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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 polítiques urbanes i de programes 
d’intervenció específics en barris desafavorits. Des-
prés d’aquesta dilatada experiència, hi ha algunes cer-
teses sobre aquestes mesures, però continua ha-
vent-hi també un enriquidor debat sobre la seva 
efectivitat, sobre els tipus d’intervenció més adients i, 
no menys important, sobre com millorar l’articulació 
institucional d’aquest tipus de polítiques públiques, 
tan necessàries com complexes. En aquest article in-
troductori es presenta aquest nou monogràfic de Pa-
pers, dedicat precisament a aquesta qüestió: la vulne-
rabilitat urbana i les polítiques de millora de barris.

Paraules clau: pobresa urbana, vulnerabilitat urbana, 
segregació residencial, rehabilitació integral, políti-
ques de millora de barris.

1. Introducció

La desigualtat urbana s’ha tornat encara més tangible 
amb la pandèmia de la covid-19. Durant els darrers 
mesos, a Barcelona i en moltes altres ciutats del món 
s’ha vist com als barris de rendes baixes la incidència 
dels contagis ha estat molt més elevada que no pas 
als barris benestants (Baena-Díez, Barroso, Cordeiro- 
Coelho, Díaz i Grau, 2020; Cordes i Castro, 2020). 
Aquesta qüestió ha ocupat un lloc destacat en la co-
bertura mediàtica de la crisi sanitària i, fins i tot, s’ha 
tingut present des de l’àmbit polític —amb major o 
menor fortuna— a l’hora de dissenyar algunes mesu-
res per controlar la propagació del virus. En definitiva, 
la pandèmia està mostrant amb cruesa que la població 
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 intrínsec al pro-
cés mateix de conformació de la ciutat capitalista (En-
gels, 1976; Harvey, 1977), però, 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 història 
recent,1 s’ha demostrat que aquests entorns residen-

1 Com explica Félix Arias (2005), els barris desafavorits han estat un problema polític recurrent al llarg de la història recent de les ciutats d’Occident, ja sigui 
perquè constituïen 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 perquè, com a conseqüència del barraquisme creixent entre els anys 50 i 70 del segle XX, es van haver 
de realitzar nombroses actuacions relacionades amb la provisió d’habitatge, d’equipaments i de serveis. 

cials continuen requerint una atenció especial per part 
de les administracions públiques, per raons que van, 
fins i tot, més enllà 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 
híbrida, que integra una dimensió social i una altra de 
residencial (Alguacil, Camacho i Hernández, 2014), en-
tesa aquesta última en sentit ampli, i abastant no tan 
sols l’habitatge, sinó també l’entorn on es resideix. En 
aquest sentit, és important distingir que la vulnerabili-
tat urbana no afecta únicament les persones, sinó que 
afecta l’espai urbà2 en el seu conjunt. Partint d’aques-
ta premissa, una àrea urbana vulnerable és la que pre-
senta una acumulació significativa de riscos socials i 
residencials, els quals interaccionen entre si i es refor-
cen mútuament, amplificant els greuges que provo-
quen. L’experiència de la pobresa es fa encara més 
dura quan es viu en un entorn vulnerable i el risc de 
cronificació de les situacions d’exclusió social és tam-
bé més elevat (Wilson, 1987; Atkinson i Kintrea, 2001; 
Buck i Gordon, 2004). A més, l’existència mateixa 
d’aquests enclavaments desafavorits a les ciutats les 
fa menys competitives i sostenibles (Renes, 2000). 
Precisament, aquesta interacció i els seus efectes és 
el que atorga a la vulnerabilitat urbana la seva particu-
laritat com a fenomen.

El reconeixement d’aquesta problemàtica amb les se-
ves especificitats va començar a guanyar centralitat 
en l’agenda política durant les darreres dècades del 
segle passat, quan la desigualtat urbana s’intensifica-
va a les urbs dels països més desenvolupats. Una de 
les qüestions que emergeix amb força en aquest con-
text és la necessitat de dissenyar una nova manera 
d’intervenir a les àrees urbanes vulnerables (OCDE, 
1998). Progressivament, la idea de superar les políti-
ques sectorials que s’estaven duent a terme fins ales-
hores —orientades majoritàriament a la formació, a la 
inserció laboral o a la regeneració urbana—, adoptant 
un model de política urbana multisectorial, va anar ad-
quirint cada cop més consens. D’aquesta manera es 
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va acabar gestant una política específica per abordar la 
vulnerabilitat urbana en la seva complexitat, basada en 
intervencions de caràcter integral, les quals combinen 
alhora l’acció social, l’econòmica i la transformació ur-
bana en un barri determinat. Durant les darreres dèca-
des aquest tipus de programes s’han implementat 
extensament a Europa, i també a Espanya, impulsa-
des sobretot per alguns governs autonòmics i locals. 
Però, si bé la necessitat d’intervenir en àrees urbanes 
degradades està pràcticament fora de qualsevol mena 
de discussió, la seva efectivitat, així 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 monogràfic s’insereix, precisament, en aquest 
debat, aportant una (re)visió actualitzada d’aquesta 
qüestió principalment des de l’angle de la metròpoli 
de Barcelona, però abordant també altres realitats de 
l’Estat espanyol. No pot passar desapercebuda la 
coincidència en el temps d’aquesta publicació amb 
l’aprovació per part de l’Ajuntament de Barcelona de 
la segona edició del Pla de Barris (2021-2024), la qual 
estendrà les intervencions a nous barris de la ciutat. 
És una bona notícia que, a més, ofereix un marc immi-
llorable per a l’aparició d’aquest monogràfic. Amb 
aquest nou número de la revista Papers es pretén d’al-
guna manera contribuir a recuperar la importància que 
mereixen les polítiques de millora de barris a l’agenda 
política. La vulnerabilitat urbana és una problemàtica 
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. 
És per això que cal aprofitar aquest moment per asse-
nyalar-ne la rellevància com a problemàtica urbana, 
darrerament eclipsada per altres problemàtiques que 
amenacen el dret a la ciutat, com l’accessibilitat a l’ha-
bitatge o el mediàtic concepte de gentrificació. Aten-
dre la vulnerabilitat urbana ha de constituir una priori-
tat de les polítiques públiques i, en concret, de les 
polítiques urbanes, en la mesura en què s’ha d’enten-
dre com una peça fonamental en l’estratègia de lluita 
global contra la pobresa.

Al llarg dels diversos articles que configuren aquest 
monogràfic, els autors presenten algunes de les dar-
reres anàlisis que s’han realitzat en el context espa-
nyol sobre la vulnerabilitat urbana; es revisen en pro-
funditat alguns dels programes de rehabilitació 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 experiències des de dins d’al-
guns barris que estan sent objecte d’aquest tipus d’in-
tervencions. En aquesta presentació del número, amb 
la intenció de emmarcar el conjunt d’aportacions dels 
autors, es fa un breu estat de la qüestió sobre el que 
han estat fins ara les polítiques de millora de barris a 
Europa i s’apunten els principals elements de les polí-
tiques de millora de barris sobre els quals cal continu-
ar reflexionant.

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

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

les administracions públiques. Tant des d’instàncies 
comunitàries 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 polítiques de millora de barris, partint 
des d’Europa fins a arribar a Barcelona.

2.1. Iniciatives comunitàries

La UE disposa d’una trajectòria de diverses dècades 
tractant de fer front a la pobresa urbana, agreujada 
des dels anys 80 per la polarització dels ingressos, 
l’augment de la inestabilitat laboral, la creixent immi-
gració, l’increment dels costos de l’habitatge i els bai-
xos nivells de participació en la vida pública (Tosics, 
2015). A principis de la dècada dels 90, les posicions 
dels Estats membres en relació amb els problemes 
urbans eren molt dispars. Mentre que alguns, com 
França, disposaven d’estratègies estatals des dels 
anys 80, d’altres, com Grècia, no tenien cap instru-
ment a nivell estatal per respondre a aquesta proble-
màtica. Per tal de guiar l’acció de tots els governs eu-
ropeus i facilitar la convergència de les polítiques 
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 finançades mitjançant els fons FE-
DER per donar suport a projectes innovadors orientats 
a combatre la desigualtat urbana i l’atur. No obstant 
això, els programes URBAN I (1994-1999) i, especial-
ment, l’URBAN II (2000-2006), van constituir el major 
esforç comunitari per unificar aquestes estratègies. 
Aquests programes van promoure per primer cop l’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 l’objectiu que els avenços en cadas-
cuna repercutís positivament en les altres (De Grego-
rio, 2013). Malgrat les potencialitats d’aquests progra-
mes en matèria de cohesió social i urbana, les 
diferències 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 implementació i el seguiment d’aques-
tes estratègies d’intervenció va constituir un progrés, 
particularment als països on fins a aquells moments 
no s’havia practicat aquest tipus de polítiques (De Gre-
gorio, 2017).

La reedició del programa URBAN, però, es va veure 
truncada per la Gran Recessió (2008-2013), tot just 
quan l’estratègia urbana de la UE va ser absorbida per 
la Política de Cohesió, 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 matèria de polítiques 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 estratègies adreçades a les àrees urbanes 
degradades, van fer que l’impuls comunitari del perío-
de anterior envers la intervenció integral en barris per-
dés força (Tosics, 2015). No obstant això, les conse-
qüències socials i econòmiques de la crisi van posar 
de manifest l’elevat grau d’imbricació entre les diver-
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ses esferes de la vida urbana, fet que va ajudar a recu-
perar la determinació per abordar aquests problemes 
atenent a totes les seves dimensions. Així, tot i la 
manca d’un programa específicament urbà, en el se-
güent període pressupostari de la UE (2014-2020) es 
recupera l’enfocament transversal mitjançant l’obliga-
ció de dedicar un 5% de la dotació FEDER de cada 
Estat al desenvolupament urbà integrat (De Gregorio, 
2017).

L’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: 
l’Agenda Urbana Europea. Aquest document, sense 
caràcter vinculant, servirà de guia per al desenvolupa-
ment de les polítiques urbanes dels Estats membres 
i, en particular, per a l’elaboració d’estratègies integra-
des de lluita contra la concentració estructural de la 
pobresa, inclosa en l’Assumpte Prioritari 3 del Pacte 
d’Amsterdam 2016. En el curt termini, el Pla de Recu-
peració davant la crisi sanitària projecta una sortida per 
mitjà de mesures com l’Acord Verd Europeu (Europe-
an Green Deal), el reforç dels sistemes sanitaris o la 
lluita contra la pobresa infantil (Comissió Europea, 
2020). Si bé aquests fons excepcionals no estan asso-
ciats a cap regió ni sector en concret, poden significar 
una oportunitat de millora de barris mitjançant progra-
mes de rehabilitació d’edificis cap a models més efici-
ents energèticament, reforços dels sistemes de salut 
pública o suport directe a famílies vulnerables.

2.2. Experiències estatals a Europa

Tal com s’ha explicat anteriorment, el marc comú i 
financer de la política comunitària oferia oportunitats 
per desenvolupar intervencions de rehabilitació i re-
generació d’àrees urbanes degradades en aquells 
països que no disposaven d’estratègies definides per 
intervenir-hi. Tanmateix, tal com s’ha apuntat, en 
molts Estats europeus ja s’havien estat implemen-
tant polítiques 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-
ció 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 línia, hi ha altres exem-
ples d’esquemes d’intervenció similars que també 
han tingut una dilatada trajectòria en altres Estats eu-
ropeus, com a Alemanya, el Soziale Stadt (Social City 
Programme), iniciat el 1999; als Països 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.3 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. 

2 Habitat et Vie Sociale fou el programa pioner d’atenció a barris que va constituir una geografia prioritària, al qual van succeir intervencions amb orientació 
diversa de la política (Epstein i Kirszbaum, 2019).
3 Aquesta estratègia ha estat precedida per altres polítiques d’intervenció sobre barris vulnerables en la segona meitat del segle XX com l’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).

També s’han d’esmentar altres programes que són 
d’especial interès per la seva recent aprovació tant a 
Dinamarca com a Suècia. En el cas de Dinamarca, 
l’estratègia “antiguetos” per lluitar contra la segrega-
ció residencial i social de la població vulnerable d’ori-
gen estranger i evitar la configuració i consolidació de 
dues “societats paral·leles” (Denmark without parallel 
societies: No guetos by 2030) es va iniciar l’any 2018 i 
es planteja com un marc d’actuació 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 regeneració urbana, la iniciativa Kvar-
terløft, la qual va estar vigent durant deu anys (1997-
2007). Suècia, per la seva banda, també amb 
experiències prèvies, entre les quals destaquen el 
Blommanpegarna (1996-1998) i la Metropolitan Deve-
lopment Initiative (1998-2010), va impulsar l’any 2017 
un programa semblant al danès, també projectat a 
llarg termini, per tal de reduir la segregació residencial 
de la població vulnerable d’origen estranger amb l’ho-
ritzó 2025.

2.3. El context espanyol

A diferència d’altres Estats europeus, Espanya no ha 
disposat d’una estratègia o programa de caràcter inte-
gral d’abast estatal adreçat a la lluita contra la vulnera-
bilitat urbana ni contra la segregació residencial. Des 
de la restauració democràtica, els únics instruments 
que l’Estat espanyol ha posat a disposició de governs 
locals i autonòmics per encarar operacions de rehabili-
tació urbana han estat figures urbanístiques vincula-
des a la planificació, com ara els Plans Especials de 
Reforma Interior (PERI), o programes inclosos en els 
plans d’habitatge estatals, com les Àrees de Rehabili-
tació Integral (ARI) i les seves diverses variants, així 
com les Àrees de Regeneració i Renovació Urbana 
(ARRU). En tot cas, i sobretot pel que fa a aquests úl-
tims, malgrat el suposat esperit integral de la norma, 
les intervencions han acabat sent fonamentalment fi-
sicoespacials, a causa de l’escassa dotació econòmica 
i de la manca d’ajuts per a actuacions socials o econò-
miques (Hernández-Aja, García-Madruga, Rodrí-
guez-Suárez i Matesanz-Parellada, 2014). L’absència 
d’una estratègia estatal clara per abordar la desigualtat 
urbana va fer que la inclusió de programes de regene-
ració urbana en els pressupostos de la UE als anys 90 
signifiqués un punt d’inflexió per a moltes ciutats es-
panyoles. Tímidament al principi, mitjançant els Pro-
jectes Pilots Urbans (1990-1996), i d’una manera més 
decisiva a partir dels programes URBAN a partir de 
1994 (Hernández-Aja, Matesanz-Parellada, Rodríguez- 
Suárez i García-Madruga, 2015).

L’impuls d’URBAN va significar un canvi en la cultura 
urbanística a Espanya. Amb el desenvolupament de 
l’URBAN I (1994-1999), malgrat les dificultats de ges-
tió per part dels municipis, es va produir ja un veritable 
viratge en les actuacions, avançant cap als projectes 
integrals. En el període següent, amb l’URBAN II 
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(2000-2006), els resultats van millorar. Es va guanyar 
experiència i es van introduir criteris molt rigorosos 
per a la selecció de projectes. La introducció en els 
projectes de requisits com la descripció detallada de la 
situació prèvia de l’àrea d’intervenció, l’exposició 
d’objectius i prioritats o la justificació de l’estratègia 
van fer que els plans s’adeqüessin 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’experiències, facilitant les actu-
acions posteriors (De Gregorio, 2010). No obstant 
això, encara van persistir alguns dels problemes que 
van aparèixer a URBAN I. Particularment, els relacio-
nats amb la manca de coordinació en la governança 
multinivell. Sonia de Gregorio (2013) assenyala que 
amb l’URBAN II es va perdre una gran oportunitat per 
implicar els governs autonòmics en la gestió d’aques-
tes iniciatives.

Tanmateix, durant la dècada dels 2000, algunes comu-
nitats autònomes ja van començar a impulsar les se-
ves pròpies estratègies de regeneració urbana inte-
gral. Entre aquestes, destaquen el Programa Izartu del 
País Basc, desenvolupat durant la primera dècada 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 estratègies regio-
nals més recents, com les d’Andalusia (Estrategia Re-
gional Andaluza para la Cohesión e Inclusión Social. 
Intervención en Zonas Desfavorecidas, ERACIS), cofi-
nançada amb el Fons Social Europeu i orientada única-
ment a intervenció social, o les de Castella i Lleó (Es-
trategia de Regeneración Urbana de Castilla y León, 
ERURrCyL) i la Comunitat Valenciana (Estrategia de 
Regeneración Urbana, ERU), les quals s’han d’enten-
dre més aviat com a guies orientatives dels processos 
de rehabilitació i regeneració 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 l’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, disposarà a partir 
de l’any vinent de quatre anys més de vigència. 
Aquest programa se centra especialment a enfortir 
l’activitat comunitària dels barris desafavorits a partir 
de la coproducció d’accions i manté un esperit d’inter-
venció integral, aixoplugant i finançant projectes d’in-
tervenció. 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 adreçades a la millora 
de l’accessibilitat física, conservació i eficiència ener-
gètica dels edificis de les Áreas Preferentes para el 
Impulso de la Regeneración Urbana (APIRU), i el se-
gon té com a objectiu atendre un ampli ventall de ne-
cessitats socials, residencials i econòmiques dels bar-
ris i poblacions més vulnerables del municipi.

2.4. Un focus a Catalunya i Barcelona

L’any 2004, en plena expansió de les iniciatives comu-
nitàries URBAN, el Parlament de Catalunya va aprovar 
la Llei 2/2004, de millora de barris, àrees urbanes i vi-
les que requereixen una atenció especial. Per mitjà de 
la coneguda com a Llei de Barris, la Generalitat va ha-

bilitar uns fons extraordinaris per finançar entre un 
50% i un 70% de programes de rehabilitació de barris 
impulsats des dels ajuntaments, els quals, seguint el 
principi de subsidiarietat, serien en tot cas els encarre-
gats de la gestió dels projectes. Aquesta llei va intro-
duir diverses novetats destacables en matèria de polí-
tiques urbanes. D’una banda, contemplava actuacions 
amb les quals es pretenia garantir un substrat comú a 
tota la població en matèria de serveis públics i qualitat 
de l’entorn urbà. La segona novetat va ser la compren-
sió de l’escala metropolitana del fenomen residencial, 
el qual feia evident que la redistribució dels recursos 
s’havia de dur a terme des d’una instància supralocal. 
I, en tercer lloc, també es van introduir uns criteris 
objectius per a la selecció de projectes, els quals ate-
nien, d’una banda, les condicions de cada barri mesu-
rades mitjançant indicadors estadístics (dèficits urba-
nístics, estructura demogràfica, economia i medi 
ambient i desenvolupament local), i d’altra banda, la 
qualitat de les propostes (integralitat, coherència, fi-
nançament municipal, actuacions complementàries 
paral·leles, etc.) (Nel·lo, 2011). Així, les intervencions 
en àrees concretes perdien el caràcter excepcional de 
períodes anteriors, quan només es duien a terme en 
situacions crítiques, per esdevenir una veritable refor-
mulació del model territorial en el seu conjunt, amb 
una disseminació de centralitats més equilibrada i una 
redistribució de recursos més justa (Nel·lo, 2009).

Les actuacions es van plantejar en vuit àmbits: millora 
de l’espai públic, rehabilitació i equipament d’ele-
ments comuns d’edificis, provisió d’equipaments col-
lectius, incorporació de tecnologies de la comunica-
ció, foment de la sostenibilitat del desenvolupament 
urbà, equitat de gènere en l’ús de l’espai i equipa-
ments urbans, desenvolupament de programes vincu-
lats a una millora social, urbanística i econòmica dels 
barris i millora de l’accessibilitat urbana. En la seva 
gestió es va promoure la consolidació d’estructures 
de coordinació interdepartamental i multinivell ade-
quades per a l’execució integrada dels projectes i les 
persones residents van anar adquirint un paper cada 
cop més important, no tan sols en l’avaluació, sinó 
també en el disseny i l’execució (Nel·lo, 2009). Molts 
d’aquests barris presentaven problemes d’estigmatit-
zació social, mala convivència o desafecció, per la qual 
cosa es feia necessària la implicació del veïnatge, amb 
l’objectiu de recuperar el territori i convertir-lo en un 
lloc on els veïns i les veïnes volguessin viure (Nel·lo, 
2011).

El seguiment i l’avaluació dels projectes de la Llei de 
Barris va ser un dels aspectes més importants. D’una 
banda, com a mesura de transparència de les adminis-
tracions públiques, i d’altra banda, per poder capitalit-
zar les experiències, acumulant coneixements i asse-
nyalant qüestions que calia perfeccionar en projectes 
futurs. En aquest sentit, la Generalitat va crear la Xarxa 
de Barris amb Projectes com a espai d’articulació en-
tre institucions i tècnics, i va impulsar grups de treball 
a nivell europeu sobre rehabilitació urbana en el marc 
de la iniciativa URBACT (Nel·lo, 2009).

Les convocatòries de projectes de la Llei de Barris es 
van aturar l’any 2011 com a conseqüència de les me-
sures d’austeritat que va aprovar el govern de la Gene-
ralitat en el context de crisi econòmica 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 polític 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 limitació 
de projectes simultanis en un mateix municipi per tal 
de facilitar una adequada atenció a tots ells, la innova-
ció en les estructures administratives per afavorir les 
polítiques transversals i la millora de la implicació veï-
nal en els projectes.

L’any 2016, l’Ajuntament de Barcelona va impulsar el 
Pla de Barris, encara vigent. Aquest pla compartia 
amb la Llei de Barris l’acció integrada sobre diferents 
àmbits de la vida urbana, el caràcter redistributiu i la 
voluntat de cooperació interadministrativa i veïnal. 
L’experiència de la Llei de Barris va demostrar que la 
participació ciutadana no tan sols era positiva, sinó 
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 econòmica de 2008, incorporant els ve-
ïns i les veïnes tant en el seguiment com en la gestió 
dels programes. Així, s’origina un nou model de copro-
ducció de polítiques entre l’administració 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 èmfasi 
particular en les polítiques econòmiques i socials —
especialment en les educatives— i coordinant les ac-
tuacions amb altres polítiques públiques independents 
del propi Pla de Barris.

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

Tal com s’ha mostrat en síntesi en l’apartat anterior, 
durant les darreres dècades la quantitat i diversitat de 
programes i formes d’intervenció 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 discontinuïtats. Amb l’experiència 
acumulada fins al moment, s’han generat algunes cer-
teses respecte de la seva efectivitat, però encara que-
den marges de millora sobre els quals s’ha de continu-
ar reflexionant i debatent per tal de continuar avançant. 
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 monogràfic.

Una primera qüestió que s’ha d’assenyalar i sobre la 
qual no hi ha gaire discussió és la pertinència d’aquest 
tipus de polítiques urbanes. Resulta evident que el 
mercat per si sol és incapaç de corregir els desequili-
bris socials i urbanístics que es generen a les grans 
ciutats. De manera que es fa necessari disposar d’ins-
truments específics, adreçats a àrees urbanes concre-
tes que contribueixin activament a aquesta tasca en 
clau redistributiva (Llop et al., 2008). De fet, la manca 
d’aquest tipus d’intervencions públiques en barris 
desafavorits comporta l’agudització 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 població són problemes del 

conjunt de la comunitat urbana, perquè en formen 
part. No es tracta de problemes endògens d’un col-
lectiu en particular, de manera que la responsabilitat 
d’atendre aquestes situacions ha de recaure necessà-
riament sobre el conjunt de la societat (Arias, 2000).

També hi ha un cert consens sobre la idoneïtat que 
presenten les intervencions integrades. Hi ha evidèn-
cies sobre la poca eficàcia que han tingut, en termes 
de millora de les condicions de vida dels residents, les 
intervencions que han obviat el suport a la integració 
socioeconòmica i s’han centrat estrictament en la re-
habilitació física dels entorns degradats. S’ha compro-
vat que aquestes operacions poden resultar fins i tot 
nocives per a la població amb menys recursos, ja que 
esperonen processos de gentrificació que acaben 
amb l’expulsió de veïns i veïnes del barri (Tapada-Ber-
teli i Arbaci, 2011). Els resultats obtinguts a partir de 
fórmules de caire més neoliberal guiades pel Soci-
al-Mix i basades en la diversificació dels règims de 
tinença en àrees amb elevada presència d’habitatges 
socials (Arbaci, 2013) també han estat decebedors. 
Aquestes iniciatives pretenen fomentar una major 
mixtura social entre els residents d’aquestes àrees 
per tal de propiciar sinergies socials que acabin resul-
tant positives per a la població amb menys recursos. 
Paul Cheshire (2009) va titllar aquest tipus de propos-
tes com a “polítiques de fe” (faith-based policies), una 
expressió amb la qual intentava descriure la ingenuïtat 
de la proposta. En la majoria d’aquests tipus d’inter-
venció, la interacció entre els nous residents de clas-
ses mitjanes i els residents tradicionals de rendes bai-
xes acaba sent mínima. La població pobra no veu 
augmentar el seu capital social, ni tampoc millora la 
seva situació socioeconòmica pel simple fet de com-
partir barri amb altres persones de classe mitjana. És 
per això que alguns autors han afirmat que darrere 
d’aquestes intervencions no hi ha la intenció d’encarar 
el problema, sinó que més aviat el que hi ha és una 
estratègia per diluir-lo (Kleinhans, 2004). Només des 
de la transversalitat i la multisectorialitat es pot abor-
dar la complexitat de la vulnerabilitat urbana, incidint 
simultàniament i de manera directa sobre diverses di-
mensions, com ara el desenvolupament econòmic, la 
inserció laboral, la formació, la salut, la rehabilitació de 
l’espai públic i dels habitatges, la prevenció de la delin-
qüència, etc., tot ajustant-se a les necessitats de cada 
cas en concret. Aquesta perspectiva, però, demana 
una actuació coordinada i transversal per part de les 
administracions públiques. Un aspecte que no és fàcil 
atesa l’estanquitat amb la qual acostumen a treballar 
les instàncies de govern, però que es fa necessari per 
tal d’afavorir l’èxit d’aquest tipus d’intervencions 
(Blanco i Nel·lo, 2018).

Ara bé, els programes de millora de barris tenen uns 
límits. Molts dels problemes presents en la realitat 
quotidiana dels barris desafavorits, com ara l’atur de 
llarga durada, la precarietat laboral o la pobresa, tenen 
un origen estructural, no són 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-
cessària l’existència d’altres polítiques públiques que 
afavoreixin la inclusió i la cohesió social, les quals no 
han d’estar necessàriament centrades en una àrea de-
terminada, sinó que poden tenir un àmbit d’acció més 
general, formant part de l’estructura mateixa de l’es-
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tat de benestar, del sistema fiscal, de la legislació en 
matèria laboral o de plans estratègics de caràcter mu-
nicipal, metropolità, autonòmic o estatal (Tosics, 
2015). Si no, tot l’esforç i la inversió serà debades.

Un altre element esmentat per alguns autors és la ne-
cessitat de formular de manera clara els objectius i els 
fenòmens que es volen contrarestar a partir dels pro-
grames. Així, per exemple, no és el mateix actuar so-
bre la vulnerabilitat urbana que sobre la segregació 
residencial. Primerament perquè som davant de fenò-
mens diferents que tendeixen a interaccionar i retroa-
limentar-se (Andersen, 2002). En segon lloc, perquè la 
diferent naturalesa dels dos fenòmens obliga a con-
feccionar i desenvolupar polítiques específiques en 
cada cas. Combatre la segregació residencial implica-
ria actuar sobre el conjunt de l’estructura residencial 
d’una ciutat, augmentant la mixtura social,4 mentre 
que en el cas de la vulnerabilitat urbana es tracta d’un 
fenomen que afecta àrees concretes de la ciutat. Però, 
més enllà d’això, també és important d’aclarir si els 
objectius dels programes d’intervenció estan orientats 
a millorar les condicions de vida i l’hàbitat de la pobla-
ció que resideix a l’àrea intervinguda i si el que es pre-
tén és canviar (o no) de posició el barri en l’estructura 
jeràrquica de la vulnerabilitat urbana de l’urbs (Anders-
son, 2004), ja que el tipus d’intervenció que requeriria 
cadascun d’aquests objectius seria també diferent. 
Acotar bé els objectius és important per poder fer un 
bon seguiment i avaluació del programa i, particular-
ment, pot facilitar molt la rendició de comptes.

Habitualment, el que es persegueix amb les polítiques 
de rehabilitació integral de barris és que les intervenci-
ons beneficiïn els residents d’una àrea concreta, millo-
rant les seves condicions de vida. Però de vegades 
l’assoliment d’aquest propòsit depèn en bona mesura 
de controlar bé els efectes adversos que es poden 
derivar de la intervenció. És habitual que les operaci-
ons de rehabilitació urbana impliquin una revalorització 
a l’alça dels béns immobles de l’àrea intervinguda. 
Això, tal com ja s’ha comentat anteriorment, pot des-
encadenar processos de gentrificació que acabin ex-
pulsant una part de la població per a la qual estava 
pensada l’actuació. O també pot succeir que la inter-
venció no acabi de millorar prou els dèficits sociourba-
nístics que presenta el barri, però sí que aconsegueixi 
facilitar recursos perquè una part dels residents pu-
guin progressar socioeconòmicament. En aquests ca-
sos, també hi ha el risc que aquests residents acabin 
abandonant el barri voluntàriament, sent reemplaçats 
per nova població vulnerable (Alguacil et al., 2014). 
Això generaria una dinàmica de persistència de la po-
bresa urbana que dificultaria molt la transformació de 
l’àrea, malgrat els esforços emprats. Per tant, és im-
portant preveure aquests possibles efectes i tractar 
de neutralitzar-los a partir de mesures que ajudin a 
 fixar la població resident en aquests espais. En el 
 primer cas, algunes d’aquestes mesures podrien 
 con sistir a establir moratòries a les transaccions de 
compravenda d’habitatge, reservar proporcions d’ha-
bitatge assequible o de protecció social si hi ha noves 
promocions, realitzar mediacions en la renovació dels 
contractes de lloguer o establir un control dels preus 

4 Els Estats Units són potser el país amb una major trajectòria en polítiques desegregadores basades, d’una banda, en la dispersió de la població pobra arreu 
de la ciutat, i de l’altra, en el desenvolupament d’entorns urbans mixtos a partir de la regeneració d’àrees urbanes conformades per blocs d’habitatge públic 
que havien assolit alts nivells de degradació (Goetz, 2000; Chaskin i Joseph, 2017; Briggs, Popkin i Goering, 2010).

de l’habitatge de lloguer. En el segon cas, es podria 
optar més aviat per treballar la desestigmatització del 
barri, per incidir en la millora de l’entorn residencial i 
de la convivència o implicar el veïnatge en la transfor-
mació del barri. Aquest últim aspecte és molt rellevant 
en qualsevol cas, tal com s’explicarà més endavant. 

En un context com l’actual, d’acceleració dels proces-
sos de metropolitanització, l’escala territorial juga un 
paper decisiu a l’hora de dissenyar les polítiques de 
millora de barris. Les dinàmiques d’estructuració so-
cioresidencial que s’han vingut desenvolupant, per 
exemple a Barcelona, durant les darreres dècades res-
ponen a una lògica plenament metropolitana (Porcel, 
2020). Això ha comportat que la conformació d’àrees 
vulnerables no afecta ja només barris de municipis 
concrets, sinó que afecta municipis sencers, com Ba-
dia del Vallès, o àmplies àrees transmunicipals, com 
l’eix Besòs. Per tant, les polítiques de millora de bar-
ris, per la seva naturalesa, demanen un esforç en la 
governança multinivell. La implicació de governs me-
tropolitans, en el seu cas, o d’altres administracions 
supralocals, és cabdal per a la viabilitat i l’efectivitat 
d’aquest tipus de programes, sobretot pel que fa a la 
dotació pressupostària, però també perquè hi poden 
aportar una perspectiva estratègica i redistributiva fo-
namental. De la mateixa manera que també és impor-
tant continuar comptant amb l’impuls i la gestió dels 
ajuntaments municipals, que són els que millor conei-
xen el dia a dia del seu territori (Blanco i Nel·lo, 2018).

La participació ciutadana és un altre dels elements 
que amb el temps s’ha anat consolidant com un as-
pecte clau per fer dels programes d’intervenció inte-
gral en barris vulnerables unes polítiques més efecti-
ves. La dependència i la passivitat envers les decisions 
i les accions de l’administració pública també formen 
part de la cronificació de les situacions d’exclusió 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 coproducció de 
les accions que es duran a terme entre el veïnat i l’ad-
ministració pública. Aquesta és la fórmula més apropi-
ada per generar una ciutadania més responsable, acti-
va i apoderada. De fet, aquesta forma d’intervenció 
constitueix ja, en si mateixa, un primer exercici d’in-
clusió social. També és important fer partícip d’aquests 
processos la xarxa associativa dels barris, ja que acos-
tuma a conèixer 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 participació 
ciutadana es pot vehicular en diversos àmbits, com en 
l’impuls de la proposta, en la definició dels objectius, 
en la programació de les accions, en l’assignació dels 
recursos o en el seguiment i l’avaluació dels pro - 
jectes.

Precisament, l’avaluació de les intervencions és una 
part essencial també en aquest tipus de programes. 
Afavoreix la transparència i és imprescindible per a la 
rendició de comptes. Però també genera coneixe-
ment sobre els resultats obtinguts, facilitant una millor 
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definició de projectes futurs (Blanco i Nel lo, 2018). 
Tanmateix, s’ha de tenir present que la transformació 
integral d’una àrea urbana degradada és un procés 
llarg en el temps (Bolt, van Kempen i van Weesep, 
2009). Per tant, l’avaluació ha de contemplar aquesta 
visió a llarg termini i incloure un seguiment de tot el 
procés des del seu inici, partint d’una diagnosi socio-
urbanística prèvia.

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 català i es-
panyol. Perquè sigui realment efectiva, aquesta apos-
ta ha de constituir una part estructural del conjunt de 
polítiques de cohesió social. No n’hi ha prou amb el 
desenvolupament de programes conjunturals, sinó 
que les polítiques de millora de barris s’han d’integrar 
definitivament i de manera estable en el règim de ben-
estar. Perquè, tal com es deia abans, la transformació 
d’un barri desafavorit és un procés lent i complex, i 
requereix constància en les accions. En aquests pro-
cessos és més important iniciar el camí i mantenir el 
pols de la transformació que no pas arribar a la meta. 
Només d’aquesta manera serà possible avançar en la 
construcció de ciutats més inclusives.

4. Presentació del monogràfic

El monogràfic s’estructura en tres parts diferenciades. 
La primera part la integren tres articles on es presen-
ten diverses propostes d’aproximacions empíriques a 
la vulnerabilitat urbana. En el primer, José Manuel Gó-
mez i Agustín Hernández Aja, investigadors de la Uni-
versidad Politécnica de Madrid, ofereixen una anàlisi 
d’aquest fenomen per al conjunt de l’Estat espanyol 
(municipis de més de 50.000 habitants) a partir de la 
informació i la metodologia recollida en el Catálogo de 
Barrios Vulnerables, elaborat per l’Observatorio de la 
Vulnerabilidad Urbana del Ministeri de Transports, Mo-
bilitat i Agenda Urbana. Es tracta d’un projecte únic a 
Espanya en aquesta matèria, tant per la seva oficialitat 
com per l’abast territorial i temporal de la informació. 
L’anàlisi comprèn el període 1991-2011, realitzat a par-
tir de dades decennals procedents del Cens de Pobla-
ció i Habitatges. Els autors dediquen també una part 
de l’article a posar el focus en la demarcació de Barce-
lona. A continuació, Marta Domínguez, Daniel Soran-
do i Pedro Uceda, de la Universidad Complutense de 
Madrid, aporten una anàlisi dels canvis en la vulnerabi-
litat socioresidencial a Madrid entre 2001 i 2011, efec-
tuada a partir d’anàlisis factorials i dades censals. L’es-
tudi confirma la concentració d’àrees vulnerables al 
sud-est de la Comunitat de Madrid, on al llarg d’aques-
ta dècada s’ha incrementat la població immigrant, al-
hora que s’ha intensificat el procés d’envelliment de la 
població. Aquesta primera part es tanca amb l’article 
dels investigadors i la investigadora de l’Institut d’Es-
tudis Regionals i Metropolitans de Barcelona (IERMB) 
Fernando Antón-Alonso, Sergio Porcel, Irene Cruz i 
Francesc Coll. Els autors presenten una anàlisi recent 
de la pobresa urbana a l’àrea metropolitana de Barce-
lona a partir del nou Índex de Vulnerabilitat Urbana 
(IVU), dissenyat per l’Àrea de Cohesió Social i Urbana 
de l’IERMB amb aquesta finalitat. La nova versió de 
l’IVU es construeix a través d’un model d’equacions 
estructurals realitzat en base a informació de registres 
administratius. Aquests nous elements metodològics 
milloren substancialment la capacitat d’anàlisi evoluti-

va i la periodicitat del càlcul de l’índex (anual) respecte 
de la versió anterior (Antón-Alonso i Porcel, 2018). Els 
resultats mostren els patrons de persistència, concen-
tració i complexitat que caracteritzen la vulnerabilitat 
urbana a la metròpoli de Barcelona.

La segona part agrupa sis articles que reflexionen i 
analitzen alguns dels programes i de les polítiques de 
rehabilitació 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 anàlisi del que han 
significat les iniciatives comunitàries URBAN i URBA-
NA a Espanya, mostrant la diversitat de les estratègi-
es seguides en la seva implementació i apuntant al-
guns aspectes que cal tenir en compte per millorar-ne 
l’avaluació. En l’article següent, es posa el focus en 
Catalunya a partir de l’anàlisi de l’impacte de la Llei de 
Barris, l’instrument propi que va dissenyar la Generali-
tat de Catalunya per intervenir en àrees degradades i 
que va estar vigent entre 2004 i 2010. Les autores de 
l’article són Ana Pagliuso i Cristina Cavaco, de la Uni-
versidade de Lisboa, juntament amb Joaquim Sabater, 
de la Universitat Politècnica de Catalunya. Mantenint 
l’àmbit català com a territori de referència, en el tercer 
article d’aquesta secció, Pere Picorelli, de l’Institut Ca-
talà del Sòl (INCASOL), reflexiona sobre el paper que 
ha jugat l’INCASOL en la intervenció i la transformació 
urbana de barris, més enllà de la Llei de Barris. L’autor 
dissecciona els diversos instruments dels quals dispo-
sa actualment la Generalitat de Catalunya, fent un ba-
lanç i plantejant quines haurien de ser les perspecti-
ves de futur en aquest àmbit.

Els dos articles que venen a continuació aborden les 
dues accions municipals més importants que s’han dut 
a terme a l’Estat espanyol per lluitar contra la desigual-
tat urbana, impulsades pels ajuntaments de Madrid i 
Barcelona. D’una banda, Nacho Murgui, actual regidor 
de l’Ajuntament de Madrid i ex-segon tinent d’alcalde 
de l’Ajuntament de Madrid, explica des d’una perspec-
tiva crítica l’origen i el desenvolupament del Fondo de 
Reequilibrio Territorial de Madrid, el programa impulsat 
pel govern de Manuela Carmena durant l’anterior man-
dat. D’altra banda, en l’article següent s’aborda el Pla 
de Barris, el programa d’intervenció integral de barris 
impulsat, en aquest cas, per l’Ajuntament de Barcelo-
na. Aquest text el signen Oriol Nel·lo, Helena Cruz i 
Ismael Blanco, tots ells investigadors de la Universitat 
Autònoma 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 edició (2021-
2024), recentment aprovada, i assenyalen cap a on 
s’ha de continuar avançant amb aquest tipus de políti-
ques. I, per acabar la secció, Jordi Martí, vicepresident 
de l’Àrea de Planificació Estratègica de l’Àrea Metropo-
litana de Barcelona, planteja la necessitat a Barcelona 
d’actuar en l’atenció especial als barris desafavorits 
des d’una escala metropolitana, molt més idònia per 
cobrir les necessitats de la ciutat real.

Finalment, la tercera part, integrada per dos articles 
més, s’ha dedicat a recollir algunes experiències con-
cretes de barris desafavorits en transformació. En el 
primer dels articles, Mariona Prats i Suso López, caps 
de projectes del Pla de Barris, fan una avaluació de 
com han resultat les intervencions als barris de la zona 
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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 l’Ajuntament 
del Prat del Llobregat, expliquen la llarga trajectòria 
d’intervencions que s’han produït al barri de Sant Cos-
me. L’autora i l’autor ofereixen una mirada des de prop 
de la complexitat de la vulnerabilitat urbana i de com 
han anat evolucionant les formes d’actuació al barri.

Els coordinadors d’aquest nou número de Papers vo-
len agrair especialment a totes les autores i els autors 
l’esforç realitzat en l’elaboració dels seus textos i el 
compromís mostrat amb la publicació en uns temps 
tan difícils com els que s’estan vivint.
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