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Resum

En el context europeu, la lluita contra la pobresa urba-
na ha estat acompanyada del desplegament d'una
gran varietat de politiques urbanes i de programes
d'intervencié especifics en barris desafavorits. Des-
prés d'aquesta dilatada experiencia, hi ha algunes cer-
teses sobre aquestes mesures, perd continua ha-
vent-hi també un enriquidor debat sobre la seva
efectivitat, sobre els tipus d'intervencié més adients i,
no menys important, sobre com millorar I'articulacioé
institucional d'aquest tipus de politiques publiques,
tan necessaries com complexes. En aquest article in-
troductori es presenta aquest nou monografic de Pa-
pers, dedicat precisament a aquesta questié: la vulne-
rabilitat urbana i les politiques de millora de barris.

Paraules clau: pobresa urbana, vulnerabilitat urbana,
segregacio residencial, rehabilitacié integral, politi-
ques de millora de barris.

1. Introduccio

La desigualtat urbana s'ha tornat encara més tangible
amb la pandémia de la covid-19. Durant els darrers
mesos, a Barcelona i en moltes altres ciutats del mén
s'ha vist com als barris de rendes baixes la incidéncia
dels contagis ha estat molt més elevada que no pas
als barris benestants (Baena-Diez, Barroso, Cordeiro-
Coelho, Diaz i Grau, 2020; Cordes i Castro, 2020).
Aquesta questid ha ocupat un lloc destacat en la co-
bertura mediatica de la crisi sanitaria i, fins i tot, s’ha
tingut present des de |'ambit politic —amb major o
menor fortuna— a I'hora de dissenyar algunes mesu-
res per controlar la propagacioé del virus. En definitiva,
la pandemia esta mostrant amb cruesa que la poblacio
urbana presenta unes condicions de vida i unes for-
mes d'habitar la ciutat molt desiguals. Tanmateix,
aquest fenomen no és nou. De fet, és intrinsec al pro-
cés mateix de conformacio de la ciutat capitalista (En-
gels, 1976; Harvey, 1977), perd, tal com suggereix el
periodista i historiador Marc Andreu (2016), els barris
desafavorits han estat sovint realitats urbanes invisibi-
litzades. Ara, com en altres moments de la historia
recent,” s'ha demostrat que aquests entorns residen-
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cials continuen requerint una atencié especial per part
de les administracions publiques, per raons que van,
fins i tot, més enlla del que hauria de ser el motiu prin-
cipal: dignificar la vida urbana i cohesionar les ciutats.

Quan des dels estudis urbans es parla de pobresa ur-
bana o de vulnerabilitat urbana, no es parla simple-
ment de la pobresa que es pateix a les grans ciutats.
La vulnerabilitat urbana és un fenomen de naturalesa
hibrida, que integra una dimensié social i una altra de
residencial (Alguacil, Camacho i Hernandez, 2014), en-
tesa aquesta Ultima en sentit ampli, i abastant no tan
sols I'habitatge, sind també I'entorn on es resideix. En
aquest sentit, és important distingir que la vulnerabili-
tat urbana no afecta Unicament les persones, sind que
afecta 'espai urba? en el seu conjunt. Partint d'aques-
ta premissa, una area urbana vulnerable és la que pre-
senta una acumulacié significativa de riscos socials i
residencials, els quals interaccionen entre sii es refor-
cen mutuament, amplificant els greuges que provo-
quen. L'experiencia de la pobresa es fa encara més
dura quan es viu en un entorn vulnerable i el risc de
cronificacio de les situacions d'exclusié social €s tam-
bé més elevat (Wilson, 1987; Atkinson i Kintrea, 2001;
Buck i Gordon, 2004). A més, l'existéncia mateixa
d'aquests enclavaments desafavorits a les ciutats les
fa menys competitives i sostenibles (Renes, 2000).
Precisament, aquesta interaccio i els seus efectes és
el que atorga a la vulnerabilitat urbana la seva particu-
laritat com a fenomen.

El reconeixement d'aquesta problematica amb les se-
ves especificitats va comencar a guanyar centralitat
en l'agenda politica durant les darreres decades del
segle passat, quan la desigualtat urbana s'intensifica-
va a les urbs dels paisos més desenvolupats. Una de
les qliestions que emergeix amb forca en aquest con-
text és la necessitat de dissenyar una nova manera
d'intervenir a les arees urbanes vulnerables (OCDE,
1998). Progressivament, la idea de superar les politi-
ques sectorials que s'estaven duent a terme fins ales-
hores —orientades majoritariament a la formacio, a la
insercio laboral 0 a la regeneracié urbana—, adoptant
un model de politica urbana multisectorial, va anar ad-
quirint cada cop més consens. D'aquesta manera es

TCom explica Félix Arias (2005), els barris desafavorits han estat un problema politic recurrent al llarg de la historia recent de les ciutats d'Occident, ja sigui
perque constituien els espais on es van haver d'aplicar mesures higienistes (aigua corrent i clavegueram) durant el segle XIX per millorar les condicions de
vida de la incipient classe treballadora industrial, o bé perque, com a consequeéncia del barraquisme creixent entre els anys 50 i 70 del segle XX, es van haver
de realitzar nombroses actuacions relacionades amb la provisié d'habitatge, d'equipaments i de serveis.
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va acabar gestant una politica especifica per abordar la
vulnerabilitat urbana en la seva complexitat, basada en
intervencions de caracter integral, les quals combinen
alhora I'accié social, I'economica i la transformacio ur-
bana en un barri determinat. Durant les darreres déeca-
des aquest tipus de programes s'han implementat
extensament a Europa, i també a Espanya, impulsa-
des sobretot per alguns governs autondmics i locals.
Perd, si bé la necessitat d'intervenir en arees urbanes
degradades esta practicament fora de qualsevol mena
de discussio, la seva efectivitat, aixi com els tipus d'in-
tervencions a realitzar i com articular-les, continuen
sent objecte de debat (Andersson i Musterd, 2005;
Llop, Valls, Albors i Mongil, 2008).

Aquest monografic s'insereix, precisament, en aquest
debat, aportant una (re)visié actualitzada d'aquesta
questié principalment des de I'angle de la metropoli
de Barcelona, pero abordant també altres realitats de
|'Estat espanyol. No pot passar desapercebuda la
coincidencia en el temps d'aquesta publicacid amb
I'aprovacié per part de I’Ajuntament de Barcelona de
la segona edicio del Pla de Barris (2021-2024), la qual
estendra les intervencions a nous barris de la ciutat.
Es una bona noticia que, a més, ofereix un marc immi-
llorable per a l'aparicié d'aquest monografic. Amb
aquest nou nimero de la revista Papers es pretén d'al-
guna manera contribuir a recuperar la importancia que
mereixen les politiqgues de millora de barris a I'agenda
politica. La vulnerabilitat urbana és una problematica
de primer ordre a les ciutats, al mateix temps que és
la causa de moltes altres situacions que incideixen fi-
nalment de manera rellevant en la desigualtat social.
Es per aixo que cal aprofitar aquest moment per asse-
nyalar-ne la rellevancia com a problematica urbana,
darrerament eclipsada per altres problematiques que
amenacen el dret a la ciutat, com I'accessibilitat a I'ha-
bitatge o el mediatic concepte de gentrificacio. Aten-
dre la vulnerabilitat urbana ha de constituir una priori-
tat de les politiqgues publiques i, en concret, de les
politiques urbanes, en la mesura en qué s'ha d’'enten-
dre com una peca fonamental en I'estratégia de lluita
global contra la pobresa.

Al llarg dels diversos articles que configuren aquest
monografic, els autors presenten algunes de les dar-
reres analisis que s'han realitzat en el context espa-
nyol sobre la vulnerabilitat urbana; es revisen en pro-
funditat alguns dels programes de rehabilitacié de
barris degradats que s'han implementat a Espanya i a
Catalunya fins al moment o que encara estan en funci-
onament, i s'expliquen experiencies des de dins d'al-
guns barris que estan sent objecte d'aquest tipus d'in-
tervencions. En aquesta presentacié del nimero, amb
la intencié de emmarcar el conjunt d'aportacions dels
autors, es fa un breu estat de la gliestio sobre el que
han estat fins ara les politiques de millora de barris a
Europa i s'apunten els principals elements de les poli-
tiques de millora de barris sobre els quals cal continu-
ar reflexionant.

2. Diferents escales, contextos i politiques: els
programes de millora de barris d’Europa a Bar-
celona

Des de la seva implantacié als anys 90, en el context
europeu els programes d'intervencio integral en barris
desafavorits s’han impulsat des de diferents nivells de

les administracions publiques. Tant des d'instancies
comunitaries com des de governs locals, passant tam-
bé per iniciatives estatals o regionals. En aquest apar-
tat es fa un recorregut per les que han estat, fins ara,
les principals politiques de millora de barris, partint
des d'Europa fins a arribar a Barcelona.

2.1. Iniciatives comunitaries

La UE disposa d'una trajectoria de diverses decades
tractant de fer front a la pobresa urbana, agreujada
des dels anys 80 per la polaritzacié dels ingressos,
['augment de la inestabilitat laboral, la creixent immi-
gracio, I'increment dels costos de I'habitatge i els bai-
x0s nivells de participacid en la vida publica (Tosics,
2015). A principis de la década dels 90, les posicions
dels Estats membres en relacié amb els problemes
urbans eren molt dispars. Mentre que alguns, com
Franga, disposaven d'estrategies estatals des dels
anys 80, d’altres, com Greécia, no tenien cap instru-
ment a nivell estatal per respondre a aquesta proble-
matica. Per tal de guiar l'accié de tots els governs eu-
ropeus i facilitar la convergéncia de les politiques
urbanes estatals, la UE va desenvolupar diverses
eines que permetien influir en aquest sentit.

La primera van ser els Urban Pilot Projects (1990-
1993), iniciatives financades mitjancant els fons FE-
DER per donar suport a projectes innovadors orientats
a combatre la desigualtat urbana i I'atur. No obstant
aixo, els programes URBAN | (1994-1999) i, especial-
ment, I'URBAN Il (2000-2006), van constituir el major
esfor¢ comunitari per unificar aguestes estrategies.
Aquests programes van promoure per primer cop I'en-
focament integrat de les accions, la qual cosa implica-
va atendre la vulnerabilitat urbana en la seva complexi-
tat, actuant en diferents dimensions de manera
coordinada, amb |'objectiu que els avengos en cadas-
cuna repercutis positivament en les altres (De Grego-
rio, 2013). Malgrat les potencialitats d'aquests progra-
mes en materia de cohesidé social i urbana, les
diferéncies en el punt de partida de cada Estat, bé per
les capacitats administratives de cada autoritat o bé
per les necessitats concretes de les diverses ciutats,
van comportar resultats desiguals. Tanmateix, la presa
de contacte per part sobretot dels governs locals amb
el disseny, la implementacié i el seguiment d'aques-
tes estratégies d'intervencié va constituir un progrés,
particularment als paisos on fins a aquells moments
no s'havia practicat aquest tipus de politiques (De Gre-
gorio, 2017).

La reedicié del programa URBAN, pero, es va veure
truncada per la Gran Recessié (2008-2013), tot just
quan l'estratégia urbana de la UE va ser absorbida per
la Politica de Cohesio, la qual va ser limitada per les
mesures d'austeritat. Alguns dels principis dels pro-
grames anteriors van quedar només integrats com a
marc regulador en materia de politiques urbanes (UR-
BAN mainstreaming) i, finalment, la dificultat per de-
senvolupar actuacions multisectorials coordinades,
sumada a la manca de voluntat dels governs estatals
per definir estrategies adrecades a les arees urbanes
degradades, van fer que I'impuls comunitari del perio-
de anterior envers la intervencié integral en barris per-
dés forga (Tosics, 2015). No obstant aix0, les conse-
qglencies socials i econdomiques de la crisi van posar
de manifest I'elevat grau d'imbricacio entre les diver-
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ses esferes de la vida urbana, fet que va ajudar a recu-
perar la determinacié per abordar aquests problemes
atenent a totes les seves dimensions. Aixi, tot i la
manca d'un programa especificament urba, en el se-
glent periode pressupostari de la UE (2014-2020) es
recupera I'enfocament transversal mitjancant |'obliga-
ci6 de dedicar un 5% de la dotacio FEDER de cada
Estat al desenvolupament urba integrat (De Gregorio,
2017).

'escenari que es presenta per als propers anys (2021-
2027) disposa d'una eina llargament debatuda i ratifi-
cada finalment en el Pacte d’Amsterdam de 2016:
I’Agenda Urbana Europea. Aquest document, sense
caracter vinculant, servira de guia per al desenvolupa-
ment de les politiqgues urbanes dels Estats membres
i, en particular, per a I'elaboracié d'estrategies integra-
des de lluita contra la concentracié estructural de la
pobresa, inclosa en I’Assumpte Prioritari 3 del Pacte
d’Amsterdam 2016. En el curt termini, el Pla de Recu-
peracio davant la crisi sanitaria projecta una sortida per
mitja de mesures com |"Acord Verd Europeu (Europe-
an Green Deal), el reforg dels sistemes sanitaris o la
lluita contra la pobresa infantil (Comissié Europea,
2020). Si bé aquests fons excepcionals no estan asso-
ciats a cap regio ni sector en concret, poden significar
una oportunitat de millora de barris mitjancant progra-
mes de rehabilitacio d'edificis cap a models més efici-
ents energeticament, reforcos dels sistemes de salut
publica o suport directe a families vulnerables.

2.2. Experiencies estatals a Europa

Tal com s'ha explicat anteriorment, el marc comu i
financer de la politica comunitaria oferia oportunitats
per desenvolupar intervencions de rehabilitacio i re-
generacié d'arees urbanes degradades en aquells
paisos que no disposaven d’estrategies definides per
intervenir-hi. Tanmateix, tal com s'ha apuntat, en
molts Estats europeus ja s'havien estat implemen-
tant politiques d'aquest tipus, algunes de les quals de
llarg recorregut, i que es van continuar implementant
en paral-lel als programes comunitaris. La Politique
de la Ville francesa és el principal projecte d'interven-
ci6 integral sobre barris vulnerables que s'ha dut a
terme a Europa, tant per la seva perdurabilitat en el
temps com per la seva antiguitat (en funcionament
des del 1977).2 En la mateixa linia, hi ha altres exem-
ples d'esquemes d'intervencié similars que també
han tingut una dilatada trajectoria en altres Estats eu-
ropeus, com a Alemanya, el Soziale Stadt (Social City
Programme), iniciat el 1999; als Paisos Baixos, les
diverses etapes del Grote Steden Beleid (Big Cities
Policy), inaugurat el 1994 i actiu fins al 2015; o al Reg-
ne Unit, la National Strategy for Neighbourhood Re-
newal, que es va desenvolupar entre 1998 i 2010
amb diversos programes, entre els quals destaca el
New Deal for Communities.® De menor durada van
ser els Contratti di Quartiere italians, amb dues edici-
ons, una primera iniciada el 1998 i una segona etapa
el 2002.

També s’han d'esmentar altres programes que sén
d'especial interés per la seva recent aprovacio tant a
Dinamarca com a Suécia. En el cas de Dinamarca,
|'estratégia “antiguetos” per lluitar contra la segrega-
cio residencial i social de la poblacié vulnerable dori-
gen estranger i evitar la configuracio i consolidacié de
dues “societats paral-leles” (Denmark without parallel
societies: No guetos by 2030) es va iniciar I'any 2018 i
es planteja com un marc d'actuacié a llarg termini.
Aquesta iniciativa té dos antecedents de programes
similars desenvolupats en el nou segle (2004 i 2010),
els quals es van combinar també amb un altre progra-
ma centrat en la regeneracioé urbana, la iniciativa Kvar-
terloft, la qual va estar vigent durant deu anys (1997-
2007). Sueécia, per la seva banda, també amb
experiencies previes, entre les quals destaquen el
Blommanpegarna (1996-1998) i la Metropolitan Deve-
lopbment Initiative (1998-2010), va impulsar I'any 2017
un programa semblant al danes, també projectat a
llarg termini, per tal de reduir la segregacié residencial
de la poblacié vulnerable d'origen estranger amb I'ho-
ritzé 2025.

2.3. El context espanyol

A diferéncia d'altres Estats europeus, Espanya no ha
disposat d'una estrategia o programa de caracter inte-
gral d’'abast estatal adrecat a la lluita contra la vulnera-
bilitat urbana ni contra la segregacié residencial. Des
de la restauracié democratica, els Unics instruments
que I'Estat espanyol ha posat a disposicidé de governs
locals i autonomics per encarar operacions de rehabili-
tacid urbana han estat figures urbanistiques vincula-
des a la planificacio, com ara els Plans Especials de
Reforma Interior (PERI), o programes inclosos en els
plans d’habitatge estatals, com les Arees de Rehabili-
tacié Integral (ARI) i les seves diverses variants, aix{
com les Arees de Regeneracio i Renovacié Urbana
(ARRU). En tot cas, i sobretot pel que fa a aquests Ul-
tims, malgrat el suposat esperit integral de la norma,
les intervencions han acabat sent fonamentalment fi-
sicoespacials, a causa de I'escassa dotacié economica
i de la manca d'ajuts per a actuacions socials 0 econo-
miques (Hernandez-Aja, Garcia-Madruga, Rodri-
guez-Sudrez i Matesanz-Parellada, 2014). L'absencia
d'una estrategia estatal clara per abordar la desigualtat
urbana va fer que la inclusié de programes de regene-
racié urbana en els pressupostos de la UE als anys 90
signifiqués un punt d'inflexié per a moltes ciutats es-
panyoles. Timidament al principi, mitjangant els Pro-
jectes Pilots Urbans (1990-1996), i d'una manera més
decisiva a partir dels programes URBAN a partir de
1994 (Hernandez-Aja, Matesanz-Parellada, Rodriguez-
Suérez i Garcia-Madruga, 2015).

L'impuls d'URBAN va significar un canvi en la cultura
urbanistica a Espanya. Amb el desenvolupament de
"'URBAN | (1994-1999), malgrat les dificultats de ges-
ti6 per part dels municipis, es va produir ja un veritable
viratge en les actuacions, avangant cap als projectes
integrals. En el periode seglent, amb I'URBAN Il

2 Habitat et Vie Sociale fou el programa pioner d'atencio a barris que va constituir una geografia prioritaria, al qual van succeir intervencions amb orientacié

diversa de la politica (Epstein i Kirszbaum, 2019).

3 Aquesta estrategia ha estat precedida per altres politiques d’intervencio sobre barris vulnerables en la segona meitat del segle XX com |'Urban Programme
(1968), les realitzades en el marc de la Inner Urban Areas Act (1978), Urban Development Corporations (1981), Enterprise Zones (1981), City Challenge (1991)
i Single Regeneration Budget (1994) per citar-ne algunes de les més rellevants (Hall, 2015).
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(2000-2006), els resultats van millorar. Es va guanyar
experiencia i es van introduir criteris molt rigorosos
per a la seleccié de projectes. La introduccié en els
projectes de requisits com la descripcié detallada de la
situacié previa de l'area d'intervencio, |'exposicid
d'objectius i prioritats o la justificacid de |'estrategia
van fer que els plans s'adeqlessin més fidelment a la
realitat efectiva de cada barri. A més, el desenvolupa-
ment d'indicadors comuns va permetre fer un segui-
ment i un intercanvi d'experiéncies, facilitant les actu-
acions posteriors (De Gregorio, 2010). No obstant
aix0, encara van persistir alguns dels problemes que
van apareixer a URBAN |[. Particularment, els relacio-
nats amb la manca de coordinacié en la governanga
multinivell. Sonia de Gregorio (2013) assenyala que
amb I"'URBAN Il es va perdre una gran oportunitat per
implicar els governs autondomics en la gesti¢ d'aques-
tes iniciatives.

Tanmateix, durant la decada dels 2000, algunes comu-
nitats autdbnomes ja van comencar a impulsar les se-
ves propies estrategies de regeneracid urbana inte-
gral. Entre aquestes, destaquen el Programa Izartu del
Pais Basc, desenvolupat durant la primera década del
segle XXI (2001-2008), o la Llei de Barris de Catalunya,
que es va perllongar des del 2004 fins al 2010. En una
altra categoria caldria situar altres estratégies regio-
nals més recents, com les d'Andalusia (Estrategia Re-
gional Andaluza para la Cohesion e Inclusion Social.
Intervencion en Zonas Desfavorecidas, ERACIS), cofi-
nangada amb el Fons Social Europeu i orientada Unica-
ment a intervencié social, o les de Castella i Lled (Es-
trategia de Regeneracion Urbana de Castilla y Ledn,
ERURICyL) i la Comunitat Valenciana (Estrategia de
Regeneracion Urbana, ERU), les quals s’han d'enten-
dre més aviat com a guies orientatives dels processos
de rehabilitacio i regeneracié urbana.

En els darrers anys també han emergit propostes mu-
nicipals, entre les quals destaquen les impulsades
pels ajuntaments de Barcelona i de Madrid amb I'ob-
jectiu de cohesionar les respectives ciutats des d’'una
doble perspectiva social i urbana. En el cas de Barce-
lona, es tracta del Pla de Barris, iniciat en 2016 i que,
com s'ha assenyalat anteriorment, disposara a partir
de l'any vinent de quatre anys més de vigéncia.
Aquest programa se centra especialment a enfortir
I'activitat comunitaria dels barris desafavorits a partir
de la coproduccié d'accions i manté un esperit d'inter-
vencio integral, aixoplugant i financant projectes d'in-
tervencié. Pel que fa a Madrid, s'han d’esmentar dos
programes iniciats també el 2016, el Plan MAD-RE
(Madrid Recupera) i el Fondo de Reequilibrio Territori-
al. El primer promou actuacions adregades a la millora
de l'accessibilitat fisica, conservacio i eficiencia ener-
gética dels edificis de les Areas Preferentes para el
Impulso de la Regeneracion Urbana (APIRU), i el se-
gon té com a objectiu atendre un ampli ventall de ne-
cessitats socials, residencials i econdomiques dels bar-
ris i poblacions més vulnerables del municipi.

2.4. Un focus a Catalunya i Barcelona

L'any 2004, en plena expansié de les iniciatives comu-
nitaries URBAN, el Parlament de Catalunya va aprovar
la Llei 2/2004, de millora de barris, arees urbanes i vi-
les que requereixen una atencié especial. Per mitja de
la coneguda com a Llei de Barris, la Generalitat va ha-

bilitar uns fons extraordinaris per finangar entre un
50% i un 70% de programes de rehabilitacio de barris
impulsats des dels ajuntaments, els quals, seguint el
principi de subsidiarietat, serien en tot cas els encarre-
gats de la gestio dels projectes. Aquesta llei va intro-
duir diverses novetats destacables en materia de poli-
tiques urbanes. D'una banda, contemplava actuacions
amb les quals es pretenia garantir un substrat comu a
tota la poblacié en matéria de serveis publics i qualitat
de I'entorn urba. La segona novetat va ser la compren-
sio de I'escala metropolitana del fenomen residencial,
el qual feia evident que la redistribucié dels recursos
s'havia de dur a terme des d'una instancia supralocal.
[, en tercer lloc, també es van introduir uns criteris
objectius per a la seleccié de projectes, els quals ate-
nien, d'una banda, les condicions de cada barri mesu-
rades mitjancant indicadors estadistics (deficits urba-
nistics, estructura demografica, economia i medi
ambient i desenvolupament local), i d'altra banda, la
qualitat de les propostes (integralitat, coheréncia, fi-
nangcament municipal, actuacions complementaries
paral-leles, etc.) (Nel-lo, 2011). Aixi, les intervencions
en arees concretes perdien el caracter excepcional de
periodes anteriors, quan només es duien a terme en
situacions critiques, per esdevenir una veritable refor-
mulacié del model territorial en el seu conjunt, amb
una disseminacio de centralitats més equilibrada i una
redistribucié de recursos més justa (Nel-lo, 2009).

Les actuacions es van plantejar en vuit ambits: millora
de l'espai public, rehabilitacid i equipament d'ele-
ments comuns d'edificis, provisié d'equipaments col-
lectius, incorporacié de tecnologies de la comunica-
cio, foment de la sostenibilitat del desenvolupament
urba, equitat de genere en I'Us de l'espai i equipa-
ments urbans, desenvolupament de programes vincu-
lats a una millora social, urbanistica i economica dels
barris i millora de l'accessibilitat urbana. En la seva
gestié es va promoure la consolidacié d'estructures
de coordinacié interdepartamental i multinivell ade-
quades per a I'execucio integrada dels projectes i les
persones residents van anar adquirint un paper cada
cop més important, no tan sols en l'avaluacié, sin6
també en el disseny i I'execucié (Nel-lo, 2009). Molts
d'aquests barris presentaven problemes d'estigmatit-
zaci6 social, mala convivencia o desafeccio, per la qual
cosa es feia necessaria la implicacio del veinatge, amb
|"objectiu de recuperar el territori i convertir-lo en un
lloc on els veins i les veines volguessin viure (Nel-lo,
2011).

El seguiment i I'avaluacié dels projectes de la Llei de
Barris va ser un dels aspectes més importants. D'una
banda, com a mesura de transparéncia de les adminis-
tracions publiques, i d'altra banda, per poder capitalit-
zar les experiéncies, acumulant coneixements i asse-
nyalant glestions que calia perfeccionar en projectes
futurs. En aquest sentit, la Generalitat va crear la Xarxa
de Barris amb Projectes com a espai d'articulacié en-
tre institucions i técnics, i va impulsar grups de treball
a nivell europeu sobre rehabilitacié urbana en el marc
de la iniciativa URBACT (Nel-lo, 2009).

Les convocatories de projectes de la Llei de Barris es
van aturar I'any 2011 com a consequencia de les me-
sures d'austeritat que va aprovar el govern de la Gene-
ralitat en el context de crisi economica i financera. Si
bé els resultats de les intervencions d'aquesta iniciati-
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va van ser, en general, satisfactoris, i van assolir un alt
grau de consens tant a nivell politic com en la societat
civil, es van identificar també alguns elements amb
marge de millora, com la necessitat de dotar de suport
financer extraordinari els municipis petits, la limitacié
de projectes simultanis en un mateix municipi per tal
de facilitar una adequada atencié a tots ells, la innova-
cid en les estructures administratives per afavorir les
politiques transversals i la millora de la implicacié vei-
nal en els projectes.

L'any 2016, I'Ajuntament de Barcelona va impulsar el
Pla de Barris, encara vigent. Aquest pla compartia
amb la Llei de Barris I'accié integrada sobre diferents
ambits de la vida urbana, el caracter redistributiu i la
voluntat de cooperacié interadministrativa i veinal.
L'experiencia de la Llei de Barris va demostrar que la
participacié ciutadana no tan sols era positiva, sind
que es tractava d'una part imprescindible dels projec-
tes. De manera que un dels objectius principals del Pla
de Barris és donar suport a les iniciatives ciutadanes
innovadores que van sorgir en molts barris en el con-
text de la crisi economica de 2008, incorporant els ve-
ins i les veines tant en el seguiment com en la gestid
dels programes. Aixi, s'origina un nou model de copro-
duccié de politiques entre I'administracié i la ciutada-
nia, el qual és potser el seu principal senyal d'indenti-
tat (Nel-lo, 2018). A més, aquest programa aprofundeix
en la transversalitat de les actuacions, fent un emfasi
particular en les politiques economiques i socials —
especialment en les educatives— i coordinant les ac-
tuacions amb altres politiques publiques independents
del propi Pla de Barris.

3. Reptes i certeses de les politiques de millora
de barris

Tal com s'ha mostrat en sintesi en |'apartat anterior,
durant les darreres décades la quantitat i diversitat de
programes i formes d’intervencié en barris desafavo-
rits que s'han anat desenvolupant en el context euro-
peu ha anat creixent, malgrat que també s'hi poden
observar algunes discontinuitats. Amb |'experiencia
acumulada fins al moment, s'han generat algunes cer-
teses respecte de la seva efectivitat, perd encara que-
den marges de millora sobre els quals s'ha de continu-
ar reflexionant i debatent per tal de continuar avangant.
En aquest apartat s'apunten els principals elements
que podrien estructurar aquest debat, alguns dels
quals es podran veure reflectits, contextualitzats i
aprofundits en la majoria dels articles que configuren
aquest monografic.

Una primera questié que s'ha d'assenyalar i sobre la
qual no hi ha gaire discussio és la pertinencia d'aquest
tipus de politiques urbanes. Resulta evident que el
mercat per si sol és incapacg de corregir els desequili-
bris socials i urbanistics que es generen a les grans
ciutats. De manera que es fa necessari disposar d'ins-
truments especifics, adrecats a arees urbanes concre-
tes que contribueixin activament a aguesta tasca en
clau redistributiva (Llop et al., 2008). De fet, la manca
d'aquest tipus d'intervencions publiques en barris
desafavorits comporta I'aguditzacié del seu declivi, un
procés que afecta intensament els segments poblaci-
onals més vulnerables dels entorns urbans (Blanco i
Nel-lo, 2018). A més, cal tenir present que els proble-
mes que pateix aquesta poblacié sén problemes del
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conjunt de la comunitat urbana, perqué en formen
part. No es tracta de problemes endogens d'un col-
lectiu en particular, de manera que la responsabilitat
d'atendre aquestes situacions ha de recaure necessa-
riament sobre el conjunt de la societat (Arias, 2000).

També hi ha un cert consens sobre la idoneitat que
presenten les intervencions integrades. Hi ha eviden-
cies sobre la poca eficacia que han tingut, en termes
de millora de les condicions de vida dels residents, les
intervencions que han obviat el suport a la integracio
socioeconomica i s'han centrat estrictament en la re-
habilitacio fisica dels entorns degradats. S'ha compro-
vat que aquestes operacions poden resultar fins i tot
nocives per a la poblacié amb menys recursos, ja que
esperonen processos de gentrificacid que acaben
amb I'expulsié de veins i veines del barri (Tapada-Ber-
teli i Arbaci, 2011). Els resultats obtinguts a partir de
formules de caire més neoliberal guiades pel Soci-
al-Mix i basades en la diversificacié dels régims de
tinenca en arees amb elevada presencia d'habitatges
socials (Arbaci, 2013) també han estat decebedors.
Aquestes iniciatives pretenen fomentar una major
mixtura social entre els residents d'aquestes arees
per tal de propiciar sinergies socials que acabin resul-
tant positives per a la poblacié amb menys recursos.
Paul Cheshire (2009) va titllar aquest tipus de propos-
tes com a “politiques de fe" (faith-based policies), una
expressié amb la qual intentava descriure la ingenuitat
de la proposta. En la majoria d'aquests tipus d'inter-
vencio, la interaccié entre els nous residents de clas-
ses mitjanes i els residents tradicionals de rendes bai-
xes acaba sent minima. La poblacié pobra no veu
augmentar el seu capital social, ni tampoc millora la
seva situacid socioeconomica pel simple fet de com-
partir barri amb altres persones de classe mitjana. Es
per aixo que alguns autors han afirmat que darrere
d'aquestes intervencions no hi ha la intencié d'encarar
el problema, sin6 que més aviat el que hi ha és una
estrategia per diluir-lo (Kleinhans, 2004). Només des
de la transversalitat i la multisectorialitat es pot abor-
dar la complexitat de la vulnerabilitat urbana, incidint
simultaniament i de manera directa sobre diverses di-
mensions, com ara el desenvolupament economic, la
insercio laboral, la formacié, la salut, la rehabilitacié de
|"espai public i dels habitatges, la prevencio de la delin-
qgleéncia, etc., tot ajustant-se a les necessitats de cada
cas en concret. Aquesta perspectiva, pero, demana
una actuacié coordinada i transversal per part de les
administracions publiques. Un aspecte que no és facil
atesa |'estanquitat amb la qual acostumen a treballar
les instancies de govern, perd que es fa necessari per
tal d'afavorir I'exit d'aquest tipus d'intervencions
(Blanco i Nel-lo, 2018).

Ara bé, els programes de millora de barris tenen uns
limits. Molts dels problemes presents en la realitat
quotidiana dels barris desafavorits, com ara I'atur de
llarga durada, la precarietat laboral o la pobresa, tenen
un origen estructural, no sén estrictament problemes
de barri (Andersson i Musterd, 2005). En aquest sen-
tit, és important tenir en compte que per combatre la
vulnerabilitat urbana de manera efectiva és també ne-
cessaria |'existencia d'altres politiques publiques que
afavoreixin la inclusié i la cohesié social, les quals no
han d'estar necessariament centrades en una area de-
terminada, sin6é que poden tenir un ambit d'accié més
general, formant part de I'estructura mateixa de I'es-



tat de benestar, del sistema fiscal, de la legislacié en
materia laboral o de plans estrategics de caracter mu-
nicipal, metropolita, autonomic o estatal (Tosics,
2015). Si no, tot I'esforg i la inversio sera debades.

Un altre element esmentat per alguns autors és la ne-
cessitat de formular de manera clara els objectius i els
fendmens que es volen contrarestar a partir dels pro-
grames. Aixi, per exemple, no és el mateix actuar so-
bre la vulnerabilitat urbana que sobre la segregacio
residencial. Primerament perque som davant de fenod-
mens diferents que tendeixen a interaccionar i retroa-
limentar-se (Andersen, 2002). En segon lloc, perque la
diferent naturalesa dels dos fendmens obliga a con-
feccionar i desenvolupar politiques especifiques en
cada cas. Combatre la segregacio residencial implica-
ria actuar sobre el conjunt de I'estructura residencial
d'una ciutat, augmentant la mixtura social, mentre
que en el cas de la vulnerabilitat urbana es tracta d'un
fenomen que afecta arees concretes de la ciutat. Pero,
més enlla d'aixd, també és important d'aclarir si els
objectius dels programes d'intervencié estan orientats
a millorar les condicions de vida i I’'habitat de la pobla-
cio que resideix a l'area intervinguda i si el que es pre-
tén és canviar (o no) de posicié el barri en I'estructura
jerarquica de la vulnerabilitat urbana de I'urbs (Anders-
son, 2004), ja que el tipus d'intervencié que requeriria
cadascun d'aquests objectius seria també diferent.
Acotar bé els objectius és important per poder fer un
bon seguiment i avaluacié del programa i, particular-
ment, pot facilitar molt la rendicié de comptes.

Habitualment, el que es persegueix amb les politiques
de rehabilitacié integral de barris és que les intervenci-
ons beneficiin els residents d'una area concreta, millo-
rant les seves condicions de vida. Perd de vegades
I'assoliment d'aquest proposit depen en bona mesura
de controlar bé els efectes adversos que es poden
derivar de la intervencio. Es habitual que les operaci-
ons de rehabilitacié urbana impliquin una revaloritzacié
a l'alga dels béns immobles de l'area intervinguda.
Aix0, tal com ja s’ha comentat anteriorment, pot des-
encadenar processos de gentrificacié que acabin ex-
pulsant una part de la poblacié per a la qual estava
pensada |'actuacid. O també pot succeir que la inter-
vencié no acabi de millorar prou els deficits sociourba-
nistics que presenta el barri, pero si que aconsegueixi
facilitar recursos perqué una part dels residents pu-
guin progressar socioeconomicament. En aquests ca-
sos, també hi ha el risc que aquests residents acabin
abandonant el barri voluntariament, sent reemplacgats
per nova poblacié vulnerable (Alguacil et al., 2014).
Aix0 generaria una dinamica de persisténcia de la po-
bresa urbana que dificultaria molt la transformacié de
|'area, malgrat els esforgos emprats. Per tant, és im-
portant preveure aquests possibles efectes i tractar
de neutralitzar-los a partir de mesures que ajudin a
fixar la poblacié resident en aquests espais. En el
primer cas, algunes d'aguestes mesures podrien
consistir a establir moratories a les transaccions de
compravenda d'habitatge, reservar proporcions d'ha-
bitatge assequible o de proteccié social si hi ha noves
promocions, realitzar mediacions en la renovacioé dels
contractes de lloguer o establir un control dels preus

de I'habitatge de lloguer. En el segon cas, es podria
optar més aviat per treballar la desestigmatitzacié del
barri, per incidir en la millora de I'entorn residencial i
de la convivencia o implicar el veinatge en la transfor-
macié del barri. Aquest Ultim aspecte és molt rellevant
en qualsevol cas, tal com s’explicara més endavant.

En un context com l'actual, d'acceleracioé dels proces-
sos de metropolitanitzacio, I'escala territorial juga un
paper decisiu a I'hora de dissenyar les politiques de
millora de barris. Les dinamiques d’estructuracié so-
cioresidencial que s'han vingut desenvolupant, per
exemple a Barcelona, durant les darreres décades res-
ponen a una logica plenament metropolitana (Porcel,
2020). Aixo ha comportat que la conformacié d'arees
vulnerables no afecta ja només barris de municipis
concrets, siné que afecta municipis sencers, com Ba-
dia del Valles, o amplies arees transmunicipals, com
|'eix Besos. Per tant, les politiques de millora de bar-
ris, per la seva naturalesa, demanen un esfor¢ en la
governanga multinivell. La implicacié de governs me-
tropolitans, en el seu cas, o d'altres administracions
supralocals, és cabdal per a la viabilitat i I'efectivitat
d'aquest tipus de programes, sobretot pel que fa a la
dotacié pressupostaria, perd també perqué hi poden
aportar una perspectiva estrategica i redistributiva fo-
namental. De la mateixa manera que també és impor-
tant continuar comptant amb I'impuls i la gestié dels
ajuntaments municipals, que sén els que millor conei-
xen el dia a dia del seu territori (Blanco i Nel-lo, 2018).

La participaci¢ ciutadana és un altre dels elements
que amb el temps s'ha anat consolidant com un as-
pecte clau per fer dels programes d'intervencio inte-
gral en barris vulnerables unes politiques més efecti-
ves. La dependéncia i la passivitat envers les decisions
i les accions de I'administracio publica també formen
part de la cronificacié de les situacions d'exclusié soci-
al (Renes, 2000). Cal involucrar les persones que resi-
deixen en entorns vulnerables en les decisions que
afecten els seus barris i promoure la coproduccié de
les accions que es duran a terme entre el veinat i I'ad-
ministracio publica. Aquesta és la férmula més apropi-
ada per generar una ciutadania més responsable, acti-
va | apoderada. De fet, aquesta forma d'intervencié
constitueix ja, en si mateixa, un primer exercici d'in-
clusié social. També és important fer particip d'aquests
processos la xarxa associativa dels barris, ja que acos-
tuma a coneixer bé el territori i les seves necessitats.
El seu paper és indispensable per marcar bé les priori-
tats i les particularitats de les intervencions en cada
cas. Ismael Blanco i Oriol Nel-lo (2018) apunten que,
en els programes de millora de barris, la participacio
ciutadana es pot vehicular en diversos ambits, com en
I'impuls de la proposta, en la definicio dels objectius,
en la programacié de les accions, en I'assignacioé dels
recursos o en el seguiment i I'avaluacié dels pro-
jectes.

Precisament, |'avaluacié de les intervencions és una
part essencial també en aquest tipus de programes.
Afavoreix la transparencia i és imprescindible per a la
rendici6 de comptes. Perd també genera coneixe-
ment sobre els resultats obtinguts, facilitant una millor

4Els Estats Units son potser el pais amb una major trajectoria en politiques desegregadores basades, d'una banda, en la dispersié de la poblacio pobra arreu
de la ciutat, i de I'altra, en el desenvolupament d'entorns urbans mixtos a partir de la regeneracié d'arees urbanes conformades per blocs d'habitatge public
que havien assolit alts nivells de degradacié (Goetz, 2000; Chaskin i Joseph, 2017; Briggs, Popkin i Goering, 2010).
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definicié de projectes futurs (Blanco i Nel lo, 2018).
Tanmateix, s'ha de tenir present que la transformacié
integral d'una area urbana degradada és un procés
llarg en el temps (Bolt, van Kempen i van Weesep,
2009). Per tant, I'avaluacié ha de contemplar aguesta
visié a llarg termini i incloure un seguiment de tot el
procés des del seu inici, partint d'una diagnosi socio-
urbanistica previa.

Finalment, és convenient recordar el que segurament
és a hores d'ara el major repte de la lluita contra la
pobresa urbana, almenys en els contextos catala i es-
panyol. Perqué sigui realment efectiva, aguesta apos-
ta ha de constituir una part estructural del conjunt de
politiques de cohesié social. No n'hi ha prou amb el
desenvolupament de programes conjunturals, sind
que les politiques de millora de barris s’han d'integrar
definitivament i de manera estable en el regim de ben-
estar. Perque, tal com es deia abans, la transformacié
d'un barri desafavorit és un procés lent i complex, i
requereix constancia en les accions. En aquests pro-
cessos €s més important iniciar el camf i mantenir el
pols de la transformacié que no pas arribar a la meta.
Només d'aquesta manera sera possible avancar en la
construccioé de ciutats més inclusives.

4. Presentacio del monografic

El monografic s'estructura en tres parts diferenciades.
La primera part la integren tres articles on es presen-
ten diverses propostes d'aproximacions empiriques a
la vulnerabilitat urbana. En el primer, José Manuel Go-
mez i Agustin Hernandez Aja, investigadors de la Uni-
versidad Politécnica de Madrid, ofereixen una analisi
d'aquest fenomen per al conjunt de I'Estat espanyol
(municipis de més de 50.000 habitants) a partir de la
informacio i la metodologia recollida en el Catadlogo de
Barrios Vulnerables, elaborat per I'Observatorio de la
Vulnerabilidad Urbana del Ministeri de Transports, Mo-
bilitat i Agenda Urbana. Es tracta d'un projecte Unic a
Espanya en aquesta materia, tant per la seva oficialitat
com per |'abast territorial i temporal de la informacié.
L'analisi comprén el periode 1991-2011, realitzat a par-
tir de dades decennals procedents del Cens de Pobla-
cio i Habitatges. Els autors dediguen també una part
de l'article a posar el focus en la demarcacié de Barce-
lona. A continuacié, Marta Dominguez, Daniel Soran-
do i Pedro Uceda, de la Universidad Complutense de
Madrid, aporten una analisi dels canvis en la vulnerabi-
litat socioresidencial a Madrid entre 2001 i 2011, efec-
tuada a partir d'analisis factorials i dades censals. L'es-
tudi confirma la concentraci¢ d'arees vulnerables al
sud-est de la Comunitat de Madrid, on al llarg d’aques-
ta decada s'ha incrementat la poblacié immigrant, al-
hora que s'ha intensificat el procés d’envelliment de la
poblacié. Aquesta primera part es tanca amb ['article
dels investigadors i la investigadora de I'Institut d'Es-
tudis Regionals i Metropolitans de Barcelona (IERMB)
Fernando Antén-Alonso, Sergio Porcel, Irene Cruz i
Francesc Coll. Els autors presenten una analisi recent
de la pobresa urbana a I'area metropolitana de Barce-
lona a partir del nou index de Vulnerabilitat Urbana
(IVU), dissenyat per I'Area de Cohesié Social i Urbana
de I'lERMB amb aquesta finalitat. La nova versié de
I'IVU es construeix a través d'un model d'equacions
estructurals realitzat en base a informacié de registres
administratius. Aquests nous elements metodoldgics
milloren substancialment la capacitat d'analisi evoluti-

17 / Papers 63 / LES POLITIQUES DE MILLORA DE BARRIS A DEBAT: UNA INTRODUCCIO

va i la periodicitat del calcul de I'index (anual) respecte
de la versié anterior (Antén-Alonso i Porcel, 2018). Els
resultats mostren els patrons de persisténcia, concen-
tracid i complexitat que caracteritzen la vulnerabilitat
urbana a la metropoli de Barcelona.

La segona part agrupa sis articles que reflexionen i
analitzen alguns dels programes i de les politiques de
rehabilitacié integral de barris més rellevants que
s'han desenvolupat fins ara a Espanya i a Catalunya.
Clemente Navarro, de la Universidad Pablo Olavide de
Sevilla, centra el seu article en una analisi del que han
significat les iniciatives comunitaries URBAN i URBA-
NA a Espanya, mostrant la diversitat de les estrategi-
es seguides en la seva implementacié i apuntant al-
guns aspectes que cal tenir en compte per millorar-ne
I'avaluacié. En l'article seglient, es posa el focus en
Catalunya a partir de I'analisi de I'impacte de la Llei de
Barris, I'instrument propi que va dissenyar la Generali-
tat de Catalunya per intervenir en arees degradades i
que va estar vigent entre 2004 i 2010. Les autores de
I'article sén Ana Pagliuso i Cristina Cavaco, de la Uni-
versidade de Lisboa, juntament amb Joaquim Sabater,
de la Universitat Politecnica de Catalunya. Mantenint
I'ambit catala com a territori de referencia, en el tercer
article d'aquesta seccié, Pere Picorelli, de I'Institut Ca-
tala del Sol (INCASOL), reflexiona sobre el paper que
ha jugat I'INCASOL en la intervencié¢ i la transformacio
urbana de barris, més enlla de la Llei de Barris. L'autor
dissecciona els diversos instruments dels quals dispo-
sa actualment la Generalitat de Catalunya, fent un ba-
lang i plantejant quines haurien de ser les perspecti-
ves de futur en aquest ambit.

Els dos articles que venen a continuacié aborden les
dues accions municipals més importants que s'han dut
a terme a |'Estat espanyol per lluitar contra la desigual-
tat urbana, impulsades pels ajuntaments de Madrid i
Barcelona. D'una banda, Nacho Murgui, actual regidor
de I’Ajuntament de Madrid i ex-segon tinent d'alcalde
de I'’Ajuntament de Madrid, explica des d'una perspec-
tiva critica I'origen i el desenvolupament del Fondo de
Reequilibrio Territorial de Madrid, el programa impulsat
pel govern de Manuela Carmena durant I'anterior man-
dat. D'altra banda, en I'article seglient s'aborda el Pla
de Barris, el programa d'intervencié integral de barris
impulsat, en aquest cas, per I'’Ajuntament de Barcelo-
na. Aguest text el signen Oriol Nel-lo, Helena Cruz i
Ismael Blanco, tots ells investigadors de la Universitat
Autonoma de Barcelona i membres del Consell Asses-
sor del mateix programa. L'autora i els autors expliquen
com s'ha anat desenvolupant fins ara el Pla de Barris,
apunten les claus de la seva segona edicio (2021-
2024), recentment aprovada, i assenyalen cap a on
s’ha de continuar avancant amb aquest tipus de politi-
ques. |, per acabar la seccio, Jordi Marti, vicepresident
de I'’Area de Planificacié Estratégica de I'’Area Metropo-
litana de Barcelona, planteja la necessitat a Barcelona
d'actuar en l'atencid especial als barris desafavorits
des d'una escala metropolitana, molt més idonia per
cobrir les necessitats de la ciutat real.

Finalment, la tercera part, integrada per dos articles
meés, s'ha dedicat a recollir algunes experiencies con-
cretes de barris desafavorits en transformacié. En el
primer dels articles, Mariona Prats i Suso Lopez, caps
de projectes del Pla de Barris, fan una avaluacio de
com han resultat les intervencions als barris de la zona



de muntanya i de la zona nord durant els primers qua-
tre anys de desplegament del programa. En el segon,
Carme Pasalamar i Arnau Funes, educadora social i
treballador social, respectivament, de I’Ajuntament
del Prat del Llobregat, expliquen la llarga trajectoria
d'intervencions que s'han produit al barri de Sant Cos-
me. L'autora i I'autor ofereixen una mirada des de prop
de la complexitat de la vulnerabilitat urbana i de com
han anat evolucionant les formes d'actuacié al barri.

Els coordinadors d'aquest nou nimero de Papers vo-
len agrair especialment a totes les autores i els autors
I'esforc realitzat en I'elaboracié dels seus textos i el
compromis mostrat amb la publicacié en uns temps
tan dificils com els que s'estan vivint.
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