (Real Decreto 2066/2008), las ARU estan orientadas a “la
renovacion integral de barrios o conjuntos de edificios y viviendas que precisan de actuaciones de
demolicion y sustitucion de los edificios, de urbanizacion o reurbanizacion, de la creacion de
dotaciones y equipamientos, y de mejora de la accesibilidad de sus espacios publicos, incluyendo, en
su caso, procesos de realojo temporal de los residentes” (Real Decreto 2066/2008).

2 En sentido estricto en el Plan de Vivienda 2005-2008 (Real Decreto 801/2005) ya se introducia
la participacion de la comunidad local como condicionante para formalizar un ARU.
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En todo caso, una vez reconocida la importancia del paso dado, hay que
sefialar que la definicién abierta o voluntariamente ambigua de lo que en el Plan se
denomina “participacion ciudadana en el disefio del mismo (del Plan de
Actuacion)” (Ibidem), puede dar lugar a interpretaciones muy distintas de lo que
es un proceso participativo, por lo que existe el riesgo de que este quede
identificado con procesos de informacién y consulta a la comunidad afectada por
el proyecto de regeneracion, sobre todo en el caso de los Ayuntamientos que no
cuenten con experiencia previa sobre la puesta en marcha de este tipo de procesos.
Es relevante sefialar que la participacion se apunta en el texto del Plan como
obligatoria solo en el proceso de disefio del programa, lo que ya conlleva de
partida la reduccion de su potencial, al no hacer preceptiva la implicacion de la
comunidad local en el proceso de gestion y, por tanto, al no dar lugar a una mayor
implicacion con el proceso de transformacion y a incorporar recursos locales al
mismo.

En este punto es también relevante mencionar las Iniciativas Comunitarias
URBAN y URBAN II que la Comisién Europea lanzo respectivamente en 1994 y
2000, y que a nivel nacional fueron gestionadas por el anterior Ministerio de
Hacienda (Direccion General de Fondos Comunitarios y Financiacion Territorial),
ya que ejercieron una importante influencia en la definicion de los instrumentos de
rehabilitacion del Plan Estatal de Vivienda mencionado y en otros instrumentos de
regeneracion basados en enfoques participativos como la Ley de Barrios de
Catalufia (Nel.lo, 2010) y el programa vasco “Izartu” (De Gregorio et al., 2011),
cuyo caracter autonémico excede el marco de este trabajo.

Las Iniciativas Comunitarias URBAN y URBAN II se han implementado en
Espaiia a través del desarrollo de 39 programas de regeneracion urbana integrada
en barrios de ciudades medio-grandes, que han seguido las pautas metodologicas
marcadas por la Comisioén en sus comunicaciones a los Estados miembros, los
vademécum y otros documentos relativos a la tematica urbana y las politicas
horizontales. Con URBAN la Comision trataba de poner en marcha en todos los
Estados miembros proyectos de regeneracion urbana de caracter integrado,
coordinados con otras actuaciones o planes, de caracter demostrativo e innovador
y basados en un proceso de participacion colaborativa en el que todos los actores
presentes en el ambito de actuacion (barrios, distritos o ciudades enteras) quedaran
implicados en el proceso de diagnostico y de disefio de la estrategia a desarrollar y
participaran activamente en la gestion e implementacion de las actuaciones con el
objetivo de generar capacidad local. Segiin Reiter, con el lanzamiento de URBAN,
entre otros objetivos, la Comisidon perseguia introducir innovaciéon en las
estructuras de gobernanza de los sistemas de planeamiento de los Estados
miembros (Reiter, 2008).

Como se ha mencionado, en Espafia la Iniciativa fue coordinada a nivel
nacional por el Ministerio de Hacienda y gestionada a nivel local principalmente
por los Ayuntamientos (aunque también hubo programas gestionados por las
CCAA y entes mixtos).

La observacion de los procesos de participacion que se han desarrollado en el
marco de los 29 programas URBAN (1994-2000) y los diez programas URBAN II
(2000-2006) desarrollados en el pais, pone de manifiesto algunas de las
problematicas aparecidas en el marco de instrumentos y entes revisados mas
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arriba. Las principales tienen que ver con la implementacion de procesos
participativos que se entendieron de distintas maneras segun las ciudades, y que en
la mayor parte de los casos quedaron reducidos a la puesta en marcha de reuniones
informativas sobre las decisiones que ya habian tomado los érganos de decision de
los programas (que fueron principalmente los Plenos de los Ayuntamientos). En
muy pocos casos esos organos de decision contaron con la presencia de los actores
locales y la ciudadania, introduciéndolos en una arena colaborativa.

En algunos casos en los que los entes locales ejecutores iniciaron un proceso
de acercamiento a la comunidad local con el fin de construir conjuntamente el
diagnostico y la estrategia de actuacion, los actores locales y la ciudadania
generaron expectativas de participacion en la gestion e implementacion de las
acciones contenidas en los programas que en ocasiones no se cumplieron, al
quedar los procesos de participacion bloqueados una vez que el diagnostico y la
estrategia estuvieron preparados o durante el proceso de implementacion. En otros
casos minoritarios se pusieron en marcha procesos de participacion estructurados,
extendidos a toda la vida del programa y a su seguimiento, que contaron con la
presencia de expertos en participacion que “tutelaron” y facilitaron el proceso. En
estos casos cuando el Ayuntamiento en cuestion decidié romper el consenso que
se habia alcanzado en los foros de participacion, se dio un alto grado de
frustracion en las organizaciones y ciudadanos que habian estado implicados. Es
relevante mencionar que, pese a que los programas sélo excepcionalmente
aprovecharon el potencial de los procesos participativos iniciando una
transformacion de la gobernanza a nivel local, se observa una evolucion entre los
programas de la primera fase y los de la segunda fase de la Iniciativa en relacion a
este tema.

En el contexto de los programas URBAN se pone de manifiesto la
importancia que tiene contar con un tejido asociativo maduro y una ciudadania
concienciada sobre su derecho a participar en las decisiones y la gestion local. La
formacién de la ciudadania en este sentido constituye un factor relevante, ya que
aunque no se trata de un obstaculo insalvable, las comunidades necesitan tiempo
para concienciarse de su derecho a participar y demandar, en base a ¢l, la
transformacion del statu quo (Healey, [1997] 2006). Esta limitacion temporal se
convierte en un obstaculo cuando los programas tienen sélo una vida de seis/siete
afios, como es el caso de los programas URBAN, por lo que es importante que,
una vez finalizados, se siga apoyando y cultivando desde las administraciones la
capacidad local a la que han dado lugar, con el fin de consolidarla.

Por otra parte, a través de la observacion de los procesos de participacion de
los programas URBAN se pone de manifiesto la importancia que tiene que los
entes publicos que ponen en marcha el proceso de participacion hayan
desarrollado experiencias de este tipo con anterioridad o hayan llevado a cabo una
reflexion y aprendizaje previos en relacion a este tema. En efecto, la formacion de
los entes gestores es clave, porque permite que desde el inicio del proceso la
participacion se desarrolle con la presencia de todos los actores relevantes, en base
a normas que garantizan que todos ellos sean escuchados y tenidos en cuenta. Esto
deriva en el aprendizaje del que se ha hablado mas arriba, en el conocimiento
mutuo entre actores y en el desarrollo de confianza. Como resultado de todo eso
nacen las redes relacionales que finalmente pueden dar paso a la construccion de
capacidad institucional. En los programas donde esto se ha dado los entes gestores
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han podido contar con organizaciones sociales y ciudadanas para implementar y
gestionar acciones que en otros casos tendrian que haber sido desarrolladas por la
administracion local. De esa manera los programas no s6lo han contado con
mayor legitimidad e implicacién de la comunidad, sino que han permitido
optimizar los recursos publicos y privados y alcanzar mayores cotas de eficacia.

La existencia de esos casos demuestra que en el contexto espafiol la tradicion
politica e institucional constituye una barrera salvable cuando hay voluntad de
cambio y que el posicionamiento de los entes publicos que gestionan o coordinan
los programas es un factor decisivo en la calidad participativa de los mismos. Esta
circunstancia pone de relieve también que la actividad incentivadora del Estado,
objeto de analisis en este trabajo, alcanza resultados cuando las autoridades locales
son receptivas a implementar procesos de gestion participativos y los ponen en
marcha con rigor.

La metodologia participativa de los programas URBAN se encuentra
presente en el caso de la Iniciativa Urbana que el Ministerio de Vivienda lanzé en
2007 dentro del Eje de desarrollo local y urbano del Fondo Europeo de Desarrollo
Regional (FEDER) que cada Estado miembro ha plasmado a través de su Marco
Estratégico Nacional de Referencia. En el caso espafiol el Gobierno Central ha
optado por establecer dos tipos de actuaciones en funcion del tamafio de la ciudad
dentro del mencionado eje, siendo de interés para este trabajo la que va dirigida a
municipios de mas de 50.000 habitantes y capitales de provincia, ya que da
continuidad al “método URBAN” a través de ‘“estrategias novedosas de
regeneracion urbana que mediante un enfoque integrado que contemple los
aspectos sociales, econdomicos y medioambientales, favorezcan un desarrollo
urbano sostenible de acuerdo a los principios y orientaciones estratégicas de las
politicas comunitarias” (Pagina web de la Red de Iniciativas Urbanas).
Actualmente se encuentran en desarrollo 46 proyectos dentro de la Iniciativa
Urbana, que han sido seleccionados a través de dos convocatorias.

. 1]
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Fig. 1. Distribucion geografica de las ciudades que contaran con un conocimiento directo del “método
URBAN?” en 2013 en Espaiia. Circulo gris: Iniciativa Urbana (2007-2013); Cuadrado negro: Iniciativas
Comunitarias URBAN (1994-1999) y URBAN II (2000-2006). Fuente: elaboracion propia.
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Las actuaciones de la Iniciativa Urbana estdn todavia en fase de
implementacion, por lo que ain no se puede hacer una valoraciéon sobre sus
resultados. Habrd que esperar para saber en qué grado han incorporado los
programas el enfoque integrado y colaborativo en sus estrategias de regeneracion
y cémo han desarrollado estas tltimas. En todo caso, es una realidad que a través
de la implementacion de la Iniciativa Urbana el niimero de ciudades con un
conocimiento directo del “método URBAN” y el enfoque participativo que
conlleva ha llegado ya a 82 en el contexto espafiol, por lo que también este
instrumento se configura como un importante factor potencial de transformacion
de la gobernanza local en el ambito de la regeneracion urbana.

3.1.4 Otras actuaciones

Desde la observacion de los instrumentos y documentos elaborados por el
Gobierno Central con un contenido que favorece la participacion en el marco de
acciones de transformacion del medio urbano, es de destacar que durante 2011 se
aprobo la Ley de Economia Sostenible™, cuyo Capitulo IV esta dedicado a
Rehabilitacion y Vivienda. La ley incluye dentro del gran nimero de temas que
trata la regeneracion urbana integrada (articulos 109 y 110). A pesar del peso que
el Libro Blanco, la EEMAU y la EESUL dan a la necesidad de potenciar la
participacion de la comunidad local en los procesos de actuacion en el medio
urbano, es significativo que esta ley no haga mencion a la introduccion de esta
dimension de forma explicita en los procesos de regeneracion que cofinanciara.
Desde esa constatacion se puede apuntar esta como una oportunidad perdida para
transformar la gobernanza de los procesos de regeneracion urbana, que habla de la
dificultad que tiene el Gobierno Central para instrumentalizar el enfoque que ha
venido haciendo explicito durante los Gltimos afios en relacion a la reintroduccion
de la comunidad local en dichos procesos.

Para finalizar la revision de la actuacion del Gobierno Central en los ultimos
afios, procede sefialar que durante la presidencia espafiola de la UE (enero-junio
2010) tuvo lugar una cumbre de Ministros de Vivienda y Desarrollo Urbano, en la
que el Ministerio de Vivienda de Espafia logrd alcanzar un compromiso europeo
en la adopcion de criterios en relacion a la regeneracion urbana integrada, a través
de la firma de los 27 Estados miembros de la “Declaracion de Toledo™”, en la que
se recogid el compromiso politico de la UE para definir y aplicar la regeneracion
urbana integrada como una de las herramientas principales de la “Estrategia 2020
de la UE.

En esta declaracion la participacion de la comunidad local se menciona
explicitamente, considerandose una ‘“herramienta crucial para el enfoque
integrado” (Reunion Informal de Ministros de Desarrollo Urbano de la UE, 2010)

2 Ley 2/11 de 4 de marzo. Boletin Oficial del Estado niimero 55 de 2011.

23
2010.

Reunién Informal de Ministros de Desarrollo Urbano. Declaracion en Toledo del 22 de junio de
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y un instrumento indispensable para dar lugar a una buena gobernanza, junto con
la participacion directa, la implicaciéon y el “empoderamiento” de los ciudadanos
(Ibidem). Ademas entre las herramientas operativas que incluye para favorecer la
regeneracion integrada se sefala:

“la inclusién de una propuesta de gestion y gobernanza adaptada al
contexto concreto local, con especial atencion a la estimulacion y la
canalizacién de la participacion publica. Esto a menudo requiere la
existencia previa de un proceso abierto y transparente para medir e
informar del seguimiento de la sostenibilidad a los ciudadanos y otros
actores locales, habilitando a las personas y haciéndoles que tomen
conciencia primero, y dandoles después las oportunidades para tener
una participacion mas activa en la toma de decisiones” (Ibidem: 20).

La revision de este documento, en cuya elaboracion y redaccion el
desaparecido Ministerio de Vivienda desempefié un papel clave, pone de nuevo de
relieve que aunque desde el nivel del Gobierno Central se ha llegado al
entendimiento de lo que significa la participacion y los beneficios que conlleva
introducirla en los procesos de regeneracion de los ambitos urbanos, y aunque su
puesta en practica se viene potenciando en instrumentos y documentos
propositivos, que incluso se han promovido a nivel comunitario, no se da el paso
de introducirla en los instrumentos legislativos de manera firme (mas alla de lo
que ya se hizo de manera abierta y en cierto grado ambigua en la Ley 57/2003 y
en el Plan Estatal de Vivienda y Rehabilitacion vigente). Aunque las razones que
estdn en la base de esta realidad trascienden los limites del presente trabajo,
procede sefialar que en gran medida parecen residir en la existencia de barreras a
la introduccién del enfoque colaborativo, relacionadas con la arquitectura
institucional espafiola (contandose como una de las causas principales la falta de
competencias del Gobierno Central en relacion a las politicas urbanas), en la
tradicion y la cultura politica del pais y en la inercia al cambio del statu quo y a la
innovacion en el ambito de las politicas urbanas.

4. Conclusiones

De lo descrito mas arriba, deriva que en los ultimos diez afios el Gobierno
Central ha reintroducido y reconocido a través del desarrollo de varios
instrumentos y documentos la importancia de dar cabida a la comunidad local en
los procesos de transformacion de sus barrios y ciudades. Al no tener
competencias en relacion al urbanismo, ha centrado su actividad en el ambito
propositivo y en la incentivacion de enfoques participados a través de la puesta a
disposicion de Ayuntamientos o Comunidades Auténomas de instrumentos de
financiacion condicionada a la implementacion de proyectos de regeneracion que
apliquen enfoques colaborativos (en el caso de URBAN, el Plan Estatal de
Vivienda y Rehabilitacion y la Iniciativa Urbana).

En relacion a la actividad propositiva, el marco general que el Gobierno
Central ha establecido como referencia para la actuacion de las Comunidades
Autonomas y las ciudades a la hora de acometer procesos de mejora del habitat
urbano, constituye un paso sin precedentes, ya que nunca antes desde la
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Administracion Central se habia llevado a cabo una actividad comparable para
potenciar la reintroduccion de este tema en las agendas de los gobiernos locales y
propiciar la reflexion en torno al mismo.

Esta actuacion no es una condicion suficiente, pero si necesaria para que en
el pais se inicie una transformacion de la cultura politica en relacién a este tema,
para que las distintas administraciones con competencias en el ambito de la
regeneracion lleven a cabo una reflexion que las permita realizar un cambio de
enfoque al disefiar los procesos de decisidon y gestion de las politicas de
regeneracion. Esto constituye una aportacion relevante sobre todo para aquellas
administraciones regionales y locales que hasta ahora han sido menos activas en
relacion a este tema.

En relacion a la actividad incentivadora a través de financiacion
condicionada a la puesta en marcha de procesos de participacion en el ambito de la
transformacion de los barrios, un acercamiento a las acciones llevadas a cabo y al
modo en el que se estan implementando, permite detectar que, mientras que el
posicionamiento a favor de la introduccion del enfoque participativo y su
contenido colaborativo es claro en los documentos propositivos (que no conllevan
obligacion), el discurso de la Administracion Central es mas ambiguo o elude el
tema cuando se trata de introducir dicho enfoque a través de instrumentos
legislativos o que condicionen la recepcion de financiacién a su aplicacion por
parte de los entes locales. Es asi en el caso de las ARI y las ARU, donde el
concepto de participacion se deja abierto, y en la Ley de Economia Sostenible,
donde la participacion no se menciona. En el caso de esta ultima la elusion del
tema en el articulado relativo a la rehabilitacion urbana, constituye una
oportunidad perdida para acercar a las ciudades y las Comunidades Auténomas a
formas mas inclusivas y eficaces de plantear la regeneracion.

Esta circunstancia tiene su origen a los ojos de este trabajo en la dificultad de
desplegar acciones de mayor calado por parte del Gobierno Central ante la
existencia de factores inherentes a la realidad del pais (como la arquitectura
institucional, la tradicion y la cultura politica, la inercia a la innovacioén) que
parecen constituirse en barreras a la hora de convertir la participacion de la
comunidad local en una dimensiéon a integrar en los procesos de regeneracion
sefialados.

En efecto, de la observacion de la implementacion de los procesos de
participacion en los programas URBAN y URBAN II (aquellos que ya han
generado resultados analizables), deriva que factores como la inercia de las
instituciones para cambiar su modo de funcionar, la dificultad que afrontan para
adoptar formas de gobierno mas abiertas a las comunidades locales (en gran
medida por falta de profundizaciéon y conocimiento técnico en relacion a este
tema) y el alejamiento de la ciudadania de la esfera publica, impiden que los
instrumentos que persiguen introducir innovaciéon en relacion a la gobernanza
local lleguen a ejercer todo su potencial de transformacion, lo que pone de
manifiesto la necesidad de que la accion del Gobierno Central en torno a este tema
continie la senda iniciada de manera mas firme, acordando los instrumentos
legislativos con los organos inferiores de gobierno para salvar las barreras
mencionadas desde la concertacion y la accidon coordinada multinivel. La
gobernanza multinivel en relacion a la regeneracion constituye un ambito clave de
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actuacion desde el que trabajar directamente con los decisores politicos de las
ciudades y las Comunidades Auténomas, que puede ayudar a la Administracion
Central a entender qué problemas encuentran los gobiernos subnacionales para
poner en marcha procesos inclusivos en el ambito de las politicas urbanas,
permitiéndola reorientar las herramientas desarrolladas para que sean mas eficaces
y a optimizar el disefio de futuras actuaciones.

La observacion de los procesos mencionados permite también observar el
inicio de cambios positivos que se revelan en dos direcciones: por una parte las
acciones llevadas a cabo por la Administraciéon Central, estan calando junto con
otros factores en las comunidades y actores locales, concienciandolas sobre su
derecho a participar y, en base a ello, llevandolas a ser mas activas en la
reclamacion de la transformacion del statu quo. Por otra parte, las
administraciones, los técnicos y politicos que trabajan en ellas, estan entrando en
conocimiento y participando en la reflexion sobre la participacion en los procesos
de regeneracion. Esto las estd haciendo mas conscientes de la necesidad de
incorporar a la comunidad y los actores locales en las politicas urbanas, no sélo
para hacerlas mas legitimas y sostenibles, sino también para hacerlas mas eficaces
y maximizar los recursos a disposiciéon (una opcion relevante en el contexto
socioeconomico actual).

A pesar de esta transformacion, los factores inherentes a la realidad del pais
mencionados mads arriba estarian impidiendo que en muchos casos los procesos de
participacion superen la forma de informacion y recogida de sugerencias de la
comunidad local en los procesos de mejora urbana, para dar lugar a verdaderos
foros participativos de construccion del consenso en los que todos los actores
implicados se capaciten para colaborar con los Ayuntamientos en la gestion local
y se comprometan con el futuro de sus habitats. La revision de los procesos que
permiten ya una interpretacion de sus resultados deja ver que solo en casos
excepcionales se da paso a procesos de participacion colaborativa, que derivan en
la capacidad institucional de la que habla Healey. En consecuencia, los procesos
participativos sélo excepcionalmente estan aplicando enfoques colaborativos y
consiguiendo una transformacion de la gobernanza local en el contexto espaiiol,
mientras que en el resto de los casos estan propiciando el mantenimiento del statu
quo y en algunos casos estan dando lugar a una mayor fragmentacion de la
capacidad local.

Para que esto se transforme es necesario que el Gobierno Central siga
apoyando la adopcion de enfoques colaborativos en los procesos de regeneracion
urbana desde el conocimiento y la reflexion que ya han llevado a cabo sus
instituciones (como revelan documentos como la Declaracion de Toledo o la
EESUL). En este momento, caracterizado con un cambio reciente de partido en el
Gobierno, procede sefialar la importancia de que el nuevo Ejecutivo dote de
continuidad la tarea iniciada, consolidando los pasos dados y avanzando de
manera mas firme en el camino iniciado en las pasadas legislaturas desde la base
del dialogo con los ayuntamientos, las comunidades autdnomas y el conjunto de
actores relevantes.
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