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Los (nuevos) lugares de regeneracion urbana

Carla Tedesco”

Abstract

El objetivo de este estudio es mostrar la relacion entre
proyectos de regeneracion urbana y descripciones de barrios
marginales. Se basa en reflexiones tedricas sobre la
contribucion de instrumentos de politica en la interpretacion
de problemas que van a ser tratados, y también en estudios
empiricos sobre la realizacién de una iniciativa especifica
basada en una zona concreta.
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Introduccion

El objetivo de este articulo es discutir sobre las formas,
ideadas por instrumentos de politica, para hacer frente a los
problemas de los barrios marginales. Ademas, este articulo
es también una reflexion sobre las relaciones entre politicas
urbanas, dirigidas a zonas pobres, y la interpretacion de los
problemas de deterioro urbano: ¢Cudl es la contribucion de
las politicas de regeneracion urbana en la interpretacion de
los problemas urbanos? ¢;En qué modo se concentra mas la
gestion de politicas de regeneracién urbana de las zonas
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afectadas en algunas caracteristicas de las areas a las cuales se
dirige, a costa de las demds? ¢Qué problemas deben
considerarse? ¢Qué problemas se han descuidado? ;Cémo
esta gestion cambia durante el proceso normativo?

La idea principal que defiende esta contribucion es que los
instrumentos de politica contribuyen a la interpretacion de
los problemas que se trataran. Como afirma Pier Luigi
Crosta (1995, p. 72): “e/ proceso de creacion de politicas priblicas no
es s6lo un proceso de definicion de soluciones, sino también un proceso
de creacion de problemas. En consecuencia: “identificar un problema
no es solo una condicion previa para la creacion de medidas, sino
también un resultado (un subproducto) de este”.

El origen de esta idea se encuentra en las reflexiones de
Blumer sobre los problemas sociales como resultados de
comportamientos  colectivos.  Recientemente, Estebe
(2004:48) ha desarrollado un

enfoque similar sobre el analisis de las politicas nacionales,
dirigidas a las zonas marginales en

Francia (“politique de la ville”) desde principios de 1980.
Estebe destaca que “En vingt ans, les quartiers de la politique de
la ville ont fair lobjet d'un processus continu de redéfinition, de
reconstruction et de recomposition, scandé par les alternances
politigues...”". Ademas: “la production du point de vue constitue un
travail politique essential: ['institution qui produit le point

de vue inclue, nécessairement, dans la representation qu'elle construit,
ses propres enjeux;, sa proper théorie du territoire et ses propres finalités”
(Estebe, 2004, p. 68).

Una vez explorado el marco teorético, este articulo se centra
en los instrumentos de politica especificos' que se han
difundido en toda Europa en las dltimas décadas: los
Programas de Regeneraciéon Urbana Territoriales e
Integrados. Estos programas se han difundido también,
ampliamente, gracias al apoyo de la Unién Europea, que ha
enfatizado el modelo urbano de la Unién y las politicas
sectoriales nacionales, y ha promovido y financiado
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directamente estas iniciativas. (Atkinson, 2001; 2007;
Cremaschi, 2005; Parkinson, 2005). Los problemas urbanos
se consideran multidimensionales y al mismo tiempo, se
concentran en zonas especificas. Por consiguiente, las
politicas urbanas han incluido, no sélo las intervenciones en
zonas edificadas y en el medio ambiente, sino también
intervenciones sociales, econémicas y culturales.

El enfoque de estos problemas se puede relacionar con una
vision de desarrollo urbano centrado en la satisfaccion de las
necesidades humanas a través de la innovacién, en el ambito
de gestién de la comunidad territorial. Tal perspectiva fue
desarrollada en los primeros afios de 2000 e inspird
estrategias alternativas a las cuestiones urbanas, como, por
ejemplo, la “Integrated Area Development Agenda” (Programa
Integrado de Desarrollo de Area). Este ltimo destaca la
necesidad de conectar una visién socialmente innovadora de
desarrollo  (satisfaccion de las necesidades basicas,
emancipacion cultural, social y consolidacién politica) con
una red activa de agentes y recursos en las diferentes escalas
territoriales y marcos institucionales, centrandose en mejorar
la calidad de vida en las comunidades locales” (Moulaert et
al, 2007, p. 196). Dentro del marco institucional, se han
producido discursos y practicas innovadoras de regeneracion
urbana que se interconectan con diferentes ambitos
politicos.

Con respecto a Italia, muchos programas territoriales e
integrados que estan dirigidos a barrios urbanos muy pobres,
fueron promovidos por la Unién Europea, por el gobierno
nacional y también por algunos gobiernos regionales. Estos
programas, que han incluido cada vez mas acciones sociales
y econdmicas, ademas de acciones relacionadas con la
construccion ambiental y con el medio ambiente, se basaban
en la participacion de los sectores publico, privado y
voluntario. Por eso, generalmente, se puede afirmar que la
gestiéon politica en Italia cambié de un enfoque sectorial,
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vertical (descendente) y fisico en las cuestiones urbanas, a un
enfoque territorial, integrado y vertical (ascendente)’. En este
contexto, serfa oportuno preguntarse de qué manera las
descripciones de los barrios que estan incluidas en los
proyectos, pueden ayudar a difundir un nuevo punto de vista
de los problemas wurbanos, destacando su caracter
multidimensional y su concentracioén en zonas especificas.
Este articulo se centra en las zonas urbanas mas pobres del
sur de Italia. Su principal objetivo es sefialar si y como las
iniciativas territoriales dirigidas a zonas desfavorecidas,
creadas y aplicadas en los dltimos 15-20 afios en el sur de
Italia, han contribuido al mismo tiempo a producir diferentes
imagenes de deterioro y a evidenciar su caracter
multidimensional.

Por lo tanto, las reflexiones elaboradas en este articulo, se
basan principalmente en el analisis de las descripciones de las
zonas mas pobres del sur de Italia (Apulia). En particular, se
analizaran las descripciones que se han desarrollado dentro
de un programa urbano especifico: Programas Integrados
para la Regeneraciéon de Suburbios Utrbanas/ “The
Integrated Programmes for the Rehabilitation of Urban
Peripheries” (PIRP). PIRP es un programa territorial
introducido por el Gobierno regional de Apulia en 2000,
basado, sobre todo, en las experiencias previas en el contexto
regional dentro de los programas europeos y nacionales (cfr.
Tedesco, 2009). En cambio, algunas reflexiones relativas al
contexto mas amplio de la politica regional urbana, se
trataran mas adelante.

Después de esta introduccion, este articulo se divide en tres
partes. En la primera parte, se discute el sentido del discurso
de la Unién Europea sobre las carencias urbanas de las
periferias del sur de Italia. La segunda parte se centra en los
resultados de los programas PIRP respecto a la produccion
de nuevas descripciones de problemas urbanos en relacion a
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unos casos especificos. Para terminar, en la tercera parte, se
exponen unas cuestiones que siguen ain sin respuesta.

El discurso de la Unién Europea sobre las cuestiones
urbanas y las periferias del “Mezzogiorno” Italiano

¢Cuales son las descripciones de los barrios marginales que
surgen del discurso europeo sobre las ciudades? Desde
finales de 1990 el discurso de la Unién Europea sobre las
ciudades se ha expuesto en varios documentos (son los
siguientes: CCE 1997; 1998; 20006). Estos reconocen que las
ciudades de la UE, por un lado, son el motor del desarrollo
econémico pero, por otro, son lugares donde los problemas
sociales, econémicos y ambientales se concentran en areas
especificas: “varias onas centrales se enfrentan a graves problemas
de deterioro urbano y de exclusion social. Esto se refleja no silo en los
niveles del PIB per capita que estin por debajo de la media y en los
altos niveles de desempleo, sino también en dreas de pobreza, de crimen
¢ inestabilidad social en muchas de las cindades mas prisperas” (CEC,
2008, p. 5-6). Ademas: “Yas cindades desemperian un papel
fundamental como motores de la economia, como lugares de conectividad,
creatividad e innovacion, y como centros de servicios para sus dreas y
alrededores. Igualmente, por su densidad, las ciudades ofrecen un enorme
potencial de ahorro energético y una evolucion hacia una economia
carbono-neutral. Sin embargo, las cindades son también sitios donde se
concentran problemas como el desempleo, la marginacion y la pobreza”
(EU, 2011, p. VD).

¢Estas descripciones se adaptan a las ciudades del sur de
Europa? Algunos autores han analizado las caracteristicas
especificas de las ciudades del sur de Europa respecto a los
ultimos desafios urbanos (Seixas, Albet, 2010, p. 775): en
muchas de estas ciudades se ha producido un cambio en el
desarrollo urbano y la reestructuraciéon. En particular, los
problemas de las ciudades del sur de Europa no coinciden
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perfectamente con el modo en el que los documentos de la
Unién Europea definen las ciudades como un problema de
politica (Chorianopoulos, 2010). De hecho, las politicas
urbanas de la Unién Europea fueron elaboradas mediante el
reconocimiento de las zonas de pobreza dentro de ciudades
y regiones ricas. De todas formas, estas no resultan
adecuadas para las zonas marginales en ciudades y regiones
en vias de desarrollo. Por lo tanto, si por un lado, romper las
barreras entre las zonas de pobreza y el resto de la ciudad es
una estrategia para promover nuevas formas de crecimiento
en las zonas desfavorecidas de Europa Central vy
Septentrional, objetivo bastante importante, por otro, esta
estrategia resulta, muy a menudo, insuficiente para favorecer
el desarrollo local en el sur Europa (Tedesco, en via de
publicacion).

A proposito de Italia, Padovani (2010, p. 37) destaca que “en
Italia el problema de la exclusion social y territorial fue considerado nna
cuestion de politica tardia y tratado en un modo mas superficial con
respecto a otros paises europeos. Las caracteristicas territoriales
adquiridas por la pobreza signen siendo objeto de investigacion en paises
donde las designaldades territoriales dependen mads de una gran division
geogrdfica entre los ricos norte y centro, y el pobre sur, que de la
marginacion territorial dentro de los sistemas urbanos. A pesar de una
larga secuencia de politicas de desarrollo para el sur de Italia, la
diferencia entre el norte/ centro y el sur no se ha reducido: el porcentage
de gente por debajo del umbral de pobreza subié en 2006 a 22,6% en
el sur (contra el 5,2% en el norte y el 6,9% en el centro de Italia)”.

A pesar de esta situacion especial, en los tltimos 10-15 afios
se han experimentado muchos programas territoriales de la
Unién Europea. Por otra parte, algunos programas
territoriales integrados fueron financiados por fondos
nacionales para la vivienda social. Sin embargo, ambos
programas se trataron, principalmente, segin una “estrategia
fisica”, como problemas de zonas urbanas desfavorecidas, y
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se desarrollaron segun la tradicion de la planificacion
territorial italiana, incluyendo sobre todo acciones dirigidas a
promover asentamientos urbanos y el medio ambiente’,
mientras que las acciones sociales y econémicas quedaron en
el olvido. Esto ocurrié principalmente en el sur, mientras que
algunas experiencias interesantes se llevaron a cabo en
algunas ciudades del norte de Italia.

¢Cuales fueron las areas objetivo de estos programas?
¢Como fueron descritas? En las siguientes secciones
intentaremos contestar a estas preguntas a través del analisis
de un caso de estudio.

Anilisis de un caso de estudio: El programa PIRP en la
region de Apulia (sur de Italia)

En este apartado tomaremos en consideracion las principales
caracteristicas de los barrios urbanos marginales en una zona
geografica especifica (la regién de Apulia, situada en el sur
de Italia) que emergen de las politicas urbanas promovidas
por el Gobierno regional de Apulia a partir de mediados de
la década del 2000. Como nuestro espacio es reducido, nos
centraremos en una herramienta normativa especifica, el
programa PIRP: un programa integrado de regeneracion
urbana basado en areas, creado e implementado por el
Gobierno regional de Apulia a partir del 2006. Sin embargo,
debemos considerar su creacién e implementacion del
programa PIRP en el amplio marco de la politica urbanistica
regional. ¢Qué imagenes de deterioro se produjeron en el
proceso normativo del PIRP? :Cuanto y cémo se
difundieron? ;Cémo se les dio un sentido concreto durante
la implementacion de estos programas?

Analizaremos las imagenes de privaciéon producidas durante
las tres fases del proceso normativo por diferentes actores:
la convocatoria para realizar propuestas lanzada por el
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Gobierno regional; los documentos programaticos creados
por los 130 ayuntamientos que respondieron a dicha
convocatoria; las primeras fases de implementacion del
programa a nivel municipal.

Por lo que respecta a la primera fase*, esta comenzé en 2006
con el lanzamiento del programa. En la convocatoria (cfr.
Regione Puglia, 20006), el programa PIRP tenia como
objetivo 4reas urbanas marginales (por ejemplo, areas
urbanas no involucradas en los procesos de desarrollo de los
actuales acuerdos), ya fuese en los centros urbanos o en la
periferia, donde los problemas de la construccion ambiental
y del medio ambiente se asocian a problemas sociales y
economicos. lLas caracteristicas de estos barrios,
evidenciadas por la convocatoria para hacer propuestas
fueron: malas condiciones de las viviendas (debido también
a la escasez de viviendas sociales); ambiente decadente;
escasez o mal estado de espacios publicos y servicios; débil
cohesion social y problemas econdémicos. Junto a estos
descriptores “cualitativos”, se afladieron algunos indicadores
“cuantitativos” de marginalidad en los criterios de
valoracién, relacionados con: el tamafio de la ciudad, el
porcentaje de familias a la espera de una viviendo publica, la
tasa de familias beneficiarias de subsidios publicos, el
porcentaje de jévenes y ancianos, la tasa de desempleo, la
escasez de servicios publicos, la escasez de servicios
comerciales y edificios en estado ruinoso. En resumidas
cuentas, la descripcién de los barrios marginales incluida en
la convocatoria para hacer propuestas se configuré como
una mezcla de criterios cualitativos y cuantitativos (basados
en estadisticas a nivel nacional’).

¢Como “llevaron” esta descripcion a nivel local los actores
involucrados en la creaciéon de propuestas? La actividad
cartografica’ que analizé6 la descripcion de las “areas
objetivo” en los programas creados a nivel municipal para
responder a la convocatoria regional para hacer propuestas,
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destacé que esta descripcion arrojaba luz sobre el rasgo mas
importante de los barrios marginales: la preocupante
pobreza de los servicios publicos. Concretamente, y
tomando en consideracion el ambiente de construccion y los
problemas ambientales, sociales, asuntos gubernamentales,
experiencias y percepciéon de regeneracion urbana, se
seleccionaron cuatro “tipos” de zonas objetivo: enclaves
marginales en la parte central de una ciudad, a menudo
caracterizados por espacios publicos inadecuados, junto a un
uso conflictivo de estos (ya sea por los habitantes de esa zona
como por el resto de la ciudad); bloques de viviendas sociales
en la periferia, caracterizados muchas veces por una falta o
baja calidad de los servicios y espacios publicos, excepto (a
veces) los centros educativos, junto a vandalismo, dificultad
de coexistencia entre grupos afectados por graves
problemas; centros histéricos, a menudo caracterizados por
la pérdida de espacios publicos vitales, asi como por la falta
de servicios; bolsas de viviendas sociales en el “borde” de la
ciudad, caracterizado a veces por la existencia de servicios y
espacios publicos a nivel de ciudad y, a su vez, por la falta de
estos a nivel de barrio. Conectar los barrios marginales a la
ciudad es el gran objetivo de las propuestas, en las cuales
siempre se mencionan los aspectos de privacion social y
economica.

Por dltimo, pero no por ello menos importante, la tercera
fase (la implementacion del programa a nivel local) comenzo
en 2009: desde entonces, la dimensién simbodlica del
programa se ha vuelto crucial en el campo normativo urbano
local. De hecho, el programa se ha convertido en el buque
insignia para los politicos locales (no sélo para los alcaldes y
los concejales de politicas urbanas y vivienda social, sino
también para los representantes de distrito”).

En esta fase, la cual esta todavia operativa, los discursos de
los actores urbanos se centran en las acciones que van a ser
implementadas. Incluso si muchas veces los problemas no se
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mencionan explicitamente, pueden ser considerados
implicitos en las acciones. Por consiguiente, como medidas
financiadas por el programa concerniente al ambiente
urbano y al medio ambiente, es justamente en esta fase que
dichos problemas comienzan a prevalecer ampliamente en la
descripcion de los barrios. Sin embargo, es en esta fase en la
que los problemas, de alguna manera, se redefinen en
funcién de sus soluciones. Es mas, en esta fase, la
descripciéon de los barrios esta mas relacionada con las
actividades diarias. Los espacios publicos son los
protagonistas de estas descripciones: mal estado de las calles,
falta de infraestructuras basicas, zonas verdes y servicios
publicos de mala calidad (especialmente los centros
educativos) son los principales elementos representativos del
deterioro de estas zonas.

Otro elemento importante, durante esta fase, en la
descripciéon de estas “zonas objetivo” son las nuevas
viviendas sociales. En muchos casos (sobre todo en barrios
de la periferia con viviendas sociales, donde los espacios
verdes, aunque pobres, se consideran una ‘“herencia”
positiva del urbanismo moderno) el aumento gradual de
nuevas viviendas sociales es un elemento controvertido que
genera dos perspectivas opuestas de la regeneracion urbana:
la primera considera estos ‘“restos” de modernidad un
elemento positivo en términos de sostenibilidad ambiental,
la segunda perspectiva da por hecho que la reduccién del
namero de viviendas sociales es un logro/éxito en términos
de cohesion social.

Algunas cuestiones criticas
A primera vista, el analisis de las descripciones cambiantes

de los barrios marginales durante la implementacién del
programa PIRP, nos lleva a una paradoja: un programa
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integrado de regeneracion urbana inspirado en un enfoque
de “innovaciéon social” reducido a nada mas que un
programa de recuperacion, incluyendo medidas durante su
implementacién, de  construccion  ambiental y
medioambiente. Somos conscientes de que las descripciones
hechas durante el proceso normativo no son “imparciales”,
sino que son, mas bien, el resultado de las negociaciones
entre los actores involucrados (Sodestrom, Zapf, 1988). Sin
embargo, vale la pena explicar este cambio de manera mas
detallada.

En primer lugar, la razén que puede explicar esto es la falta
de fondos destinados a medidas sociales y econémicas en el
programa PIRP: la Region invit6 a los ayuntamientos a hacer
propuestas para integrar, a nivel local, los fondos asignados
a las medidas construcciéon ambiental y medio ambiente con
la financiacién para medidas sociales y econémicas. Sin
embargo, esta no fue una tarea facil, ya que los sectores
municipales no estaban acostumbrados a este tipo de
acciones conjuntas. Por tanto, a pesar de que siempre se
mencionan los problemas sociales y econémicos a nivel
local, esto no significaba la inclusiéon en el programa de
medidas concretas a nivel social y econémico. Este hecho
confirma que la politica de innovacién necesita renovar sus
estructuras administrativas para poder llegar a ser eficaz en
los resultados: los programas integrados de regeneracion
urbana en un area especifica necesitan cambiar el tradicional
sector organizativo de las instituciones publicas.

En segundo lugar, y dada esta situacion, uno puede dudar del
alcance que pueden llegar a tener las intervenciones en la
construccion ambiental y el medio ambiente con respecto a
la cohesion social. Esta duda sugiere tomar en consideracion
la diferente naturaleza de los programas urbanos de
rehabilitacion/regeneracién en este caso concreto: teniendo
en cuenta que las ciudades de Apulia son de pequefio o
mediano tamano, incluso la movilizacion a nivel local de la
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gente alrededor de un proyecto “fisico” es, a veces, una
manera de mantener/(re)construir los lazos sociales y la
confianza en la capacidad de intervencion de las
instituciones. Lo que parece ser esencial en términos de
resultados efectivos es, justamente, un acercamiento
participativo a los problemas de la marginalidad urbana y la
involucraciéon de los habitantes del lugar en acciones
concretas, independientemente de la naturaleza de las
mismas (fisica, social o econémica).

En tercer lugar, si uno no toma en consideracién el amplio
contexto de las politicas de regeneracion urbana en la Region
de Apulia, asi como los esfuerzos emprendidos por el
Gobierno regional para empujar a los ayuntamientos hacia
un desarrollo urbano sostenible, es casi imposible evaluar los
resultados del programa PIRP en lo referente a la creacion
de una nueva descripcion (y conciencia) de la marginalidad
urbana. Desde esta perspectiva, incluso el debate (y las
disputas) sobre los diferentes significados de regeneracién
urbana que hemos mencionado antes, se pueden considerar
un resultado positivo, ya que son una sefal del incremento
de la atencién ciudadana hacia diferentes aspectos de los
problemas urbanos.

! Para un estudio de herramientas normativas que no se
consideran como simples técnicas, ver Lascoumes y Le Gales
(2004).

2 Para una revision sobre politicas urbanas que fueron
introducidas en Italia durante los afios 1990 y 2000, consultar
Governa, Saccomanni (2004) y Briata, Bricocoli, Tedesco (2009).
3 Durante los afios 90, la expresion de accién y actores que,
supuestamente, tenfa que ser incluida en estos programas,
evolucioné: las principales innovaciones introducidas por los
primeros programas se promovieron segin acuerdos publicos-
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privados y el enfoque territorial; este ultimo no incluyé solo
acciones fisicas y actores privados, sino también acciones
econémicas y sociales. Ademas, involucré a sectores voluntarios
y comunidades locales.

+ Podemos admitir que no es posible definir de forma concreta la
expresion de procesos normativos a través de pasos definidos,
como es también muy dificil definir exactamente cuando una
fase empieza y cuando termina. Aun asi, una “vaga” referencia a
distintas fases es util para nuestro andlisis.

5 Un debate sobre las relaciones entre diferentes formas de
descripciones de areas urbanas desfavorecidas y estudios
diversos en términos de publica accién, lo encontramos en
Estebe (2004).

¢ Hsta actividad cartografica se llev a cabo en el “Development
Phase of Sha.Ke-Sharing urban Knowledge project”, fundado
por el programa de cooperacion de territorios URBACT 11
(Noviembre 2009 - Marzo 2010). Ver www.urbact.cu

7 Esta parte de la investigacion se basa en algunas entrevistas
formales e informales a nivel regional y municipal, de actores
clave, ademas de videos de la TV y articulos de periddicos locales
que estaban disponibles on-line. Fue realizado en 2011 en
programas de investigacién de politicas urbanas en dos regiones
italianas (Puglia y Emilia Romagna) y fue subvencionado por la
Universidad IUAV.


http://www.urbact.eu/
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