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INTRODUCCION

ALGUNAS PREGUNTAS SOBRE
LA INNOVACION EN POLITICAS
URBANAS: ;QUE?, ;POR QUE,
;CON QUE RESULTADOS?

Clemente ]J. Navarro Ydfiez'

Las politicas urbanas suponen procesos de intervencién publica
que consideran el cardcter espacial de los procesos de desarrollo
y cohesidén social, es decir, el hecho de que la calidad de vida
depende tanto de los recursos y capacidades individuales, como
del lugar donde se desarrollan aspectos importantes de la vida
cotidiana (residencia, trabajo, implicacién publica, cuidados,
ocio, ...). El reconocimiento del contexto socioespacial como ele-
mento que condiciona la existencia de diferentes oportunidades
vitales en razén del acceso a bienes y servicios, la composicién
social, los estilos de vida, las redes sociales o el capital social exis-
tente en ellos, enfrentan la tarea de re-pensar las politicas publicas
atendiendo a este elemento. De hecho, el rasgo distintivo de las
politicas urbanas se encuentra en su orientacién hacia la mejora
del espacio urbano como «estructura de oportunidades» para sus
habitantes, tanto de sus capacidades y recursos individuales, como
del entorno socioespacial en el que viven. No se trata, pues, de
la aplicacién de distintas politicas en distintos territorios (ciuda-
des), o que estas sean disenadas a nivel local, sino del hecho de
considerar el contexto socioespacial como un elemento central en
la comprensién de los problemas, necesidades o demandas que
se quieren afrontar, asi como en la légica de las estrategias que
pretenden desarrollarse para atenderlas.

1. Centro de Sociologfa y Politicas Locales-The Urban Governance Lab.

Universidad Pablo de Olavide.



Esto ha supuesto que las politicas urbanas tiendan a adoptar,
cada vez mds, un cardcter transversal, con el objeto de desarrollar
actuaciones integrales que se correspondan con la multi-causalidad
y multi-escalaridad de los problemas y retos urbanos; si se quiere,
con el hecho de que los «problemas urbanos» son «problemas
complejos». Adn mds porque los gobiernos y administraciones
locales se encuentran en el marco de un sistema interguberna-
mental que fija oportunidades —o limites— para el desarrollo
de sus actuaciones, fomentando con ello procesos de gobernanza
para tratar de garantizar la necesaria cooperacién entre diferentes
niveles de gobierno que, directa o indirectamente, delimitan las
politicas urbanas, asi como también respecto a actores de diversa
indole que desarrollan sus actividades en cada territorio y que
pueden aportar recursos vitales, de diverso tipo para ello (em-
presas, entidades civicas...). O mds llanamente, aunque pueda
adoptar diferentes dindmicas y formas, la denominada gobernanza
multinivel es una l6gica inherente a las politicas urbanas.

Ahora bien, los cambios que se vienen produciendo en el con-
texto socio-econémico e institucional a escala global, claramente
evidenciados por la «crisis» y algunas de las medidas tomadas al
respecto, han hecho que las ciudades deban enfrentarse a la inten-
sificacién de algunas vulnerabilidades, asi como la aparicién de
nuevas demandas y nuevos retos que, ademds, estardn presentes
a largo plazo, estableciendo un nuevo marco de oportunidades
que implica reconsiderar sus objetivos y estrategias desde esa pers-
pectiva temporal en vistas a garantizar la prestacion de servicios y
sus efectos sobre la calidad de vida de sus habitantes. De hecho,
esto estd dando lugar a la necesaria transformacién de las politicas
urbanas con el objetivo de ofrecer nuevas soluciones a los retos que
enfrentan las ciudades. Esto se refleja en la incorporacién de otros
asuntos en la agenda de actuacién de las ciudades, que se unen a
otros cldsicos relacionados con procesos de desigualdad social; o al
menos, vienen cobrando una importancia creciente en la agenda
publica y en la de los gobiernos locales para conformar una nueva
agenda urbana (por ejemplo, sostenibilidad ambiental, el turismo,
conciliacién de la vida familiar y laboral, la diversidad cultural,
politicas de proximidad, la movilidad o la cultura...). Pero esta



también supone cambios sustantivos en la forma por la que se
disefan y se implementan las politicas urbanas, nuevas formas
de hacer (disefar, planificar, ejecutar y evaluar) que incorporen
nuevas ideas, recursos y actores a la toma de decisiones y la puesta
en marcha de iniciativas mds alld del gobierno y administracién
municipales.

Aunque se trata de un proceso emergente, y existe bastante
diversidad de contenidos, estrategias y experiencias en diferentes
contextos urbanos, o a partir de politicas y programas regionales,
estatales o internacionales, en términos generales las nuevas solu-
ciones hacen dela gobernanza y la innovacién dos de sus elementos
centrales con el objetivo de desarrollar procesos de co-provisién
y co-produccién de servicios, en los que se involucran tanto las
administraciones publicas, como agentes de la sociedad civil. Las
nuevas estrategias vienen suponiendo la progresiva incorporacién
de mds y nuevos actores institucionales y no institucionales a los
procesos de disefio y de implementacién de las politicas urbanas,
profundizando asi en los procesos y dindmicas de gobernanza
urbana. Pero, sobre todo, implican la incorporacién de iniciativas
novedosas, tanto en su contenido, como en el hecho de surgir
de los propios actores sociales: sea como iniciativas propias que
luego se plasman en servicios urbanos, sea como respuestas insti-
tucionales a las nuevas demandas que estos presentan. De hecho,
la mayorfa de los estudios existentes se centran, sobre todo, en
los procesos de «innovacién social», en su forma y en elementos
que explican su desarrollo, pero siendo menor la indagacién
sobre los procesos por los que esta innovacién se transforma en
politicas urbanas, la existencia de otros procesos innovadores o
sus resultados en comparacién con formas mds tradicionales de
politicas urbanas.

Atn mids, dada la diversidad de iniciativas locales, cabe
preguntarse: ;qué significan la innovacién, la co-provisién y la
co-produccién en las politicas urbanas?, ;en qué consisten?, ;qué
circunstancias favorecen el desarrollo de nuevas soluciones en
politicas urbanas orientadas por estos ejes?, ;qué impacto tienen
respecto a los retos (cldsicos y nuevos) de las ciudades? Existen
estudios que ofrecen algunas respuestas a estos interrogantes que



vienen conformando una nueva agenda de investigacion sobre
las politicas urbanas, tanto a nivel internacional, como en el
caso espafiol en particular. Pero se trata, sin duda, de un 4mbito
que necesita consolidar el conocimiento que se va generando y
avanzar en la delimitacién de la naturaleza de los nuevos fené-
menos, conocer los contextos y procesos que los favorecen, asi
como el desarrollo de estrategias adecuadas para realizar andlisis
comparativos que vayan mds alld de los estudios de caso o «buenas
précticas», de manera que estas puedan contextualizarse en un
marco mds general desde una perspectiva comparativa.

Lo anterior supone la necesidad de ir desarrollando una re-
flexién compartida sobre una «agenda de investigacién» centrada
en las nuevas tendencias en la agenda y estrategias de las politicas
urbanas. Este ha sido el objeto de la Red «Los nuevos retos de
las politicas urbanas: gobernanza, innovacién y co-produccién,
que ha contado con la financiacién del Ministerio de Ciencia e
Innovacién. Los equipos integrantes de la red vienen desarro-
llando, desde diferentes perspectivas y disciplinas, actividades de
investigacién en el dmbito nacional e internacional sobre politicas
urbanas, gobernanza e innovacién. Esto ha permitido ir generando
sinergias mediante aportaciones multi-disciplinares con el objetivo
de desarrollar una perspectiva integral sobre los retos y tendencias
en las politicas urbanas. No obstante, la Red ha tratado también de
conocer otros estudios, perspectivas, metodologfa y resultados con
el objeto ampliar la perspectiva de andlisis, habiendo organizado
diversos seminarios entre 2017 y 2019.

Este texto presenta algunos de los trabajos presentados y de-
batidos durante estos seminarios, as{ como posteriormente entre
los editores y sus autores. La primera parte incluye textos que
abordar la cuestién referida a la definicién de la innovacién en
politicas urbanas, poniendo en evidencia la existencia de diferentes
perspectivas, aunque también, la centralidad que en ellas juega
la presencia de actores no institucionales en la conformacién y
desarrollo de las politicas urbanas. La segunda parte se centra en
estudios que ponen de manifiesto elementos que favorecen —o
inhiben— el desarrollo de procesos de innovacién en las politicas
urbanas. Los trabajos destacan tanto elementos de indole insti-
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tucional, como otros referidos al contexto socio-espacial donde
se produce la innovacién. La tercera parte se centra en el estudio
del impacto de procesos de innovacién en politicas urbanas, pre-
sentando, asimismo, metodologfas novedosas para enfrentar esas
tareas, por lo comtin, menos atendida que la referida al estudio de
los procesos de innovacién en si mismos o su desarrollo.

Asi pues, el texto ofrece un conjunto de estudios que muestran
la diversidad de enfoques analiticos y metodologias que vienen
aplicdndose al estudio de las politicas urbanas, en general, y a los
procesos de innovacién, en particular. Es evidente que resulta
imposible recoger en un solo texto el «estado del arte» sobre una
agenda de investigacién amplia, diversa y en desarrollo, por lo
que los textos ofrecen breves «incursiones» que tratan de mostrar
ejemplos de cémo la comunidad investigadora estd tratando de res-
ponder a las cuestiones que esta agenda de investigacién plantea.

11






PARTE I

;QUE ES LA INNOVACION
EN POLITICAS URBANAS?






I. LA INNOVACION EN LAS POLITICAS
URBANAS

Marc Parés!
Marc Marti-Costa?

A nivel mundial ha emergido con fuerza en los dltimos afios la
necesidad de abordar la cuestién urbana desde nuevas perspectivas
sociales y ambientales. Lo muestra claramente la Conferencia de
las Naciones Unidas sobre Vivienda y Desarrollo Urbano Soste-
nible (Habitat III) celebrada en Quito en octubre de 2016, que
pone de manifiesto la necesidad de una nueva agenda urbana
que se focalice en la erradicacién de la pobreza, la reduccién de
las desigualdades, las mejoras en salud, la igualdad de género, el
desarrollo econédmico y sostenible, la resiliencia y la proteccién
del medio ambiente. Las ciudades y las politicas urbanas, pues,
estdn llamadas a adquirir un rol de centralidad para hacer frente
a las nuevas problemdticas globales y gestionar sus efectos que,
como es bien sabido, se acaban produciendo en lugares concretos
y con un fuerte impacto local.

La agenda urbana estd en pleno proceso de reconfiguracién
y requiere de nuevas respuestas, nuevas aproximaciones y nuevas
propuestas (Iglesias, Marti-Costa, Subirats y Tomas, 2011). En
este contexto, los debates sobre la innovacién social y la innovacién
en las politicas pablicas han tomado una centralidad inusitada
en el campo de los Estudios Urbanos. Se trata, en definitiva, de
pensar y aportar soluciones alternativas para hacer frente a nuevos
problemas urbanos complejos.

1. Universitat Autbnoma de Barcelona.
2. Institut d’Estudis Regionals i Metropolitans de Barcelona.

15



Hay como minimo tres dimensiones de cambio que caracte-
rizan los nuevos problemas urbanos en el momento actual y que
son fundamentales para pensar politicas innovadoras: la escala,
la complejidad y el papel de la ciudadania.

En primer lugar, la escala. La conexién local-global pone en
duda el Estado-nacién como instrumento para hacer frente a las
nuevas necesidades sociales y, al mismo tiempo, hace irrumpir
nuevas formas de articulacién internacional entre gobiernos
locales, entre gobiernos locales e instituciones supraestatales o
entre organizaciones y movimientos sociales locales y globales.
Lo local gana relevancia a la vez que se impone la necesidad de
entender las politicas urbanas desde una visién metropolitana
o regional, entendiendo que nos enfrentamos a problemas de
naturaleza global. Al mismo tiempo, los limites de lo urbano y
la relacién con el mundo rural son cada vez mds difusos. En este
sentido ganan relevancia, por un lado, las visiones socioambien-
tales de los problemas urbanos, entendiendo que aquello que
ocurre en las ciudades estd estrechamente relacionado con el uso
y la apropiacién de recursos de los espacios rurales. Pensar las
ciudades desde la soberania alimentaria y energética o desde el
papel de la infraestructura verde que sustenta la vida urbana es
claramente uno de los principales retos de nuestro siglo. Al mis-
mo tiempo, la difusién de la frontera entre lo urbano y lo rural
hace emerger también toda una serie de problemdticas y nuevas
realidades en los limites de la ciudad, las periferias urbanas y los
entornos periurbanos.

En segundo lugar, la complejidad de los nuevos problemas
urbanos, y especialmente las nuevas vulnerabilidades urbanas.
Estamos frente a realidades mucho mds complejas, donde se
acentdan las especificidades de cada territorio, de cada colectivo
e incluso de cada situacién personal. Las desigualdades se han
multiplicada a raiz de la crisis econémico-financiera de 2008 y los
problemas urbanos ya no pueden abordarse de forma generalizada,
pues cada territorio tiene sus especificidades. Los nuevos proble-
mas urbanos tampoco pueden ser tratados de forma sectorializada,
pues frecuentemente tienen que ver con distintas dimensiones
(econdémica, laboral, social, ambiental, de género, de edad, etc.)

16



que suelen estar altamente interconectadas. Se requieren, pues,
respuestas mucho mds integrales y, al mismo tiempo, producidas
des de la proximidad y la especificidad de cada comunidad.

Y, por ultimo, el papel de la ciudadania, que reivindica el
derecho a la ciudad y que quiere tomar parte en la definicién y
la implementacién de las soluciones. El derecho a la ciudad en-
tendido como garantia de acceso a los bienes y servicios bdsicos
de la ciudad: la vivienda, el agua, la energfa, el espacio publico...
Pero también el derecho a la ciudad como la produccién co-
lectiva y comunitaria (y por tanto no especulativa) de nuestras
ciudades. Los alzamientos urbanos que tuvieron lugar el afio
2011 en distintos puntos del planeta pusieron en tela de juicio
la capacidad de los estados y del mercado para hacer frente a los
nuevos problemas urbanos surgidos como consecuencia de la
crisis econdmico-financiera de 2008 y las politicas de austeridad
que la siguieron. Hemos visto como se cuestiona cada vez mds
el papel de los poderes publicos y del mercado como espacios
efectivos de resolucién de necesidades sociales. En consecuencia,
en esta nueva época de las politicas urbanas toman una especial
relevancia las innovaciones politicas y sociales que otorgan un
papel de centralidad a la ciudadanfa.

Partimos de dos grandes aproximaciones para hablar sobre
innovacién en politicas urbanas: la literatura sobre innovacién en
el sector publico y la literatura sobre innovacién social. Después
de un breve repaso a cada uno de estos enfoques, pasaremos a las
contribuciones que conforman este primer bloque. La primera
contribucién de César Gonzdlez, «Transformar la ciudad a tra-
vés de sus mdrgenes», desarrolla la literatura sobre innovacién y
movilidad de politicas a través de las experiencias de mejora de
barrios periféricos en tres ciudades latinoamericanas: Medellin,
Rio de Janeiro y el Alto. Daniel Marin, analiza la relacién entre
movimientos sociales, protesta e innovacién social urbana. La apa-
ricién de nuevos actores a través del uso de diferentes repertorios
de accién colectiva parece un elemento clave para vehicular nuevas
demandas hacia los poderes publicos o cambiar las relaciones de
poder entre los mismos actores politicos. Finalmente, Lionel S.
Salgado, explora el desfase entre las demandas del movimiento
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feminista y las politicas urbanas y la importancia del cambio en
los instrumentos de conocimiento de la realidad que se generan
cuando hay nuevas demandas.

La innovacidn en las politicas publicas

Los estudios de innovacién en las politicas publicas tienen ya un
largo recorrido. La definicién mds cominmente aceptada sobre
innovacién en el sector publico es la de Everett Rogers de 1962,
donde la define como «un proceso a través del cual una idea, una
préctica o un objeto son creados, desarrollados o reinventados y los
cuales son percibidos como nuevos por parte de las personas o la
unidad que los adopta» (Rogers, 2003: 12). Otros autores apuntan
que la innovacién no implica solamente la existencia de nuevas
ideas en una organizacién, sino también su desarrollo. Es una
nueva idea que es explotada, «puesta a trabajar», con la intencién
que tena efectos significativos (Sorensen y Torfing, 2011). En los
estudios sobre difusién de politicas se diferencia entre innovacién
e invencién, o de una forma similar, entre la «generacién de inno-
vacién» y la «adopcién de la innovacién» (Rogers, 2003; Berry y
Berry, 2018). La invencién serfan los procesos a través de los cuales
nuevas politicas son originalmente concebidas, a través de la experi-
mentacién, mientras que la innovacién estarfa mds relacionada con
la novedad de la politica en el contexto especifico. De esto se deriva
una conclusién muy relevante: la innovacién es siempre contextual
(Hartley, 2005; Borins, 2000).

Desde esta aproximacién, la innovacién en las politicas ur-
banas incluye un triple giro: conceptual, sustantivo y operativo.
El giro conceptual hace referencia a la manera de entender y de
explicar los problemas colectivos a los que las pricticas politicas
y sociales intentan dar respuesta. La innovacién, desde esta pers-
pectiva, se asocia al replanteamiento, mds o menos profundo, de
la manera de entender la naturaleza, las dimensiones, las causas
y las consecuencias de un problema colectivo. Como sefiala la
literatura sobre «frames», el modo de concebir y representar un
problema es un elemento determinante del sentido que toman los
comportamientos y las acciones colectivas (Stone, 2012).
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El giro sustantivo hace referencia al sentido de las actuaciones
que los agentes politicos y sociales emprenden para abordar un
problema colectivo. La innovacién publica tiene una dimensién
sustantiva en la medida en que comporta cambios mds o menos
significativos en la orientacién de estas actuaciones. La profundi-
dad y la integralidad de estas innovaciones sustantivas puede ser
desigual seguin los casos, esto nos lleva a distinguir entre diferentes
modalidades de innovacién segin el grado de profundidad y de
integralidad de estas.

El giro operativo, por dltimo, hace referencia a las formas en
que se llevan a cabo las actuaciones publicas (politicas o sociales).
Esta dimensidn focaliza nuestra atencién sobre quién participa en
la produccién de las acciones en cuestién y, atin mds importante,
qué tipo de relaciones se establecen entre los distintos sujetos im-
plicados. La cuestién relacional, pues, se convierte en una cuestién
critica dentro de esta dimensién (Brugué, Boada y Blanco, 2014).
La innovacién operativa hace referencia simultdneamente a la
inclusién de nuevos sujetos en la produccién de las actuaciones
publicas o colectivas y en la generacién de cambios significativos
en las pautas de relacién entre los diferentes agentes implicados.

Esta concepcién deja, sin embargo, abiertos tres interrogantes
que afectan a la propia naturaleza de la innovacién y sobre las
que ahondaremos en los siguientes capitulos a partir de estudios
de caso concretos.

El primero de los interrogantes hace referencia a la intensi-
dad y la profundidad que deben llegar a tener los cambios en las
actuaciones politicas y sociales para que lleguen a constituir inno-
vaciones significativas. El segundo interrogante estd relacionado
con el primero, y hace referencia al grado de novedad que debe
presentar una actuacién para ser considerada innovadora. Como
respuesta a este interrogante, Blanco et al. (2016) sostienen que
lo que define una innovacién no es tanto el hecho de constituir
una novedad histérica stricto sensu, sino su capacidad para cons-
tituir una alternativa respecto a los modelos hegemdénicos en un
momento histérico determinado. El dltimo interrogante hace
referencia al vinculo entre las tres dimensiones mencionadas de la
innovacién (conceptual, sustantiva y operativa). En un extremo,

19



podriamos afirmar que la innovacién puede producirse de forma
independiente en cualquiera de estos tres campos sin necesidad
de simultaneidad. En otro extremo, Brugué et al. (2014) defien-
den que la innovacién publica debe tener simultdneamente una
dimensién procedimental y sustantiva: la innovacién conlleva
un replanteamiento del problema, de las actuaciones y de las
formas de actuar del sector publico. Una visién mds equilibrada
nos dirfa que, si bien la innovacién publica es un proceso global
de replanteo conceptual, sustantivo y operativo en la actuacién
politica o social, el peso de cada una de estas dimensiones puede
diferir segin las prdcticas innovadoras concretas.

Respuestas socialmente innovadoras

Hablamos de innovacién social para referirnos a aquellas
précticas que tienen un marcado cardcter social, tanto por la
naturaleza social de los problemas a los que quiere dar respuesta
como por el papel de la sociedad civil auto-organizada en la
formulacién de estas soluciones. Sin embargo, esta nocién de
las respuestas socialmente innovadoras no invalida que estas
iniciativas puedan llevarse a cabo en colaboracién con insti-
tuciones publicas o utilizando mecanismos de mercado. De
hecho, distintos estudios han demostrado que la efectividad y
la escalabilidad de estas iniciativas aumenta cuando se llevan a
cabo en colaboracién con las administraciones locales (Parés,
Ospina y Subirats, 2017).

La innovacién social nos remite a diferentes tipos de prdcticas
cooperativas entre la ciudadanfa orientadas a satisfacer necesidades
sociales diversas. Este tipo de pricticas de colaboracién ciudada-
na toman especial relevancia en un contexto de crisis donde se
intensifican las dindmicas excluyentes del mercado (desahucios,
desempleo, pobreza, desigualdades crecientes...) y donde se hace
evidente la incapacidad de los poderes publicos de dar respuesta a
necesidades sociales en aumento. Ademds, es un concepto con una
fuerte connotacién local. Asi, Oosterlynck et al. (2013) definen
la innovacién social como «locally embedded practices that help
socially excluded and impoverished individuals and social groups to
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satisfy basic needs for which they find no adequate solutions in the
private market or macro-level welfare policies».

La literatura sobre innovacidn social es muy extensa y existe
un intenso debate sobre la definicién del propio concepto. Todas
las definiciones comparten que la innovacién social hace referencia
a soluciones novedosas que dan respuesta a necesidades humanas
a través de nuevas formas de relacién social. Asi, por ejemplo, la
Comisién Europea define la innovacién social como «new ideas
-products, services and models- that simultaneously meet social needs
-more effectively than alternatives- and create new social relationships
or collaborations» (European Commission, 2010). Las concepcio-
nes mds disruptivas de la innovacién social, ademds, afaden que
la innovacién social se produce a través del empoderamiento de
la ciudadanfa e implica un proceso de transformacién de las rela-
ciones de poder. En este sentido, podemos entender la innovacién
social como «a complex process of introducing new products, processes
or programs that profoundly change the basic routines, resource and
authority flows, or beliefs of the social system in which the innovation
occursy (Westley y Antadze, 2010).

Es frecuente en el seno de los Estudios Urbanos que la innova-
cién social sea conceptualizada como un mecanismo para mejorar
el desarrollo territorial de barrios desfavorecidos (Hillier, et. al.,
2009; Moulaert et. al., 2013). Sin embargo, estudios recientes
demuestran que la innovacién social no emerge necesariamente
en los barrios con mayores necesidades sociales, sino en aquellos
con mayores capacidades comunitarias (Blanco et al., 2016; Pa-
rés, Blanco y Ferndndez, 2018). En este sentido, los procesos de
construccién de capacidades comunitarias resultan fundamentales
si se quiere promover la innovacién social como un mecanismo
de desarrollo territorial.

Esta aproximacién, de hecho, subraya la importancia del
contexto histérico y geogrdfico a la hora de entender c6mo emer-
gen las iniciativas socialmente innovadoras y como estas pueden
promover procesos de cambio social. Sin embargo, a pesar de
que la literatura sobre innovacién social ha sido muy fructifera
durante la dltima década (Moulaert, et. al. 2013), se han analizado
poco las dindmicas de agencia que podrian contribuir también
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a explicar no solo el hecho de que la innovacién social surja en
unos lugares y no en otros, sino también su capacidad de impacto.
En este sentido, el estudio del liderazgo en los procesos de inno-
vacién social —la observacién de la agencia que los produce—,
ha tenido escasa presencia en las publicaciones especializadas.
Algunos estudios recientes (Parés et al., 2017) han identificado
las précticas de liderazgo colectivo que pueden determinar la
emergencia y la sostenibilidad de iniciativas socialmente inno-
vadoras, tales como la reformulacién de los discursos (pricticas
de liderazgo que promueven la generacién de marcos discursivos
alternativos a los dominantes), la construccién de puentes entre
diferentes (précticas de liderazgo que fomentan el intercambio y
la conexién entre distintos grupos sociales) o el empoderamien-
to (précticas de liderazgo que empoderan y capacitan a todos
aquellos y aquellas que participan o se benefician de la iniciativa
socialmente innovadora).

De hecho, uno de los grandes debates en torno a la innovacién
social hace referencia a su cardcter transformador. El proyecto
TRANSIT, por ejemplo, entiende que la innovacién social es trans-
formadora cuando desafia, altera o sustituye las estructuras y las
instituciones dominantes. De forma similar, autores como Moulaert
etal. (2013) o Oosterlynck etal. (2013) destacan que el rasgo dife-
rencial de la innovacién social transformadora es su capacidad para
producir cambios en las relaciones sociales y de poder.

Sintesis

No encontramos en un momento en el que las politicas urbanas
se estdn reconfigurando y, a la vez que ganan centralidad, se
enfrentan al reto de ofrecer respuestas innovadoras, alternativas
a los marcos dominantes, para hacer frente a unos nuevos pro-
blemas urbanos que se caracterizan por su extrema complejidad
y multi-escalaridad. Las pricticas socialmente innovadoras y las
innovaciones en las politicas publicas emergen como posibles
respuestas a estos retos.

Entender mejor la interrelacién entre los procesos de innova-
cién —sean fruto del propio aprendizaje, la movilidad de politicas
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o la irrupcién de nuevos actores con nuevas agendas— en las
politicas urbanas y qué factores favorecen o dificultan el fun-
cionamiento de estas es uno de los grandes retos de los Estudios
Urbanos hoy en dia. Igualmente, ofrecer herramientas tanto a
las administraciones publicas como a las organizaciones sociales
para fomentar y hacer eficaz y escalable la innovacién politica y
social se convierte hoy en una aportacién de gran relevancia para
el impulso del cambio social.
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II. TRANSFORMAR LA CIUDAD A TRAVES
DE SUS MARGENES. EXPERIENCIAS DE
INNOVACION Y CIRCULACION
DE POLITICAS URBANAS
EN MEDELLIN, RIO DE JANEIRO
Y EL ALTO

César Gonzilez Garcia'

Desde hace algo mds de una década, nuevas formas urbanas
emergen en diferentes barrios desfavorecidos de América latina.
En nombre de la «integracién» y del «reconocimiento» de los
mds pobres, las politicas urbanas se multiplican en la regién,
teniendo como funcidn transformar el espacio, las pricticas, las
representaciones y las normas caracteristicas de estos territorios.
Dichas politicas se materializan en forma de: «Parques biblioteca»,
centros de emprendimiento, centros de salud, escuelas y colegios
de «calidad», ensanchamiento de las calles, creacién de espacios
publicos y de recreacién, «casas de justicia», puestos de policia
periférica, teleféricos urbanos, entre otros.

La siguiente reflexion, basada en una perspectiva interdisci-
plinar (entre la geograffa urbana, la antropologfa y la sociologfa
politicas), pretende explicar la transformacién de la cindad a través
de sus mdrgenes (Das y Pool, 2004; A. Dias, 2013; M. Agier, 2015).
Para ello, a partir del método etnogréfico, desde el afio 2015 he-
mos realizado un estudio comparativo de tres procesos sociales en
tres espacios urbanos de América latina. A saber, La comuna 1 en
Medellin, El Complexo do Alemao en Rio de Janeiro y el distrito
5 en El Alto. Es en este contexto que, el principal objetivo del

1. Doctorando en I'Ecole des Haute Etudes en Sciences Sociales EHESS-Paris.
Centre de recherches historiques. Grupo GGH Terres. Co-coordinateur GRECAL
EHESS-IHEAL
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presente texto es comprender el cambio de paradigma (P. Hall,
1986) de estas politicas urbanas a partir de la nocién de innova-
cion entendida como un momento de ruptura, como un proceso
y como un producto (Kim, S. y Chang, G. 2009). Con tal fin, el

siguiente andlisis se estructura en los tres momentos mencionados.

La ruptura: hacia un cambio en la percepcién
de los barrios desfavorecidos

En principio, las tres zonas urbanas objeto de andlisis no se des-
marcan de los barrios desfavorecidos de América latina. Ocupados
y autoconstruidos por poblaciones entre proletariadoy precariado
(D. Harvey, 2012: 11), este conjunto de barrios se caracteriza por
la ausencia del Estado y de todo lo que viene con él (Bourdieu,
1993: 159) tanto las instituciones (policfa, escuelas, centros de
salud) como el conjunto de servicios urbanos (electricidad, agua,
gas, transporte publico). Sin embargo, mds alld de las desigual-
dades socioeconémicas y la segregacién socioespacial, existen
dos factores que acentdan la fragmentacién urbana en estas tres
ciudades.

En el primero de ellos se ubican las condiciones topograficas
que moldearon la distribucién social y urbana, produciendo
una separacién entre un «arriba» y un «abajo». Compuesto por
colinas, laderas y mesetas, el «arriba» se convirtid en la alternativa
habitacional para las clases desfavorecidas desde la década de
los cincuenta. El «abajo» hace referencia a la ciudad «formal»
planificada en la que especialmente habitan la clase media y
la clase alta. El segundo factor, es el surgimiento de formas de
territorializacion de grupos al margen del Estado. Si bien dichos
grupos se expresan de diferente manera en las tres ciudades, es
posible identificar un conjunto de prdcticas, de representaciones
y de normas que constituyen las expresiones de un control te-
rritorial marginal. Con ello, una caracteristica comtun a estos
grupos es que son societales.

Asi, partiendo de estos dos factores, la produccién espacial
de estos barrios, mds que un fenémeno entendido a partir de la
nocién de centro-periferia (Castells, 1968, Reynaud, 1972) puede
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ser explicada por su cardcter marginal, es decir, de margen. Aqui la
idea de margen no se reduce a la marginalidad como precariedad
o exclusiodn, al contrario, lo que se busca es observar la dimensién
creativa y creadora de estas formas de construir el territorio (Veena
Das y Deborah Poole, 2004: 24).

Es concretamente a finales de los anos noventa e inicios del dos
mil que la cristalizacién de las desigualdades sociales, la fragmen-
tacién urbana y las formas de control territorial se materializan
en una crisis social urbana. En Medellin, las confrontaciones entre
los grupos paramilitares, las milicias de las guerrillas urbanas y
los grupos delincuenciales desangran la ciudad con una década
de homicidios sin precedente. En Rio de Janeiro la lucha por el
control territorial entre las fracciones del narcotréfico y los en-
frentamientos con la policfa militar, fortalece la barrera social y
simbdlica que estigmatiza a las y los habitantes de las favelas. En la
ciudad de El Alto, es a inicio de los afios 2000 que en el marco de
la llamada «guerra del gas» las movilizaciones bloquean el acceso
a la ciudad de La Paz produciendo enfrentamientos letales entre
manifestantes y el ejército nacional. En los tres casos, un elemento
central es e/ lugar de la confrontacién, pues es en el interior estos
barrios al margen del Estado donde tiene lugar la disputa por el
control y el desarrollo de la ciudad.

De ahi, estds zonas urbanas que pasaron de barrios desfavore-
cidos a mdrgenes urbanas pueden ser consideradas a la vez como
arenas politicas, pues alli se desafiaba el desarrollo del resto de la
ciudad. Asi, las bases para la ruptura cognitiva que darfa lugar a
la necesidad de innovar en materia de politicas urbanas, fueron en
principio sociales espaciales y politicas.

Proceso: la creacién de una politica ptiblica urbana local

Partiendo de los elementos precedentes, que permiten en alguna
medida identificar el momento de ruprura en la forma de disenar
las politicas urbanas, en las siguientes lineas la atencién se centra
en el proceso.

Para el caso de Medellin, /a ruptura en la forma de hacer las
politicas urbanas se sittia en el ano 2004. Es a partir de alli que
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inicia un proceso de innovacién en el que el gobierno municipal
dela ciudad, bajo el mandato de Sergio Fajardo, buscard responder
alos retos locales e internacionales con un cambio de paradigma’*
(Hall, 1986) de politicas urbanas.

Este cambio consistia en «transformar la ciudad al concentrarse
en los barrios mds desfavorecidos y estigmatizados por la violenciay.
El nombre Urbanismo social fue entonces dado a este tipo de po-
liticas urbanas caracterizadas por un modo de intervencién que
pretende garantizar «la integracién». Desde esta perspectiva, la
denominada «integracién» se alcanzarfa a través de la instalacién
de una gran infraestructura urbana de transporte publico, apoya-
da por otras intervenciones complementarias sobre el territorio,
todo ello hecho, en el marco de los principios de «participacién
democritica de los habitantes». As, el dispositivo que reagruparfa
dichos objetivos serd los Proyectos Urbanos Integrales (PUI). Los PUI
buscardn alcanzar tres objetivos: la disminucién de la exclusién
y de la segregacién, el mejoramiento de la calidad de vida de la
poblacién y finalmente, la instalacién de espacios propicios a la
seguridad ciudadana.

Estd politica urbanafue disenadaasi a través de laarmonizacién
de referenciales’ de las diferentes escalas de poder, en los niveles
local, nacional e internacional. Especificamente, fueron tomados
como referentes a nivel internacional, las bases de la conferencia
de Estambul Habitat II-1996 y algunas experiencias urbanisticas
implementadas en el contexto latinoamericano. Como es el caso
del programa Chile- Barrio, de Brasil, con Favela-Bairro, enlalégica
de mejoramiento de barrios con intervenciones 7zsitu financiadas
por el Banco interamericano de Desarrollo (BID). As{ mismo, se

2. La nocién de cambio de «paradigma» aqui hace referencia a la obra del
gedgrafo inglés Peter Hall. Para este Este hay un cambio de «paradigma» en las
politicas publicas cuando se puede constatar a la vez: un cambio de los objetivos
de las politicas, un cambio de instrumentos de la accién publica, y finalmente un
cambio en los marcos institucionales (Hall P. 1986: 137).

3. Pierre Muller explica que: ¢/ referencial es esa imagen cognitiva con relacién
a la cual los actores organizan su propia percepcién de los problemas, confrontan
sus soluciones y definen sus posiciones de accién. Esta visién del mundo es el
referencial de una politica. (Muller, 2010: 55).
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toma también como referente el programa de rehabilitacién del
centro histérico de Quito, financiado por el Banco Mundial.

Conversién de una politica urbana local en modelo
latinoamericano

Transcurridos cuatro afios de la creacién del Urbanismo Social
ya no se trataba solamente de un nuevo «paradigma» de politica
urbana local, sino de un nuevo programa de transformacién
urbana instituido en «modelo», més alld de las fronteras colom-
bianas. Esto fue posible en gran parte, gracias a la valoracién del
urbanismo social por parte de ONU-Habitat y del BID para quienes
este tipo de urbanismo crea soluciones innovadoras. Entre ellas,
se ubica los primeros teleféricos urbanos, entonces vistos como
tecnologfa de transporte sostenible, participando a la integracién
y a la movilidad de los habitantes de los barrios precarios de las
colinas. A partir de 2008, la ciudad comienza a recibir premios
internacionales gracias a sus intervenciones en los barrios mds
desfavorecidos. Entre ellos, el reconocimiento de Medellin como
«la ciudad mds innovadora del mundo» (segin Urban Land Institut
y Wall Street Journal, 2013).

En sintesis, la transformacién de una politica local en un mo-
delo de desarrollo urbano es una l16gica bidireccional. En primer
lugar, son utilizados referenciales internacionales para la solucién
de problemas locales. Y, en segundo lugar, la acumulacién del
capital de legitimidad de las politicas locales es posible gracias
al reconocimiento de los organismos internacionales quienes
establecen la aparicién de «un modelo urbano».

Circulacién y aplicacién del «modelo urbano»

Las relaciones entre los gobiernos, las y los mandatarios, locales
regionales y nacionales, es central a la hora de integrar la nocién
de innovacién en la creacién de politicas urbanas. Ello es posible
ilustrarlo con dos ejemplos del contexto latinoamericano, uno en
Rio de Janeiro y otro con el drea metropolitana de las ciudades
de La Paz y de El Alto.

En el afio 2008, Rio de Janeiro comenzaba a prepararse para la
realizacién de la copa del mundo FIFA y para los juegos Olimpicos.
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El gobierno de Estado, bajo el mandato de Sergio Cabral y en-
marcado en las politicas sociales del presidente Lula, implementa
a partir de este afio el Programa de la aceleracién del crecimiento*
(PAC). Para el caso del Complexo do Alemao (un conjunto de 15
favelas del norte de la ciudad) el PAC serd inspirado ampliamente
del Urbanismo Social de Medellin. Para tal fin, diversos encuentros
entre mandatarios y funcionarios de las dos ciudades se llevaron
a cabo. Ello tendrd como resultado la instalacién de un teleférico
urbano, la creacién de las Unidades de Policia de Pacificacidn (UPP)
y el diseno de un plan urbano inspirado en los Proyectos Urbanos
Integrales (PUI).

Por su parte, en Bolivia con la llegada al poder de Evo Mo-
rales y el nacimiento del Estado Plurinacional, un conjunto de
politicas publicas lideradas por el gobierno central comienza a ver
el dia. Con un discurso centrado en el «reconocimiento» de las
comunidades indigenas histéricamente abandonadas y la «redistri-
bucion» alos mis necesitados, las intervenciones urbanas abrieron
un lugar al Estado, en el suelo urbano de la denominada «ciudad
insurgente», El Alto. Es en el ano 2012 que el presidente Morales
presenta el proyecto de ley para la construccién de un teleférico
que tendrd como funcién integrar la ciudad de El Alto y la ciudad
de La Paz. Asi, desde el afio 2014 el sistema «Mi Teleférico» ha
servido de puerta de entrada para la ejecucién de intervenciones
en zonas urbanas en las que, hasta la época, la presencia del Estado
era inexistente. En este caso no se hace ninguna alusién directa a
la reproduccion del «modelo Medellin». Sin embargo, antes de la
implementacién y funcionamiento dicha infraestructura urbana
una comisién de dirigentes, funcionarios y arquitectos bolivia-
nos fue encargada de visitar Medellin con el fin de nutrirse de la
experiencia colombiana. (Entrevista a funcionarios de la empresa

de Estado «M;i Teéleférico» La Paz, 30 octubre 2016).

4. PAC es creado con el objetivo de promover inversiones en la infraestructura
y en la ciudadania en las regiones mds pobres del pais. Una de las lineas centrales
del PAC gestionada por el Ministerio das Cidades, serfa la urbanizacién de los
Establecimientos precarios.
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El producto: efectos de la innovacién en términos
de transformacién socioespacial

En este punto, la observacién se focalizard en el producto de la
innovacién en dichas politicas urbanas. El andlisis del producto se
organiza en tres dimensiones que a la vez estdn interrelacionadas
entre si. Estas son: la dimensidn estructural, la dimension cognitiva/
temporal y la dimension espacio/territorial.

Pasada mds de una década desde la creacién y puesta en
circulacién del conjunto de politicas urbanas relacionadas con el
llamado Urbanismo Social es posible observar algunos cambios
referidos al aparato estatal. Es a lo que hemos llamado «/z dimen-
sidn estructural». En primer lugar, en las tres ciudades la creacién
o ejecucién de politicas urbanas pasa por el establecimiento de
un marco normativo que, en la mayorfa de los casos, amplia,
flexibiliza y diversifica las leyes que enmarcan la accién publica.

Esta nueva normatividad se materializa generalmente en los
Planes de ordenamiento territorial (POT Medellin) o con el «Fs-
tatuto da cidade» en Rio de Janeiro que orienta a la vez los «plano
diretos municipal e igualmente el Plan de desarrollo urbano en
la ciudad de El Alto. En segundo lugar, nuevas formas institucio-
nales aparecen en el marco de la ruprura o proceso de innovacién.
Un ejemplo es el Ministerio das Cidades en Brasil, que amplia
las competencias a la Empresa de obras piiblicas (EMOP) para las
intervenciones en Favelas. En Medellin es la Empresa de Desarrollo
Urbano (EDU), la institucional garante de la puesta en marcha
y de la difusién de los principios del Urbanismo Social. Por su
parte, en el caso boliviano ha se concentrado la accién puiblica en
la nueva empresa nacional del Estado «mi teleférico». Esta es la
responsable de la acupuntura urbana e insignia de las politicas de
«reconocimiento e integracion» del Estado Plurinacional de Bolivia.
Concretamente, los cambios en las estructuras institucionales y
normativas son producto y productores de la innovacién en las po-
liticas urbanas, pues son estas quienes retroalimentan y perpetudn
la innovacién como cardcter y caracteristica de la accién publica.

En segundo lugar, pasamos a la dimensién cognitiva/temporal
en la cual se evidencia la integracién cognitiva de la innovacién en
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tanto que categoria central de la accién del Estado. Es decir, las
representaciones, creencias y formas de entender los problemas
y soluciones en materia de politicas urbanas han integrado la
nocién de innovacién a su repertorio mental. En ello, hablar de
la integracién de la categoria de innovacién en la accién publica
implica tomar en cuenta la temporalidad gubernamental. Si bien
la sostenibilidad de los programas urbanos analizados, en este
caso, puede ser afectada por condiciones externas a los campos
de representacién y las formas de accién de los gobiernos loca-
les, es posible identificar lineas de continuidad en los modos de
intervencién de las tres ciudades. En Medellin, se ha hecho de la
innovacién una de las categorias centrales en las agendas publicas
desde hace mds de 14 afios. Los distintos gobiernos locales ponen
en marcha programas cada vez mds ambiciosos en los que se pre-
tende conservar la linea de «/a ciudad mds innovadora del mundo».
Por su parte, en Bolivia, la permanencia en el poder del presi-
dente Evo Morales desde hace mds de una década, ha facilitado
la continuidad del proceso de innovacién en la ciudad de El Alto.
En efecto, bajo el discurso del reconocimiento y la consigna «/o
mejor para los guerreros de El Alto», la implementacién de grandes
obras de infraestructura moderna sigue multiplicindose. Para el
caso de Rio de Janeiro, antes de entrar en la actual crisis social y
politica, el gobierno de Estado, asi como la prefectura municipal
intentaron llevar a cabo una reproduccién a otras favelas de la
ciudad la experiencia del Complexo do Alemio.

Finalmente, en la dimensién espacio/territorial, el producto
de la innovacién en las politicas urbanas se retroalimenta con
dos procesos. Con la transformacién espacial de los mdrgenes
urbanos se asiste a la espacializacion del Estado. Es decir, el Estado
que se materializa en las instituciones publicas, ha modificado el
paisaje urbano de los barrios desfavorecidos con la implantacién
de formas espaciales propias de «la ciudad formal». Estas formas
espaciales vistas como dispositivos de espacializacion estatal parti-
cipan asf al segundo proceso, la territorializacién estatal. En otras
palabras, a la modificacién de las prdcticas, normas y formas de
representacion propias a los barrios en margen.
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Conclusién

Hasta aqui, han sido abordados brevemente tres dimensiones de /z
innovacidn en las politicas urbanas, para el caso de las tres ciudades
objeto de estudio. En primer lugar, La Ruptura, como el momento
en que se produce un cambio en la concepcién «del problema y
de la solucién» en términos de urbanizaciones de los barrios des-
favorecidos. Esto, a partir de diferentes crisis sociales y urbanas.
Y, en segundo lugar, £/ Proceso, a través del cual fueron creadas,
legitimadas y puestas en circulacién nuevas formas de intervenir
en los territorios al margen del Estado. Aquf las politicas urbanas
son el resultado de la armonizacién de referenciales globales-locales
y de laacomodacién de las normatividades nacionales. Y en tercer
lugar, E/ Producto, en el cual se identifican los efectos y resultados
en términos de transformacién socioespacial consecuencia de la
integracién de /lz innovacién en las politicas urbanas.

En suma, para entender la innovacién en las politicas urbanas
es necesario situarla en tanto que categorfa de percepcién y de
accién. Pues esta, se ha convertido en las tltimas décadas en un
imperativo para la accién publica en la concepcién y ejecucién
del desarrollo urbano. Asi, la innovacién no solo abre un campo
de representacién en los sistemas de accién politica, sino que a
la vez flexibiliza las formas institucionales y multiplica el mundo
de posibles de los dispositivos y formas urbanas dirigidas a los
barrios desfavorecidos al margen del Estado.
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III. PROTESTA E INNOVACION URBANA.
UNA PROPUESTA DE ESTUDIO
A PARTIR DEL ANALISIS DEL
MOVIMIENTO DE LAS INDIGNADAS

Daniel Marin Gutiérrez!

Introduccién: movimientos sociales, protesta e innovacién
social urbana

La literatura sobre innovacién social viene sefialando que este
fenémeno tiene tanto una dimensién social, como una dimen-
sién politica. Moulaert et al. (2005), por ejemplo, sefialan que
la primera supone la demanda de inclusién en diferentes esferas
(mercado de trabajo, sistema educativo, vida cultural), y la segun-
da consiste en dar «voz» a grupos tradicionalmente ausentes de
los procesos politicos y los sistemas politico-administrativos. Se
trata, pues, de procesos de movilizacién que llaman la atencién
sobre problemas y actuaciones necesarias para atenderlos, como
al empoderamiento de la ciudadanfa. La innovacién se produce,
pues, tanto en las demandas que se pretenden hacer valer, la
forma en que proponen hacer frente a las mismas, como en el
protagonismo de nuevos actores.

Estos aspectos se acercan a algunos de los rasgos y dindmicas
de los movimientos sociales. De hecho, el andlisis de la innova-
cién no es ajeno al estudio de los movimientos sociales, y de los
ciclos de protesta, en particular, en cuanto a que en el marco de
estos surgen brotes innovadores mediante la aparicién de nuevo
actores, la creacién de nuevas demandas y el uso de nuevas formas

1. Centro de Sociologfa y Politicas Locales - The Urban Governance Lab.

Universidad Pablo de Olavide.
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en los repertorios de accién colectiva las cuales se extienden mds
alld de las campanas de movilizacién (McAdam, Tarrow y Tilly,
2005; Pleyers y Alvarez-Benavides, 2018). Cabria pensar, pues,
que como resultados de las acciones de protestas surjan iniciativas
y procesos de innovacién social urbana, como procesos generados
«desde abajo» que dan lugar al empoderamiento de nuevos actores
y formas de hacer. En este sentido, Blanco y Leén (2017), por
ejemplo, muestra la relacién entre las movilizaciones urbanas y
procesos de innovacién social en el caso de Ciutat Meridiana (Bar-
celona). Asi pues, los procesos de accién colectiva contenciosa que
se producen, principalmente en los entornos urbanos, pueden ser
un potencial —de actores, demandas y modos de hacer— respecto
al desarrollo de procesos de innovacién social urbana, en la forma
de «coaliciones progresistas» (Navarro, 2015) o el desarrollo de
estrategias de «empoderamiento local» e «<innovacién comunitaria»
(Marti-Costa y Navarro, 2014).

Por tanto, resulta de interés analizar los eventos de protesta
como posible dindmica generadora de innovacién social en el
espacio urbano. No obstante, el objeto del presente trabajo es m4s
limitado, pues solo se pretende realizar una propuesta conceptual
al respecto, asi como su aplicacién empirica al caso del ciclo de
protesta de los Indignados en Espafia con el objeto de mostrar su
valfa para el andlisis de la protesta como marco potencial para
el desarrollo de procesos de innovacién social. En particular,
este ciclo de protesta supone un «caso ejemplar», no solo por
su volumen e importancia en Espafia, sino especialmente por el
hecho de que este produzca en relacién a un momento en que
se recrudecen los procesos de vulnerabilidad urbana, que ha sido
marco de iniciativas que han dado lugar a procesos de innovacién
en las politicas urbanas (Subirats y Marti-Costa, 2014; Subirats
y Garcfa, 2015).

Protesta e innovacidn social: actores, demandas
y repertorios

El estudio de los ciclos de protesta permite conocer pautas de in-
novacién en los procesos de presentacién de demandas por parte
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de la ciudadania a las autoridades publicas. Ademds de suponer
procesos no institucionales, implican procesos de autorreconoci-
miento sobre las necesidades de determinados colectivos que, una
vez concluidos, dan lugar a la consolidacién de nuevos actores,
demandas y repertorios de accién. Cabe entender, pues, que la
innovacién en los ciclos de protestas (los eventos que en ellos se
producen) pueden darse, al menos, en tres aspectos o dimensiones:
actores, demandas y formas de accién (repertorios).

Respecto a la primera, cabria analizar la innovacién en térmi-
nos del grado de institucionalizacién de los actores que promueven
la protesta a partir de la propuesta de Rutch (1999) entre actores
con un alto grado de institucionalizacién, como los partidos,
pasando a los grupos de interés, y, por dltimo, los movimientos
de base, con un cardcter mds emergente, horizontal y propositivo,
y por tanto, de indole mds innovador.

Respecto a la innovacién en las demandas que se presenten en
la protesta cabria atender a su base valorativa, en términos de la
distincién materialista y postmaterialista propuesta por Inglehart
(1998), la distincién entre contenidos socio-econémicos referidos
a la cldsica «politica de clase» frente a los referidos a los estilos de
vida e identidad que caracterizarfan a la «<nueva politica», segiin la
perspectiva de la nueva cultura politica (Clark y Navarro, 2007),
asf como a quienes se apela, a quienes se dice representar, distin-
guiendo cuando se hace respecto a grupos especificos frente a la
ciudadania -o el pueblo- en su conjunto.

Por dltimo, en lo que se refiere al repertorio, la forma en que
se produce la protesta, en la literatura suele distinguirse diferentes
modos en atencién al grado de disrupcién e incertidumbre que
generan (Herrera, 2010). A partir de la propuesta de la propuesta
de Della Porta y Diani (2011) cabria hablar de tres modos segtin
el grado de disrupcién que producen: aquellos centrados en la
l6gica del ndmero (cuanto mds participantes, mejor), mds nor-
malizados, aquellos que usan la 16gica del testimonio, en lo que
importa es la disrupcién de en cuanto al contenido simbélico del
acto en si mismo, y por ultimo, la 1égica del dafno, en la mediad
en que suponga una disrupcién de la vida y normas cotidianas.
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Tabla 1
Las dimensiones de la innovacion en los eventos de protesta

Dimensiones Grado de innovacion
Actores: . . . -
Y o Parti - Gri interés — Movimient:
institucionalizacion vs. artidos — Grupos de interés ° entos
: de base
emergencia
Demandas: Materialista vs. Post-materialista
Base valorativa, o o
: Politica de clase vs. Nueva politica
contenido y
representacion Grupos especificos vs. Ciudadania (o pueblo)
Repertorios:
normalizados vs. Légica del..: nimero — testimonio — dafio
disrupcion

Fuente: Elaboracion propia.

Metodologfa: el estudio de la innovacién mediante event
protest analysis

Para analizar la presencia de innovacién en el ciclo de protesta
nos hemos centrado en el papel que en el mismo juegan el Movi-
miento de las Indignadas como familia de movimiento social que
opera en el marco de ese ciclo de protesta de la Gran Recesién
(Portos, 2016). Para ello se ha aplicado la cldsica metodologia del
andlisis de eventos de protesta (Koopmans y Ructh, 2002; Earl
et al. 2004). Se han identificado y analizado todos los eventos
que tienen por actor organizador o colaborador algunos de los
colectivos integrados en el Movimiento de las Indignadas como
familia de movimientos a partir de la informacién que propor-
ciona el diario £/ Pais. Esta fuente se ha utilizado en virtud a su
cobertura estatal.? El periodo de andlisis se ha centrado entre el 21
de octubre de 2010 y el 21 de octubre de 2012, que comprende
los momentos de gestacién, explosion y latencia de la protesta
del Movimiento 15-M (Sztompka, 1995). En su conjunto se han
identificado y codificado un total de 698 eventos de protesta, lo

2. Segtin el dltimo EGM 2014, E/ Pais es el segundo periédico con mayor nd-
mero de lectores de Espafia (el primero es el diario Marca que se dedica en exclusiva
a la informacién deportiva). Ademds, es el periédico con mayor tirada nacional.

38



que constituye la Base de Datos de la Protesta del Movimiento
de las Indignadas (BDPMI).

Tabla 2
Dimensiones y niveles de innovacion en la protesta
Ejemplos de categorias entre paréntesis

Dimensiones Niveles
Bajo Medio Alto
Actores: Actores Grupos de Movimientos de
institucionalidad | institucionales interés base
VS. emergencia (partidos, (Organizacioén de (Marea,
sindicatos, un Movimiento Plataforma,
patronal) Social, autoayuda,
Asociaciones) Juventud sin
Futuro, 15-M)
Demandas: Materialistas/ Mixtas Post-materialistas/
Base valorativa/ politica de (servicios Nueva Politica/
contenido clase/Grupos publicos, Pueblo
/representacion especificos colectivos (libertades
(seguridad relacionados) y derechos,
personal, representatividad,
aspectos corrupcion)
laborales,
grupos
especificos)
Repertorios: Logica del Logica del Logica del dafio
incertidumbre nuamero testimonio (toma simbdlica
(Huelga, (eventos de edificios,
manifestacion, culturales, referéndum
concentracion) | comida popular, informal, huelgas
concentracion de consumo)
con elementos
simbdlicos)

Fuente: elaboracion propia a partir de BDPMI (CSPL-UPO).

Esta metodologia presenta limitaciones relativas al posible
sesgo de la fuente utilizada, al hecho que la informacién recoge
aquellos eventos que han recibido notoriedad periodistica o la
propia informacién recogida en cada noticia (Earl et al., 2004).
No obstante, los resultados obtenidos proporcionan la validez
suficiente por el tamafio de la muestra, la diversidad de ubicaciones
estudiadas y el método de seleccién de casos proporciona validez
suficiente al conjunto de informacién recogida.

39



Ademds de otras cuestiones, a efectos de este trabajo la base de
datos recoge, para cada acto de protesta, qué actores la promovian,
sus demandas y los repertorios empleados. En cada caso se ha
recogido un amplio nimero de categorias que han sido agrupa-
das para elaborar una «escala» de innovacién (ver tabla 1). Esto
permite analizar el nivel de innovacién que incorpora un evento
de protesta en las tres dimensiones sefialadas mds arriba, asi como
la orientacién de la familia de movimiento de las Indignadas en
su conjunto.

Nivel y extensién de la innovacién en la protesta

Tal y como se muestra en la tabla 3, los eventos de protesta pre-
sentan un nivel moderado de innovacién en las tres dimensiones,
aunque con diferencias entre ellas. El nivel mds alto aparece en la
dimensién referida a los actores, al menos un tercio de los eventos
de protesta fueron promovidos por actores con un bajo nivel de
institucionalidad, de cardcter horizontal y surgidos de «abajo a
arriba». En la mitad de los casos, los actores promotores fueron
grupos ya asentados, aunque solo en el 13% la protesta partié de
grupos de marcado cardcter institucional. Un porcentaje similar de
eventos también apuntan a un nivel alto de innovacién respecto a
las demandas, aunque mds concentrado en los niveles medios y bajo
(alrededor del 35% cada uno de ellos). En cambio, la dimensién
en la que parece existe menor innovacién es la de los repertorios.
Aunque una parte considerable de los repertorios empleados en las
protestas adoptan un cardcter innovador (casi el 28%), en la mayor
parte de los casos destacan por lo contrario (casi el 67%).

Tal y como cabria esperar, el 90% de los eventos de protesta
se concentran en los espacios urbanos, en municipios de 4reas
metropolitanas, pues estos concentran la sede de los targets a los
que se dirige la protesta, asi como un volumen y concentracién
de poblacién favorables para promover y extender la movilizacién
(Navarro, 2011), ademds de los niveles de vulnerabilidad urbana
que caracterizan el marco en el que tienen lugar el ciclo de protestas
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Tabla 3

Los niveles de innovacion seguin dimensiones.
Porcentajes sobre el total de eventos de protesta analizados

Nivel Dimensiones

Actores Demandas Repertorios
Bajo 13,5 35,0 66,9
Medio 55,2 39,3 54
Alto 31,3 25,7 27,7
Total (n) 100,0 (689) 100,0 (666) 100,0 (698)

Fuente: DBPMI (CSPL-UPO).

(Marti-Costa y Subirats, 2014). Se trata, pues, de un marco de
oportunidades favorable para el desarrollo de acciones de protesta.
Atn mds, la mayor parte de los eventos de protesta se concentran
en las dos grandes dreas metropolitanas espanolas: casi el 30% en
Madrid y casi el 16% en Barcelona, ademds de Valencia (9%), no
pasando del 3% en el caso de otras dreas metropolitanas.

Grafico 1
Eventos de protestan en areas metropolitanas.
Porcentaje sobre el total de eventos de protesta
del Movimiento de las Indignadas
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Nota: (*) Después de las elecciones municipales de 2015 la ciudad central es
uno de los denominados «nuevos ayuntamientos democraticos».
Fuente: BDPMI (CSPL_UPO).

Ahora bien, ;se da el mismo nivel de innovacién en todas
ellas?, ;se produce en las mismas dimensiones? Centrdndonos en
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aquellas que concentran un mayor niimero de eventos de protesta
puede apreciarse que el nivel de innovacién es diferente en ellas
segtin la dimensidn que se considere. Asi, Madrid destaca, especial-
mente, por la movilizacién de nuevos actores, y en alguna medida,
en la aparicién de repertorios novedosos, aunque a este respecto
destaca, especialmente, el drea metropolitana de Barcelona, y en
cierta medida, Sevilla. Esta, en cambio, destaca en cuanto a la
innovacién de las demandas, junto al caso de Vigo-Pontevedra,
y en especial, Bilbao.

Grafico 2
Innovacion en la protesta segun areas metropolitanas.
Porcentaje de protesta en el nivel mas alto de cada dimension
sobre el total de eventos de protesta en cada area metropolitana

Madrid-Alcald Henares
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Fuente: BDPMI (CSPL_UPO).

Conclusiones: el anélisis de la protesta como potencial
de innovacién social urbana

Al inicio del texto hemos propuesto que el andlisis de la protesta
supone, en buena medida, el estudio del potencial de innovacién
social existente en una sociedad o en un territorio especifico, en
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la medida que este tipo de activismo politico suele incorporar as-
pectos muy relacionados con aquellos por los que suelen definirse
ese fenémeno urbano; en cuanto a la incorporacién de nuevas
demandas a la esfera publica, los actores que se empoderan para
hacerlas valer o las nuevas formas de accién que incorporan al
repertorio ya existente.

Ahora bien, también hemos indicado que un evento de
protesta en si mismo no implica necesariamente innovacién ya
que esta puede darse —o no— en alguna de las tres dimensiones
propuestas. Para poder analizarlo hemos realizado una propuesta
que permitirfa estudiar el grado de innovacién que incorpora un
evento de protesta atendiendo al tipo de actor que la promueve,
la demanda que presenta y la forma en que se desarrolla.

Su aplicacién al caso «ejemplar» que supone la familia de
movimiento de las Indignadas en el marco del ciclo de la Gran
Recesién en Espafia ha mostrado que, a pesar del volumen e inten-
sidad de este, su grado de innovacién no fue tan destacable. Este
ciclo parece haber dado lugar a un mayor grado de innovacién en
cuanto a los actores, y en cierta medida, sus demandas, que a los
repertorios de accién. O de otra forma, su potencial en vista a la
generacién de procesos de innovacién social se centra, sobre todo,
en efectos sobre actores y asuntos presentes en la esfera pablica
mds que en la propuesta de modos de accién novedosos; al me-
nos, tal y como hemos analizado aqui estos asuntos. Los andlisis
también han mostrado que la protesta, no solo se concentra en
mayor medida en los 4dmbitos de mds marcado cardcter urbano,
sino que su potencial innovador es diferente en distintos espacios
territoriales (4reas metropolitanas).

En suma, en este trabajo hemos apuntado la oportunidad de
analizar los eventos de protesta como marco potencial del desa-
rrollo de procesos de innovacién social al entender que pueden
incorporar innovacién en aspectos estrechamente relacionados
con estos fenémenos. Para ello se ha realizado una propuesta
conceptual y metodolégica respecto al grado de innovacién que
suponen los eventos de protesta en tres dimensiones (actores,
demandas y repertorios de accién). La propuesta puede aplicarse
para analizar eventos de protesta urbanos, estén o no en el marco
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de un ciclo de protesta, con el objeto de conocer el potencial de
innovacién social existente en una ciudad, sea para estudiar si
las demandas y repertorios que utilizan los cldsicos movimientos
sociales urbanos introducen elementos de innovacidn, o incluso,
si estas se configuran a partir de nuevos actores que hacen nuevas
propuestas sobre qué hacer y cémo hacerlo respecto a los procesos
de vulnerabilidad urbana.
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IV. EL ACOSO CALLEJERO COMO RETO.
LA NECESIDAD DEL DIALOGO ENTRE
EL ENFOQUE FEMINISTA'Y LAS
POLITICAS DE MOVILIDAD URBANAS

Lionel S. Delgado!

Introduccién

Sibienalo largo de las dltimas décadas se ha conseguido implantar
un enfoque de género en las politicas publicas en varias dimen-
siones, en las politicas urbanas atin queda mucho por recorrer.
El enfoque de género en las politicas urbanas es muy reciente y
aunque se llevan planteando debates sobre este tema desde los afios
setenta, tardard décadas en adquirir legitimidad en el mundo de
la investigacién, debido al cardcter masculinizado y tradicional
del campo académico del urbanismo y la arquitectura (Durdn,
2017).2 No obstante, recientemente se ha dado una verdadera
efervescencia académica en relacién a el urbanismo con perspectiva
de género, con abordajes desde diversas disciplinas y estudios de
distintos 4mbitos que revelan la potencialidad y riqueza de este
enfoque.

A su vez, el enfoque de la innovacién social y la gobernanza
urbana (Pradel y Garcia Cabeza, 2018) que hace hincapié en las
iniciativas que surgen desde abajo para afrontar necesidades no
satisfechas de los ciudadanos (Ibid., p. 21), permite entender
movimientos sociales como el feminista como un motor de

1. Departamento de Sociologfa. CRIT. Universitat de Barcelona.

2. Para un repaso a la historia de la relacién entre arquitectura y perspectiva
de género, véase Diez Jorge, Marfa Elena (coord.) (2015), Arquitectura y mujeres
en la historia, Madrid: Sintesis.
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procesos de innovacién social. Al permitir resignificar realidades
urbanas, visibilizar desigualdades y defender un modelo de ciudad
inclusiva y disfrutable para todas y todos (Muxi, et al., 2011), la
difusién de la perspectiva feminista es un elemento valioso para
las politicas urbanas, entendiendo por tales, no solo politicas
locales, politicas urbanisticas y politicas publicas (Blanco y Subi-
rats, 2012), sino también una articulacién multinivel de actores,
institucionales y no institucionales, volcados hacia la solucién de
distintos problemas.

Sin embargo, una mala comunicacién entre los procesos
de innovacidn social y las politicas publicas puede dar lugar a
bloqueos o insuficiencias en las formas en las que se plantean los
problemas que se intentan solucionar desde la politica (Subirats,
2015). Estos bloqueos, por un lado, impiden la correcta identifi-
cacién del problema, corriendo el riesgo de que este se invisibilice;
y por otro, facilitan que fallen las politicas que se disponen para
la solucién de un determinado problema.

El caso del acoso callejero es un buen ejemplo de este tipo
de desfase. Los movimientos feministas llevan décadas poniendo
sobre la mesa la violencia urbana sufrida por las mujeres. El empuje
que ha vivido el movimiento feminista en los dltimos afios ha
permitido que los colectivos vivan procesos de empoderamiento
que estdn {ntimamente ligados a los fenémenos de innovacién
social. Sin embargo, sospechamos que dicha innovacién no se
termina de articular con las politicas publicas.

Nuestra hipétesis es que dicho desfase se encuentra por un do-
ble déficit, tomando el planteamiento de Imanol Zubero (2015).
Por un lado, un déficit de anticipacion, por el cual las administra-
ciones no son capaces de prever un problema antes de que suceda,
y por, otro lado, un déficit de diagndstico, por el cual el problema,
cuando se produce, no es percibido por las administraciones. Es
decir, existe un problema de identificacién relacionado con un mal
enfoque de las politicas de movilidad urbana. Es necesario, pues,
un replanteamiento en la forma de abordar las problemdticas de
género en las politicas urbanas y actualizar el paradigma de los
estudios urbanos relacionados con la movilidad para integrar los
conflictos que suceden durante los desplazamientos.
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Para apoyar dicha hipétesis, analizaremos la forma en la que
el Ayuntamiento de Barcelona ha abordado recientemente las
violencias urbanas y las movilidades. Para ello, se analizardn,
por un lado, la Encuesta de Victimizacién de Barcelona del afio
2017 v, por otro, la Encuesta de Movilidad en Dia Laborable
(EMEF). Se estudia la EMEF debido a que el acoso callejero es
una violencia sufrida durante un proceso especifico de la vida
urbana: la movilidad. Al ser un tipo de violencia en movimiento,
su identificacién estd intimamente ligada a la forma en la que se
estudian las dindmicas de movilidad en la ciudad.

Para finalizar, se discutird cémo un cambio de enfoque puede
solucionar esta carencia en los estudios de movilidad de tal forma
que incluir la perspectiva feminista puede aportar importantes
elementos para el avance de los procesos de innovacién politica
que den salida a los malestares que hoy en dfa las politicas urbanas
no saben responder.

Unas politicas publicas que sean sensibles a estos procesos de
empoderamiento pueden avanzar hacia modelos de gobernanza
urbana inclusiva y participativa. Para analizar el caso concreto
en que se recogen estos procesos en la ciudad de Barcelona,
analizaremos dos de las encuestas mds importantes que aportan
la informacién fundamental acerca de las agresiones urbanas
(Encuesta de victimizacién) y la movilidad urbana (Encuesta de
movilidad en dfa laborable). Nos centraremos en el perfil juvenil al
ser este mds propenso a los fenémenos de acoso callejero (Delgado
Ontivero y Aguerri, 2018).

La identificacién del acoso callejero de Barcelona

Una extensa bibliograffa parece relacionar la experiencia urbana
femenina con sentimientos de miedo e inseguridad (Pain, 2001;
Delgado Ontivero y Aguerri, 2018). No existen cifras fiables y com-
pletas sobre la dimensién del acoso callejero en el caso espaiol, pero

3. En el momento en el que se redacta este articulo (noviembre del 2018)
se publicaron los resultados de la Encuesta de Violencia Machista en Catalufia
del afio 2016. En esta encuesta se recoge que, de las mujeres que han reconocido
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las cifras en paises vecinos son claras: los datos que ofrece Gallup
sobre encuestas realizadas en 143 paises en el 2011 habla de que en
Francia, a la hora de volver a casa por la noche, hay una diferencia
de 27 puntos percentuales entre hombres declaran sentirse seguros
(78%) y mujeres (51%).* En Italia esa diferencia es de 28 puntos
(40% de mujeres seguras frente al 68% de hombres).

Respecto al acoso callejero, el 75% de mujeres en Londres lo
ha sufrido alguna vez en su vida segin la encuesta realizada por
ActionAid en 2016.° La comisién End Violence Against Women
Coalition en Reino Unido agrega en una encuesta realizada en
2016 que al 64% (un 84% de las mujeres entre 18 y 24 afios) de
mujeres que reconocen haber sufrido acoso en espacios publicos, el
35% sufre, ademds, tocamientos forzados (un 45% de las mujeres
de 18-24).° Por lo tanto, puede decirse que la situacién de acoso
callejero supone una realidad muy importante para el conjunto
de mujeres jévenes y que interviene como factor de peso ala hora
de analizar el diferencial de género en la relacién que los jévenes
mantienen con el entorno urbano.

Estos datos parecen sefialar la misma tendencia que muestra la
Encuesta de Victimizacién de Barcelona del 2017. La victimizacién
femenina se encuentra relacionada con la seguridad personal. En la
poblacién joven (16-29 afos), la causa mds frecuente de victimi-
zacion es la que se da en el dmbito de la seguridad personal (robo,
amenazas, atracos, agresiones, etc.), dmbito que despunta en ambos
géneros llegando en el caso de las mujeres a rozar el 30% (29,4). En
los hombres, la victimizacién en seguridad personal llega al 24,4%.

haber sufrido algtn tipo de agresién por parte de personas que no son pareja o
expareja, el 20,9% la ha sufrido en lugares de ocio, el 18,3% en el espacio publico
y el 17,1% en el transporte publico. Sin embargo, en los resultados ofrecidos pu-
blicamente no se profundiza mds en las caracteristicas del acoso ni en su tipologfa
o las consecuencias para las victimas.

4. Cfr. htep://news.gallup.com/poll/155402/women-feel-less-safe-men-
developed-countries.aspx (dltima visita: mayo de 2018)

5. Cfr.:https://www.standard.co.uk/news/transport/half-of-women-feel-at-
risk-of-harassment-on-london-public-transport-a3252051.html (dltima visita:
mayo de 2018).

6. Cfr.: htep://www.endviolenceagainstwomen.org.uk/ (dltima visita: mayo

de 2018)
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El grueso de la victimizacidn estd relacionado con el robo
o el intento de robo de bolso o cartera, una tipologfa de delito
que afecta sobre todo a las mujeres. Sobre la agresién sexual, esta
alcanza en porcentajes totales un 0,4%. Separando por género,
se ve que la agresion sexual afecta mucho mds a mujeres (0,7%)
que a hombres (0,2%). No obstante, la agresién sexual debe
entenderse como uno de los tipos de violencias que sufren las
mujeres en entornos urbanos. El abanico de agresiones, verbales,
fisicas y simbdlicas son muy diversas como se ha registrado en
otros estudios (Delgado Ontivero y Aguerri, 2018).

La forma de recoger las agresiones sufridas en esta encuesta
es Uinicamente a través de la categorfa «agresién sexual», pero
una categorfa tan concreta invisibiliza un abanico muy amplio
de agresiones que no son recogidas por este concepto pero que
pueden ser muy significativas en la autopercepcién y libertad de
relacionarse con la ciudad en la vida de estas mujeres. Por partir
de una categorfa muy amplia y que solo harfa referencia a un caso
extremo de la vivencia del acoso callejero, la Encuesta de Victimi-
zacién no consigue recoger de manera adecuada las vivencias de
acoso callejero como se realiza en otros paises de Europa.

La Encuesta de movilidad en dia laborable (EMEF) recoge el
ndmero, el medio y el motivo de los desplazamientos urbanos du-
rante un dia laborable. El medio mds utilizado serd el transporte no
motorizado (pie y bicicleta). En las edades jévenes (16-29 afios),
este medio es el mds usado tanto en hombres (36,9%) como en
mujeres (38,6%). Sin embargo, hace falta apuntar que si bien
estas cifras son similares, la utilizacién de la bicicleta estd menos
extendida en mujeres. Asf lo constata la Enquesta Barometre de
la Bicicleta 2016, donde las cifras hablan de una diferencia de
cerca de 20 puntos entre el porcentaje de usuarios de bicicletas
masculinos (59,5%) y femeninos (40,5%). Por ello, en la encuesta
del EMEF, cuando recogen medios no motorizados, en su grueso
se tratarfa de desplazamientos de a pie, presentando un porcentaje
mayor de mujeres.

En cuanto al transporte publico, su uso en hombres jévenes
(16-29) es de 26,8%, menor que en las mujeres (33,7%). Esta

bajada parece darse por un mayor acceso de hombres al trans-
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porte privado (36,2%), mientras que en las mujeres la cifra no
sube de 27,7%. De esta forma, se comprueba que una parte
mayoritaria de los jévenes, tanto hombres como mujeres, optan
por modalidades publicas de movilidad que pasan por el trénsito
por espacios abiertos, relacionadas con problemdticas especificas
como el acoso callajero.

Asi, vemos c6mo, si bien existen diferencias de género en la
movilidad urbana juvenil, pareciera que no se profundiza en los
problemas relacionados con estas diferencias. En la EMEF no se
contemplan los conflictos sucedidos durante los desplazamien-
tos y en la Encuesta de Victimizacién no se contempla el acoso
callejero ni una distincién de agresiones mds alld de la «agresion
sexual». No hay una incorporacién de la conflictividad social en
los estudios de movilidad urbana ya que no se mencionan las
problemdticas ligadas a los desplazamientos. Si atendiésemos
tinicamente a las cifras ofrecidas, podria concluirse que no existe
un problema social relacionado con la experiencia urbana de la
mujer, salvo un pequefio despunte de género en las agresiones
sexuales. No obstante, si se tienen en cuenta las movilizaciones
feministas recientes, deberia hablarse mds bien de un desfase entre
las investigaciones publicas disponibles en relacién a la movilidad
urbana y la vivencia de género.

Desfase analitico: problema politico

La adecuacién de las politicas publicas a las dindmicas sociales
es fundamental. Como dice Zubero, «en la medida en que la
innovacién es lo contrario de la rutina institucional, el humus
propicio para la innovacién social lo van a constituir los entornos
no institucionales o menos institucionalizados» (Zubero, 2015:
19). Asi, resulta importante una comunicacién entre lo institu-
cional y /o politico externo a las instituciones en tanto se deseen
el desarrollo de unas politicas publicas adecuadas.
Aparentemente, el incorrecto planteamiento politico del
problema ha hecho que las reivindicaciones sociales de responsa-
bilidad politica en materia de seguridad urbana en relacién a la
violencia de género no sean adecuadamente recogidas por parte

50



de las investigaciones publicas realizadas. Un ejemplo de ello
es que el caso del acoso callejero esté totalmente ausente en las
Encuestas de Victimizacién (donde se contempla dnicamente la
agresién sexual pero no los diversos formatos del acoso), y esté
superficialmente sefialado en la dltima Encuesta de Violencia
Machista en Cataluna (2016), donde se reconoce que un 20,9%
de las mujeres entrevistadas que han sufrido agresiones por parte
de personas que no son pareja lo han hecho en lugares de ocio, un
18,3% en el espacio publico y un 17,1% en el Transporte publico,
pero no se profundiza en la tipologfa de dichas agresiones, ni en
las consecuencias vividas por dichas mujeres. Aunque son muy
positivos algunos de los avances en esta materia, que han hecho
que en las fiestas populares los dispositivos de prevencién de
acoso y violencia sexual se difundan ampliamente por la ciudad,
los mecanismos de prevencidn y gestién del acoso callejero mas
alld de las fiestas populares son insuficientes, tal y como afirman
los colectivos feministas (Delgado, 2018).

Una de las formas por las cuales se podrian adaptar las he-
rramientas analiticas a un fenémeno que estd ligado a los des-
plazamientos y que, por lo tanto, resulta dificil de cuantificar o
abordar, es un cambio en la forma en la que la movilidad urbana
es planteada, como lo que plantean las punteras investigaciones
del new mobilities paradigm (Sheller y Urry, 2006; Urry, 2007;
Cresswell, 2010).

Para este enfoque, histéricamente, la movilidad intraurbana
ha sido incluida dentro de la zransport research. Los socidlogos del
transporte han abordado los desplazamientos desde un enfoque
puramente cuantitativo: la movilidad ha sido estudiada como un
conjunto de flujos poblacionales que se desplazan de un punto a
otro, tienen unas preferencias de transporte y, a lo sumo, tienen
un perfil etario/de género/socioeconémico concreto.

Sin embargo, la critica del paradigma de las movilidades ven-
drifa al reconocer que los desplazamientos incluyen elementos e
interacciones sociales (entre personas y entre personas y espacios)
asf como diversos elementos simbdlicos, conflictivos o imaginarios
que intervienen en cada caso de manera distinta. Cuando se con-
funden estudios de movilidad con meros estudios de transporte,
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se toma la demanda como algo ya dado, como una caja negra
(Sheller y Urry, 2006) y, a lo sumo, se relaciona con la situacién
socioeconémica. No se problematizan razones, motivaciones o
emociones ligadas a los desplazamientos.

Asimismo, los tedricos del transporte analizan su objeto de
estudio a través de categorias simples y amplias (trabajo, ocio,
deporte, compras, etc.) presuponiendo que un desplazamiento
tiene un motivo dnico y claro. Esta forma de abordar el desplaza-
miento, simplificado, individualizado y planteado como resultado
de una légica de maximizacién de la utilidad individual, resulta
inadecuada al fallar a la hora de entender c6mo los patrones de
movimiento estdn socialmente estructurados y dependen de com-
plejas redes de vida familiar, trabajo o amistad (Ibid.).

Conclusiones

En el presente capitulo se ha planteado la necesidad de coordinar
los procesos de innovacidn social que suceden en las calles como
respuesta a unas necesidades no cubiertas ni por el Estado ni
por el mercado con unas politicas publicas urbanas con el fin de
poder avanzar hacia ciudades inclusivas e igualitarias. En materia
de género, esta coordinacién pasarfa por recoger las demandas
del movimiento feminista en relacién a la problemdtica del acoso
callejero y las agresiones machistas. Sin embargo, por lo que se
ve a través del andlisis de dos de las encuestas mds importances
a nivel urbano en la ciudad de Barcelona, la forma de analizar la
problemdtica falla ala hora de recoger los fenémenos de agresiones
cotidianas en los desplazamientos urbanos.

Se ha defendido que este tipo de carencias se desprenden de
un modo puramente cuantitativo de conceptualizar la movilidad
urbana como un tiempo muerto de un punto a otro, donde se
deja de lado lo que sucede durante el desplazamiento sobre todo
en lo relativo a la experiencia cualitativa del mismo, es decir, en
relacidn a las representaciones, interacciones sociales y précticas
que se dan en los desplazamientos. Un enfoque basado en los
estudios del mobilities paradigm permitirfa reconceptualizar las
movilidades urbanas avanzando hacia un enfoque mds rico e inte-
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grador y dotando a las administraciones de herramientas tedricas
y metodoldgicas para poder estudiar adecuadamente dindmicas
urbanas méviles como el acoso callejero.

Los procesos de innovacién urbana suponen la articulacién
de las comunidades, las politicas y las instituciones, por lo que
la comunicacién entre ellas es fundamental. Para avanzar en la
cohesién social, es necesario estar escuchando a los procesos co-
munitarios que pugnan por visibilizar y solucionar las violencias
vividas desde abajo.

53






PARTE 11

¢QUE FACTORES FOMENTAN O INHIBEN
EL DESARROLLO DE INNOVACION
EN POLITICAS URBANAS?






V. DESARROLLO DE LA INNOVACION
SOCIAL EN CONTEXTOS
DE GOBERNANZA LOCAL MULTINIVEL

Fernando Diaz Orueta!

Andrés Walliser?

Dentro de los diferentes debates sobre la innovacién social que
persiguen definir el 4dmbito de un concepto tan amplio y a veces
tan liquido, en este capitulo se establecen algunas lineas propo-
sitivas para abordar la cuestidén de la innovacién social desde la
accién publica, incidiendo particularmente en la consideracién
de las condiciones que favorecen o limitan su desarrollo. Dada la
naturaleza y objetivos del texto, se adopta una posicién flexible
en cuanto a la determinacién del tipo de prdcticas consideradas
como innovadoras. En ese sentido, los cuatro casos recogidos en
los capitulos VI a IX reflejan una gran diversidad de situaciones
en lo que se refiere a su escala, contexto, objetivos, desarrollo,
resultados, etc., hasta el punto de que alguno de ellos se situaria
al limite de lo que conceptualmente podria calificarse como
innovacién social.

En todo caso, desde la perspectiva desarrollada en este capi-
tulo una experiencia serd calificada como innovadora si apunta a
modificar, en alguna medida, tanto las condiciones de vida como
los procesos de toma de decisiones (Nyseth y Hamdouch, 2019).
Ademis, tal y como plantean Garcfa y Vicari Haddock (2016),
deberdn contribuir a dar respuesta a necesidades humanas no satis-
fechas por el estado o el mercado. De acuerdo con ambas autoras,
la innovacién supondrd un cambio en el sistema de gobernanza

1. Universidad de La Rioja.
2. Universidad Complutense de Madrid.

57



regulador de la distribucién de bienes y servicios, cambio que
otorgard a la ciudadania un protagonismo central en la definicién y
puesta en préctica de dichas respuestas. En esa misma linea, Nyseth
y Hamdouch (2019: 4) recuerdan que la innovacién social, en
su sentido fuerte, no debe reducirse a otorgar la posibilidad a la
ciudadania de que su voz sea tenida en cuenta, sino que también
implicard el derecho a plantear alternativas a los planes y proyectos
disenados y propuestos por los planificadores y las autoridades
locales. Si bien los autores realizan estas consideraciones a partir
de su reflexién sobre la planificacién urbana, entendemos que
resultan también vdlidas aplicadas a otros campos.

La innovacién social es un proceso que persigue encontrar
nuevas soluciones a problemas no resueltos desde la experiencia.
(Drewe et al., 2008). Desde el andlisis de la innovacién social,
y si hablamos desde el 4émbito de la gobernanza, también cabe
evaluar sus resultados en clave de relaciones sociales: innova-
ciones en las organizaciones (gestién y coordinacién) y en las
instituciones (relacién de poder y regulacién) (Lévesque, 2013).
Este tipo de innovacién procede mds de procesos desde la ins-
titucién y/o desde la sociedad civil que, desde el mercado, sin
dejar de tener en cuenta, como plantea el autor, la influencia
de las reformas inspiradas por la nueva gestién publica en la
generacién de pricticas de innovacién social. Una influencia que
debe ser evaluada cuidadosamente puesto que, en un contexto de
redefinicidon neoliberal del papel del Estado y de sus estructuras
de funcionamiento, existe el riesgo de que amparados en este
tipo de discursos, se imponga una vision de la innovacién: «(...)
despolitizada, pragmdtica y economicista, desconcertantemente
alejada de cualquier idea de conflicto social, divergencia de in-
tereses o actores sociales con diferentes estrategias y prdcticas»
(Alonso y Ferndndez Rodriguez, 2011: 1142).

Alcanzado este punto, cabe preguntarse por las variables que
condicionan el desarrollo de la innovacién social en un contexto de
gobernanza local. Algunos autores plantean como estrategia ana-
litica no tanto la identificacién de condiciones especificas propias
de cada caso de innovacién social, sino de factores generales que
se materializardn de forma particular en cada uno de esos casos
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(Navarro, 2015). A partir de esta perspectiva, a continuacién, se
plantean una serie de consideraciones generales estructuradas en
varios dmbitos de andlisis.

En primer lugar, resulta fundamental el andlisis de los con-
textos. Moulaert (2009) sefiala la importancia del contexto en los
procesos de generacién, desarrollo y consolidacién de la innova-
cién social, expresdndose tanto desde el punto de vista territorial,
como institucional y sociotécnico. Por ejemplo, en los casos de
innovacién social manejados en esta segunda parte del libro (ca-
pitulos de VI a IX), los contextos juegan un papel esencial dando
forma a entornos de gobernanza urbana muy diferentes. En la
escala local, al analizar la vinculacién entre prdcticas innovadoras
y sistemas de gobernanza, la centralidad de la investigacién sobre
el contexto emerge con toda claridad. De hecho, el impacto del
cambio de los modelos institucionales locales sobre las dindmicas
de innovacién social puede llegar a resultar determinante para su
continuidad (Dfaz Orueta y Lourés Seoane, 2018).

En segundo lugar, y profundamente ligado a lo anterior, el
desarrollo de la innovacién social debe ser también abordado en su
relacién con sistemas de gobernanza local multinivel. De hecho,
como plantean Pradel etal. (2013: 162-163), resulta crucial tratar
de dar respuesta a la pregunta de cémo las dindmicas internas
y la propia organizacién de los grupos innovadores interactia
con su capacidad para impactar sobre el sistema de gobernanza
multinivel. Es decir, no se trata solo de que las estructuras de la
gobernanza multinivel influyan sobre las pricticas de innovacién
social, sino que estas tltimas, en su desarrollo pueden modificar
dichas estructuras.

En tercer lugar, circunscribiéndonos a la esfera administrativa,
hay varias cuestiones que influyen en la actitud de las adminis-
traciones publicas hacia la innovacién social: a) de la cultura po-
litica a nivel de Area, Servicio y Departamento, depende que los
administradores publicos estdn abiertos/cerrados a interpretar el
procedimiento administrativo, en clave de eficiencia, explorando
nuevas vias de ejecucién; b) el procedimiento administrativo en
sf —c6mo se hacen las cosas—, y ¢) finalmente la voluntad po-
litica que los decisores publicos tengan respecto a la innovacién.
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En definitiva, el tipo de relacién establecido entre las experien-
cias de innovacién social y la administracién publica se definird,
fundamentalmente, a partir de la posiciéon de esta dltima sobre
la regulacién del mercado y la provisién de recursos y servicios
de bienestar (Eizaguirre, 2016).

La relacidn entre la administracién y las experiencias
de innovacién social

Como ya se ha sefalado, si algo caracteriza los cuatro casos desa-
rrollados en esta seccién es su enorme diversidad. Dos cuentan
con un fuerte enraizamiento local, aunque mientras uno podria ser
caracterizado como una experiencia desde arriba a abajo, el otro
responderfa a un esquema desde abajo a arriba. Por el contrario,
los otros dos casos se articulan a una escala macro, planteando
innovaciones con contenidos nitidamente orientados respectiva-
mente hacia la reformulacién de las politicas de salud y las politicas
urbanas. La dimensién, el dmbito y la capacidad transformadora
dela innovacién social son abordados en los cuatro casos recogidos
en los capitulos VI a IX.

Desde las administraciones publicas hay espacios para desarro-
llar la innovacién a través de las politicas publicas y su ejecucion
en diversas formas de programas y propuestas. Estas abarcan
varias perspectivas. La perspectiva desde arriba a abajo, es decir a
iniciativa de las propias administraciones en sus distintos niveles,
con el protagonismo de la sociedad civil en diferente grado y con
un énfasis en lo territorial en la mayorfa de los casos. En contraste,
desde una perspectiva desde abajo a arriba, las iniciativas de la
sociedad civil son incorporadas, acompafadas o apoyadas en o
desde la agenda publica.

A su vez, desde un punto de vista administrativo, la innova-
cién desde arriba a abajo puede ser de dos tipos. Por un lado, un
proceso generado desde la propia institucién y con vocacién de
innovar mediante: a) procesos de cambio procedimental, como
por ejemplo la simplificacién del proceso administrativo y b)
procesos de cambio institucional como la reorganizacién de dreas
y departamentos. Por otro lado, puede ser también el resultado de
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un factor exdgeno a la institucién como por ejemplo las politicas
urbanas de la Unién Europea y su reflejo en las politicas urbanas
de las ciudades.

En cuanto a la innovacién desde abajo a arriba puede ser:
a) desde la sociedad civil, lo que puede dar lugar a un proceso
auténomo, simplemente tolerado o permitido por las administra-
ciones, b) un proceso iniciado desde la sociedad civil y apoyado y
tutelado por la administracidn, y finalmente c) el proceso puede
surgir desde dentro de la institucién como por ejemplo, un grupo
de trabajadores de la institucién o un departamento o servicio que
desarrolla una estrategia o procedimiento innovador actuando de
forma auténoma y obteniendo o no el apoyo de la institucidn.
Asimismo, como una tipologfa que podria ser entendida como una
variedad de la desde abajo a arriba, en ocasiones se menciona una
perspectiva mds: la bottom-linked. En ella, como afirman Garcia
etal. (2015:9), se reconoce no solo:

[...] La centralidad de las iniciativas asumidas por los actores/
individuos m4s directamente implicados, sino también la ne-
cesidad de que las instituciones faciliten y promuevan dichas
iniciativas mediante prdcticas claras, reguladas y sostenibles
en el tiempo.

En la perspectiva bottom-linked, sin una traduccién clara al
espafiol, la sociedad civil y los técnicos publicos a menudo im-
plementan conjuntamente procesos de innovacidn social a partir
del desarrollo de programas, en general en contextos micro y
sublocales (barrio o distrito).

Por dltimo, debe resaltarse que, aunque habitualmente el
impacto y la capacidad transformadora de la innovacién social
se interpreta en clave meso (ciudad) o micro (distrito o barrio),
la dimensién macro de la misma no puede ser olvidada (Jessop et
al., 2013). Se trata de aquel tipo de innovacién con un impacto
mis alld de lo local o que tiene un impacto simultdneo en diversos
dmbitos locales o regionales, como por ejemplo las iniciativas
urbanas europeas.
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La innovacién social desde distintos 4mbitos
institucionales: analisis de cuatro casos

En esta seccién se presentan diversos casos de innovacién social cuyo
denominador comun es su relacién con escenarios de gobernanza en
distintos niveles institucionales: desde la Unién Europea al Distrito
deTetudn en Madrid, pasando por experiencias de salud publica en
el dmbito regional y de memoria histérica en el dmbito municipal.
En todos ellos se incide en la toma en consideracién de las con-
diciones que potencian o no el desarrollo de la innovacién social.

En el capitulo VI Luis Menor afronta el andlisis de un caso
fuertemente enraizado en un territorio concreto: el barrio de Tetudn
en la ciudad de Madrid. Se trata de una experiencia de regeneracién
urbana articulada a partir de una serie de intervenciones estrecha-
mente ligadas a distintos agentes culturales. Desde el gobierno local
se apoy6 el desarrollo de una serie de proyectos de intervencién en
el espacio publico barrial. De acuerdo a la tipologfa esbozada ante-
riormente, la accidén podria calificarse desde arriba a abajo puesto
que, aunque desde un primer momento se planteé la participacién
del vecindario, sin embargo, el impulso inicial partié de la adminis-
tracién y de unos agentes culturales con débil implantacién barrial.
De hecho, en una de las intervenciones (la gestién de los murales) se
llegaron a producir contradicciones importantes entre la institucién
y los artistas, por un lado, y el vecindario por otro. Debe recordarse
que histéricamente Tetudn ha sido un barrio con un denso tejido
asociativo vecinal, reforzado y diversificado a partir de las movili-
zaciones del 15M. Por ello, su implicacién en el proyecto resultaba
imprescindible para impulsar un proceso que fuera asumido por
el barrio y, con ello, garantizase su continuidad. A juicio del autor,
finalmente este objetivo parecerfa haberse conseguido puesto que
la administracién local y los agentes culturales habrian terminado
por construir un nuevo modelo de colaboracién con la ciudadania
favoreciendo la accién comunitaria en el espacio publico. Ademds,
dicho modelo, con sus especificidades correspondientes, estaria
siendo replicado en otras dreas de Madrid dando lugar a experiencias
como Paisaje Sur o Paisaje Vallecas.

El capitulo VII, si bien da cuenta de una experiencia ligada
también de forma intensa a un territorio (en este caso a la ciudad
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de Pamplona), aborda un proceso impulsado desde abajo y, por
tanto, puede calificarse como desde abajo a arriba. Sin embargo,
también en este caso, la implicacién positiva de la administracién
local se ha convertido en un factor fundamental de respaldo
de las nuevas politicas urbanas. Ion Martinez Lorea dirige su
mirada a un campo poco explorado en las investigaciones sobre
innovacién social: el de la memoria histérica en las ciudades
y, mds concretamente, el intento de corregir algunos déficits
democridticos que se han mantenido de forma persistente en las
politicas urbanas. Déficits que, en realidad, son producto de la
exclusién sistemdtica de ciertas voces en la produccién de las
memorias de la ciudad. Como plantea el autor, e igualmente
ocurrirfa en tantas otras urbes espafiolas, en los tltimos afos
ha ido tomando forma un conflicto que confronta la memoria
construida desde las instituciones sobre la represién franquista
con otras memorias que desafian y cuestionan el relato oficial
asumido prdcticamente sin objeciones durante décadas. El estu-
dio se centra en un caso concreto (el Monumento a los Caidos de
Pamplona-Iruna) que ejemplifica dicho conflicto y plantea cémo
el nuevo equipo de gobierno que asumié el poder local en 2015
trat6 de afrontarlo. Lo cierto es que las propuestas de una serie
de grupos memorialistas que venfan trabajando desde hace afios
en la cuestién, comenzaron a ser escuchadas a partir de 2015. El
establecimiento de una nueva y muy fluida relacién entre dichos
colectivos y la institucién municipal ha ido generando lo que
podria calificarse como una redefinicién profunda tanto de la
memoria urbana como de sus simbolos y, mds concretamente,
del Monumento alos Caidos. Dichas cuestiones han terminado
por ocupar una posicién de centralidad en la ciudad, en buena
medida derivada del respaldo otorgado por las instituciones a
estas nuevas formas de apropiacién social que han conseguido
re-significar espacios urbanos cargados de simbolismo.

Los capitulos VIII y IX suponen un giro notable respecto a los
dos anteriores. Como se decfa con anterioridad, estos capitulos
plantean un enfoque macro de la innovacién social. A partir de él,
introducen la investigacion de nuevas 4reas cuyo andlisis requiere
una perspectiva global, mds alld de los estudios de caso.
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En el capitulo VIII, Angel Zapata Moya y Cristina Mateos
Mora sittian en el centro un aspecto que, como ya se ha indicado
anteriormente, es crucial para la comprensién e interpretacién de
los procesos de innovacidn social, en especial, cuando se atiende
a su concrecién en politicas urbanas. Este aspecto no es otro que
la consideracién del contexto urbano. Ambos autores plantean el
impacto contextual de la segregacién urbana y la vulnerabilidad
socioecondmica sobre las acciones de innovacién en las politicas
de salud publica. Su estudio se basa en un programa muy relevante
de innovacidn preventiva desarrollado por el Sistema Nacional de
Salud de Espafia: la prueba de sangre oculta en heces (SOH). Por
tanto, su interés investigador se ajusta estrictamente a la pregunta
por las condiciones que favorecen o neutralizan la innovacién, en
este caso en un 4mbito tan sensible como el de la salud publica. La
aportacién resulta muy valiosa puesto que el conocimiento gene-
rado apunta a la posibilidad de mejorar la innovacién preventiva
en materia sanitaria, reduciendo el impacto negativo producido
por la segregacién urbana y la vulnerabilidad residencial, en esta
ocasién en programas cuyo dmbito trasciende el nivel local.

El dltimo de los capitulos de esta seccidn, el IX, es el que,
ademds de plantear un enfoque macro, incluye con m4s claridad
la perspectiva multinivel. Alejandro Ferndndez aborda el andlisis
de la influencia de la Unién Europea sobre la innovacién en
politicas urbanas en las ciudades espafolas, utilizando para ello
el concepto de transferencia de politicas. Lo cierto es que en las
tres dltimas décadas el desarrollo de distintos programas europeos
ha incidido de una forma notable sobre las politicas urbanas en
Espafia. De hecho, la Unién Europea se habria consolidado como
un factor clave en cuanto a la innovacién en el diseno de las poli-
ticas urbanas, aunque haya sido a través de mecanismos todavia
poco investigados. El autor sefiala y analiza tres grandes niveles: el
conceptual, el temdtico y el financiero. Concretamente en Espafia
se identificarfan rasgos innovadores tanto en los fines como en
los instrumentos si bien, en contraste con lo que sucede en otros
paises europeos, la participacién de la iniciativa privada es escasa,
elemento que el autor achaca a las diferencias entre las tradiciones
administrativas europea y espafiola. Como rasgo muy resefiable,
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el modelo adoptado tenderia a consolidar una distribucién de
recursos mds centrada en los resultados esperados y no en la propia
necesidad de intervencién. Por tanto, atendiendo a su capacidad
transformadora, la valoracién global resulta ambivalente, siendo
mds que aconsejable la introduccién de modificaciones que eviten
las deficiencias observadas.

A modo de conclusién, cabria sefialar que en esta breve colec-
cién de casos encontramos diversos ejemplos de innovacién social
desde una perspectiva de gobernanza multinivel, con tipologfas de
experiencias desde abajo a arriba y desde arriba a abajo. Su anilisis
hace evidente el papel de la innovacién social no solo como agente
transformador de las condiciones de vida de la poblacién y de
los procesos de toma de decisiones, sino también de las propias
instituciones. Estas, tanto a una escala macro como micro, se
ven afectadas con distinta intensidad por modificaciones en sus
procedimientos de funcionamiento. Por dltimo, en cuanto a las
variables que condicionan el desarrollo de la innovacién social,
los estudios de caso confirman la necesidad del andlisis de los
contextos, de los modelos concretos de gobernanza multinivel y
de las caracteristicas especificas de las estructuras administrativas
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VI. MURALES Y REGENERACION URBANA
EN PAISAJE TETUAN. ;FOMENTANDO
LA INNOVACION DEMOCRATICA?!

Luis Menor Ruiz?

Este articulo aborda el andlisis del Programa piloto de acciones
culturales para la mejora de la calidad del Paisaje urbano del
Distrito de Tetudn, mds cominmente conocido como Paisaje
Tetudn. El programa fue implementado en Madrid entre los afios
2013 y 2014 con el objetivo de acometer una regeneracién del
paisaje urbano del distrito de Tetudn mediante intervenciones de
cardcter artistico,” entre las que se encontraban como elementos

1. Este estudio de caso forma parte de mi tesis doctoral «Arte urbano y politi-
cas publicas en la ciudad contempordnea. El caso de Madrid», leida el 20/09/2017
en la Universitat Autonoma de Barcelona. Con ¢l se pretendfa dar respuesta a la
siguiente pregunta de investigacién: ;Cémo han contribuido los murales de Paisaje
Tetudn a la regeneracion del paisaje urbano? Lo cual nos lleva a preguntar mds
especificamente por cémo han fomentado los murales la participacién ciudadana,
cémo han contribuido a fomentar la identificacién con el entorno y el orgullo de
barrio entre la vecindad vy, por tltimo, cudl ha sido la dindmica de intervencién
del gobierno local en la implementacién del programa, es decir, si ha habido una
dindmica desde abajo o si, por el contrario, ha habido una desde arriba.

2. Investigador independiente.

3. Las actividades definidas en la encomienda de gestién que articulaba el
programa se materializan en distintas intervenciones ubicadas en los barrios de
Bellas Vistas, Berruguete y Valdeacederas. Puede consultarse el catdlogo competo de
intervenciones de Paisaje Tetudn en su web: hteps://www.intermediae.es/proyectos/
paisaje-tetuan Los emplazamientos concretos de las intervenciones estudiadas en
este articulo fueron las siguientes: 1) Medianeras en el eje Marqués de Viana y la
plaza Leopoldo de Luis. A lo largo de la calle Marqués de Viana y sus inmediacio-
nes, as{ como en la Plaza Leopoldo de Luis, se ubicaron las intervenciones de los
artistas urbanos que participaron en Paisaje Tetudn. 2) Solar abierto ubicado en
la confluencia de la calle Hierbabuena con la calle Nuestra Sefiora del Carmen.
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destacados los murales en medianeras. Los principales objetivos
que marcaba la encomienda de gestién que articulaba el programa
eran fundamentalmente tres: prestar atencién al tejido artistico
local, establecer una colaboracién entre la administracién piblica
y los distintos agentes culturales y vecinales, asi como fortalecer la
cohesién social a través del fomento de la participacién ciudadana
(Ayuntamiento de Madrid, 2013). Paisaje Tetudn se enmarcaba
en el Plan Estratégico de Cultura del Ayuntamiento de Madrid
2012-2015 (en lo sucesivo PECAM) el cual fue pensado «como
marco de referencia de las politicas culturales [...] con el propésito
de contribuir a situar la cultura en el centro de las politicas publicas
de la ciudad» (Ayuntamiento de Madrid, 2012: 435). En dicho
documento se afirmaba la necesidad de desarrollar iniciativas de
arte participativo para el fomento de una ciudadania activa y la
construccién de un sentimiento de identificacién con el entorno
fortaleciendo con ello la cohesién social. Con esta aproximacién
al caso de los murales en Paisaje Tetudn se pretende dar respuesta a
la siguiente cuestién: qué factores de los dados en dicho programa
han podido fomentar o inhibir la innovacién democritica en su
implementacién.

La conversién de las principales capitales mundiales en ciu-
dades globales ha tenido como una de sus consecuencias el aco-
metimiento de procesos de regeneracién urbana que han sentado
las bases de un nuevo modelo de ciudad. El término regeneracién
urbana es ambivalente ya que, por una parte, puede ser asociado
a la bisqueda de beneficio econémico o «valor afiadido» (Evans,
2001; Smith, 2002; Lees et al., 2008) pero, por la otra, puede ser

En este espacio intervinieron los colectivos Pkmn y Taller de la Casquerfa con
el Hypertube, en el que los artistas pldsticos Pablo Herrero y David de la Mano
participaron repintdndolo en la segunda fase de 2014, estructura monumental
formada por seis cilindros de hormigén. 3) Solar ubicado entre la calle Matadero
y la calle Angel Puech, a espaldas del Colegio Publico Juan Ramén Jiménez. En
este espacio se desarrollaron tres intervenciones: la activacién del huerto urbano de
gestién comunitaria, accién que asumié el colectivo Moenia; el cierre del terreno
mediante un graderio de madera por parte de La Fresquera; y la intervencién
mural en la parte trasera del citado colegio, que corri6 a cargo de Mood Estudio

y de Galerfa Magdalena.
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entendido como campo de innovacién democrdtica que incorpora
a su agenda asuntos relativos a la inclusién social o el desarrollo
comunitario (Evans y Shaw, 2004; Mart{ et al., 2016). En este
escenario, la cultura en las ciudades ha cumplido una funcién clave
en la atraccién de flujos de capital y en la produccién de espacios
urbanos con fines comerciales (Garcia, 2008), dejando por lo
general a un lado su dimensién local, comunitaria y critica con
el orden urbano propio de la ciudad neoliberal. Un orden consis-
tente en su subordinacién a las leyes del mercado, la privatizacién
y mercantilizacién del espacio publico (Leitner et.al eds., 2007;
Smith, 2002), la polarizacién social, asi como las desigualdades
en el desarrollo socioespacial (Theodore et.al, 2009).

El cardcter singular y sobre todo auténtico de una determinada
ciudad serfa uno de los rasgos clave para ganar competitividad
en el contexto global. No por casualidad Florida (2012), gran
gurd de la nueva gestién urbana asociada a la ciudad neoliberal,
lo sefiala como uno de los principales reclamos para la célebre
«clase creativa». La autenticidad estarfa ligada a lo que Harvey
(2001) ha denominado «capital simbélico colectivo», es decir,
a todo aquel patrimonio material o inmaterial de la ciudad que
tiene una dimensidn cultural, ya se trate de monumentos, museos,
universidades, eventos, etc. Paradéjicamente, tanto la apelacién
permanente a la mercantilizacién de dichos bienes y servicios
culturales a escala internacional como la creacién de marcas de
distincién generarfa una dindmica circular entre lo homogéneo y
lo distintivo en la que las ciudades se verfan m4s atrapadas cuanto
mds quisieran escapar de ella. Es asi como la apuesta por parte
de los poderes publicos por la cultura como elemento que puede
aportar distincién a las ciudades puede hacer, como alerta Peck
(2005), que acaben convirtiéndose en genéricas expresiones ar-
tisticas y culturales que antes podfan ser consideradas distintivas.

Un aspecto relacionado con la citada apuesta de los gobiernos
locales por las précticas y expresiones distintivas es la colaboracién
que, para el desarrollo de estas, aquellos establecen con determi-
nados colectivos culturales que podrian situarse en el marco de
lo que Walliser (2013) ha denominado Nuevo Activismo Urba-
no. ;En qué consistirfa este concepto? No serfa exactamente un
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movimiento social urbano, aunque compartiria muchos de sus
rasgos. Serfa mds bien:

Una expresidn diferente de accién social que busca transfor-
mar la ciudad, compartir conocimiento y contribuir a una
ciudad mds justa en un contexto en el que las fronteras entre el
activismo, el trabajo voluntario y la actividad profesional son
difusos [...] El Nuevo Activismo Urbano tiene la capacidad
de promover, generar redes y funcionar ya sea reaccionando
a la administracién publica, a través de acciones auténomas
bottom-up, ya sea colaborando con ellas, aprovechando becas

y programas de financiacién local. (Walliser, 2013: 341-343)

Segin Walliser (2013: 337), que los gobiernos locales cuenten
con este tipo de colectivos para desarrollar proyectos forma parte
de la estrategia de la ciudad neoliberal para la asuncién de una
imagen dindmica, innovadora y progresista a través de proyectos
de vanguardia cultural que son muy rentables tanto en términos
politicos como econémicos (véase también Peck y Tickell 2007).
Estos colectivos vendrian a ocupar en muchos casos las lagunas
que ha dejado el retraimiento de la administracién publica en
un contexto de recortes de competencias y servicios puiblicos a la
ciudadania (Gerometta et. al., 2005). Cabe sehalar por otro lado
que, si bien estos colectivos han sido una herramienta de admi-
nistraciones locales como la de Madrid en su gestién neoliberal
de la ciudad, también han contribuido a abrir fructiferos debates
en relacién a un nuevo paradigma de ciudad, alimentando con
ello un nuevo movimiento municipalista que en 2015 dio un in-
édito vuelco electoral que acabé con més de 20 afios de gobierno
liberal-conservador. Todo ello sitda a estos colectivos en la érbita
de iniciativas enmarcadas en lo que se conoce como innovacién
social o innovacién democrdtica. Experiencias que, siguiendo a
diversos autores (Moulaert, 2005; MacCallum, 2009; Subirats y
Parés, 2014; Magrinya y Balanzé, 2015; Subirats, 2015), tendrfan
determinados rasgos en comun: el fomento de una ciudadania
activa, la satisfaccién de necesidades desatendidas por las ins-
tituciones, la respuesta al declive en los servicios culturales, la
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definicién de la ciudad como laboratorio de experiencias donde
fomentar el uso del espacio publico, as{ como una clara vocacién
por transformar las relaciones de poder con dichas instituciones.

El caso de estudio aqui abordado presenta una curiosa particu-
laridad: se puede detectar una correlacién entre regeneracién ur-
bana e innovacién democrdtica en las intervenciones del proyecto
a excepcidn de la gestién de los murales, que quedé al margen de
cualquier proceso de implementacién que introdujera dindmicas
desde abajo. Esta circunstancia pone de manifiesto las contradic-
ciones del programa y hasta qué punto el contexto en el que se
inscriben las prdcticas asociadas al muralismo y el arte urbano ha
favorecido un modelo de gestién basado en un eje que bascularfa
entre la implementacién desde arriba y la coercién, dejando de
lado la exploracién de vias alternativas de gestién desde abajo de-
bido en gran medida a recelos mutuos entre los actores implicados
(mundo artistico y administracién vs. vecindad). Dichos recelos
configuran el nudo gordiano en la ausencia de innovacién demo-
crdtica con respecto a la gestién mural del programa. En el caso de
Paisaje Tetudn, tanto por parte de los agentes institucionales como
por parte de los artistas habfa una clara intencién de salvaguardar
la libertad de estos dltimos manteniendo su trabajo al margen
de cualquier proceso de implicacién ciudadana, entendiendo
que estos procesos podian dar como resultado una devaluacion
artistica de las obras. Por contra, la vecindad interpreta todo lo
anterior como una muestra de devaluacién democrdtica ya que
pondria de manifiesto hasta qué punto la administracién local
y los artistas, al no contar con ella, podrian tener unos intereses
(econdmicos, politicos, profesionales, etc.) contrapuestos a los
de la comunidad. A pesar de todo lo anterior, cabe destacar que,
con todas sus limitaciones, Paisaje Tetudn ha abierto una brecha
en la gestién mural de la ciudad que ha ido ensanchdndose en
los afios sucesivos, dando pie con ello a un nuevo paradigma de
gestion desde abajo. A continuacién, argumentaré cudles son las
razones para ello.

En primer lugar, por cuanto se refiere a la identificacién de
la vecindad con los entornos intervenidos en Paisaje Tetudn, es
importante tener en cuenta un término que ayuda a comprender
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la dindmica de intervencién mural desplegada por el Ayunta-
miento de Madrid: «paracaidismo artistico». En Paisaje Tetudn
los artistas seleccionados tenfan un perfil de reconocido prestigio
internacional, pero con escaso o nulo arraigo en el distrito de
Tetudn. Dicha desconexidn es lo que les hace merecedores de la
denominacién dado que «caen del cielo» y operan al margen de
cualquier contacto con el entorno. Suelen ser artistas que, tenien-
do prestigio internacional, ostentan un elevado estatus dentro de
la escena del arte urbano. Ello motiva que sus obras estén bajo
los focos de la atencién medidtica y cuenten con bastante tirén
entre el publico iniciado pero que, sin embargo, no suelan tener
el mismo predicamento entre la poblacién local, lo que dificulta
que puedan darse procesos de innovacién democrdtica alrededor
de sus acciones. En ese sentido, son esenciales las labores de me-
diacién cultural con las que «lubricar» y dinamizar espacios de
participacién involucrando con ello a la vecindad. Dotarles de
una dimensién mds abierta y participativa, y, en consecuencia,
generar un sentimiento de pertenencia sobre las acciones desa-
rrolladas en los barrios.

Por todo lo anterior, y, en segundo lugar, la interrelacién entre
mediacién cultural y participacién es clave para salvar los recelos
entre distintos los actores implicados y hacer posible asi que los
procesos participativos lleguen a buen puerto. Los cauces de par-
ticipacién ciudadana en Paisaje Tetudn han sido muy limitados en
el desarrollo de las distintas intervenciones artisticas del programa
e inexistentes en el caso de las intervenciones murales. Todo ello
hace que no se pueda afirmar que con estas el Ayuntamiento
haya cumplido los objetivos marcados tanto en la encomienda
de gestién como en el PECAM. No obstante, y aunque los murales
quedaran fuera de toda accién mediadora, cabe destacar el papel
que han tenido los distintos agentes culturales del programa en el
resto de las intervenciones artisticas, tanto a la hora de conjugar los
intereses de los distintos actores implicados como por su ingente
labor de rompehielos dado lo novedoso de la iniciativa. Dicha
labor ha sido clave para el éxito del proyecto. Si bien de manera
titubeante y limitada, en Paisaje Tetudn se comenzé a construir
por parte de la administracién local un nuevo modo de relacio-
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narse con la ciudadania a partir de mecanismos de mediacién y
participacién. El perfil de las personas que han realizado labores
de mediacién cultural en Paisaje Tetudn podria identificarse con
el concepto Nuevo Activismo Urbano, una categoria que encaja
en los pardmetros de la innovacién social por cuanto tiene de
préctica activista ciudadana que, mds que enfrentarse a las insti-
tuciones, colabora con ellas para la consecucién de sus objetivos
en la mejora de su entorno mds inmediato.

Por dltimo, y en relacién con lo anterior, dichas pricticas
estarfan abriendo un nuevo escenario de relacién entre ciudadania
e instituciones que posibilitarfa procesos de innovacién democri-
tica. Aunque la implementacion de Paisaje Tetudn se llevé a cabo
siguiendo criterios dirigistas, con escasa dotacién presupuestaria
y con un marco normativo inflexible e ineficaz, también se hizo
capilarizando muchos de los debates que se sostuvieron a raiz del
movimiento 15M. Si bien este tipo de iniciativas no estdn exen-
tas de elementos de friccién y conflicto, también es cierto que
se puede percibir una doble dindmica de «beneficio» por parte
tanto de la institucién como de la ciudadanfa. Es decir, las insti-
tuciones ganarfan prestigio democrdtico y legitimidad, asf como
la ciudadania ganarfa margen de maniobra y capacidad de accién.
A pesar de que los murales no habrian contribuido a la conse-
cucién de sus objetivos en términos de cohesién social, hay que
sefalar que el desarrollo de Paisaje Tetudn ha tenido un indudable
efecto detonador en la escena mural y comunitaria madrilefia.
Desde 2016 se han puesto en marcha procesos de participacion
ciudadana desde abajo que han supuesto un revulsivo en la manera
de entender la gestién mural en la ciudad de Madrid. Algunos
de ellos se han dado en el marco de otros «Paisajes» que han sido
implementados en distritos como Usera, Villaverde (Paisaje Sur)
y Vallecas (Paisaje Vallecas). La primera Mesa organizada entre los
agentes institucionales y culturales de Paisaje Tetudn, en la que
llevé a cabo un ejercicio de planificacién a partir de un diagndstico
colectivo, fue tomada como punto de referencia a partir del que
profundizar en la generacién de procesos de colaboracién entre
institucién y ciudadanfa para un fortalecimiento de la accién
comunitaria en el espacio publico.
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Otros procesos participativos, sin embargo, proliferaron al
margen del programa aqui analizado en el propio distrito de
Tetudn, y mds concretamente, en las inmediaciones de la Huerta
Tetudn que, dicho sea de paso, ha sido uno de los espacios mds
activos y exitosos en cuanto a dinamizacién comunitaria de todo
Paisaje Tetudn. Esta intervencién mural, materializada en junio
de 2016, parti6 de una iniciativa de la Universidad Antonio de
Nebrija, en colaboracién con el colectivo artistico Boa Mistura, en
el marco del proyecto Altéritas, concedido a la Fundacién Nebrija
por la Consejeria de Politicas Sociales y Familia de la Comunidad
de Madrid. El proceso de gestacién del mural conté con la par-
ticipacién directa de la vecindad puesto que se involucré a nifios
y nifas del barrio para que hicieran distintos dibujos a partir
de los cuales el colectivo Boa Mistura elaborarifa el boceto final
para su posterior ejecucién. En suma, con todas sus dificultades
y limitaciones, Paisaje Tetudn ha supuesto un importante jalén
hacia modos mds democrdticos y participativos en la construccién
y disfrute del espacio publico de la ciudad de Madrid. Todo ello
ha sido canalizado a través de procesos de innovacién social que
han puesto en préctica vias de colaboracién entre institucién y
ciudadania para el desarrollo de una escena comunitaria mds
activa. Un camino en los que el arte y la cultura, he aqui otro
importante factor innovador con respecto a la accién publica
convencional, lejos de ser meros ornatos secundarios o reclamos
econdmicos, han sido elementos sustantivos de dichos procesos.
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VII. LA INNOVACION SOCIAL EN LA
PRODUCCION DE LAS MEMORIAS
URBANAS. EL CASO DEL
MONUMENTO A LOS CAIDOS
DE PAMPLONA-IRUNA

Ion Martinez Lorea!

Introduccién. Las iniciativas de innovacidn social urbana

Asistimos en la actualidad a un incremento de los andlisis sobre
la innovacidn social en las ciudades espanolas (Subirats y Garcia
Bernardos, 20015; Pradel Miquel y Garcia Cabeza, 2018). En gran
medida estos andlisis tienen como trasfondo la crisis econémica
derivada de la crisis financiera de 2007, cuyas consecuencias se
han hecho visibles claramente en la vida de nuestras ciudades. El
incremento de la vulnerabilidad social y la precarizacién son la
consecuencia de un descenso de los recursos destinados al bien-
estar social por parte de las administraciones publicas y de unas
respuestas del todo insatisfactorias para un cada vez mds amplio
ndmero de ciudadanos.

En este contexto y basado en los trabajos pioneros de Moulaert
(Moulaert et al. 2013) se ha realizado un esfuerzo por definir la
innovacién social en los siguientes términos: «un proceso fruto de
las iniciativas locales que afrontan las necesidades de los ciudada-
nos no satisfechas por el mercado y tampoco por el Estado, ya sea
porque este no proporciona respuestas adecuadas o satisfactorias
o porque las ignora. Asimismo, las iniciativas innovadoras (de
los ciudadanos o de la Administracién local) pueden conllevar la
transformacién de las relaciones sociales de tal manera que se da

1. Dpto. de Sociologfa y Trabajo Social, Universidad Pablica de Navarra.
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un empoderamiento de los ciudadanos. [...] Este enfoque es, en
cierta medida, heredero de los movimientos sociales que ha sur-
gido a lo largo de la historia y concretamente en los afios sesenta
en ciudades del norte de Europa y en los setenta en las del sur»
(Pradel Miquel y Garcia Cabeza, 2018: 21).

La movilizacién ciudadana actual, localizada inicialmente en
torno al denominado movimiento 15-M, que surge en la prima-
vera de 2011, va a suponer pues algo mds que la organizacién de
iniciativas civicas desde los sectores sociales para cubrir o comple-
mentar la accién de los gobiernos en el démbito del bienestar ante el
evidente retroceso en los derechos sociales (Navarro Ydfiez, 2015).
También va a suponer una impugnacién a los déficits democréticos
que se venfan arrastrando desde décadas atrds y que ahora con la
tltima crisis no han hecho sino agudizarse. Ejemplos de ellos son
las actuaciones de la Plataforma de Afectadas por la Hipoteca o
las diversas mareas ciudadanas (por la sanidad publica y universal,
por la educacién publica de calidad, etc.). Ademds, encontramos
la implicacién de diversas plataformas y agrupaciones ciudadanas
en los comicios de 2015 donde algunas de las principales ciudades
del Estado van a pasar a ser gobernadas por los denominados
ayuntamientos del cambio. Esto representarfa un ejercicio de re-
politizacién institucional de la ciudadanfa. Asimismo, debe leerse,
por un lado, como el acceso a la esfera de la administracién de
determinadas iniciativas planteadas desde la sociedad civil y, por
otro lado, a un reconocimiento de las organizaciones y grupos
de ciudadanos como actores legitimos y que no necesariamente
deben reducir su actuacién a la de meros demandantes de servicios
sino como activos participantes de la toma de decisiones y de la
gestion de la politica local (Diaz Orueta y Lourés Seoane, 2018).

Durante los tdltimos afios se ha producido un conjunto de
iniciativas que no han tenido una concrecién tan definida en
relacién a sectores coincidentes como el empleo, la vivienda, la
garantfa de recursos bésicos (alimentos, energfa) o las prdcticas
de autogestién o cogestién barriales. Sin embargo, si podemos
enmarcarlas claramente en las dindmicas de correccién de déficits
democrdticos que arrastran las politicas urbanas, en este caso
centradas en la denuncia de la exclusién de determinadas voces
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y posiciones en la produccién de las memorias de la ciudad. En
este capitulo nos proponemos detectar aquellos elementos que
posibilitan o limitan las précticas socialmente innovadoras en el
z N .z . .

dmbito de la produccién de las memorias urbanas atendiendo al
caso especifico del Monumento a los Caidos de Pamplona-Irufia.

Memorias urbanas como campo de accién de las iniciativas
de innovacién social

Guidndonos por los trabajos de autores como Enzo Traverso
(2011), Pierre Nora (1997) o Marie-Claire Lavabre (1998), los
cuales a su vez se apoyan, en parte, en el conocido planteamiento
de Maurice Halbwachs (2004a, 2004b) sobre la memoria colectiva
y la memoria histérica y la incorporacién del plano socio-espacial
al estudio de las mismas, proponemos una conceptualizacién
de la memoria como representacion colectiva del pasado de un
grupo social que aqui se corresponde con la ciudadania de Pam-
plona-Irufia (Martinez Lorea, 2016a, 2016b).2

La memoria se articula de forma individual y colectiva, a través
de una dimensién experiencial, que denominaremos memoria
vivida, y a través de otra dimensién transmitida, que denomi-
naremos memoria histdrica. A ello habrd que incorporar, por un
lado, la historia, como disciplina erudita que asimismo alimenta
la memoria (como esta alimenta a aquella), y las llamadas po/iticas
de la memoria las cuales van a contribuir a guiar y reforzar deter-
minados relatos memoriales, es decir, aquellos que componen las
narrativas institucionales, en este caso en clave urbana.

Una vez situados los diferentes tipos de memoria sobre los
que trabajaremos, avanzamos la siguiente consideracién: existen
muy diferentes instancias desde las que se produce memoria en
la ciudad, sin embargo, por sus recursos y por su capacidad para
incidir sobre la realidad urbana, las instituciones publicas tienen
una significativa preminencia. En este sentido habrd que decir que
la memoria institucional tiende a actuar de un modo excluyente ya

2. Versiones previas de este apartado se encuentran en Martinez Lorea, 2016a

y 2016b.
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que se presenta como la tinica memoria posible y la tnica vélida.
Son las denominadas memorias mdximas de las que habla Manuel
Delgado (en Godoy y Poblete, 2006) o las memorias fuertes de
las que habla Enzo Traverso (2011). Frente a ellas, sefialan estos
autores, estarfan las memorias minimas o las memorias fragiles y
livianas, infinitas aportaciones que reciben una consideracién
inferior, por su falta de capacidad para institucionalizarse o por
su falta de interés para hacerlo.

Situdndonos en el marco de una sociedad democritica que
nominalmente contempla y fomenta la existencia de voces, opi-
niones y prdcticas diversas, nos situamos ante una paradoja cuando
hablamos de memoria urbana ya que las propias instituciones
que administran esa sociedad democrdtica tienden a imponer
una tnica explicacién e interpretacién de la historia urbana en
clave de gran narrativa local: en este caso sobre la historia de los
usos del espacio (cotidianos, excepcionales, simbdlicos, etc.). En
tltimo término, la consecuencia es que la memoria colectiva, en
un claro ejemplo de déficit democrdtico, quede subsumida en los
planteamientos institucionales de las politicas y de sus referentes
eruditos, influyendo e imponiéndose a las multiples memorias
vividas y transmitidas.

Sin embargo, la dimensién de la memoria mdxima-fuerte,
que se presenta arrogante e inamovible, va a chocar en la prictica
con el cardcter vivo y dindmico de las memorias minimas-frdgiles
que no van a plegarse a los planteamientos institucionales sin
generar distorsiones evidentes. Estas memorias minimas-frdgiles
van a adquirir una posicién muy relevante a lo largo de las dos
tltimas décadas, en primer lugar, por los propios usos no so-
lemnes ni ejemplares; en segundo lugar, por el cuestionamiento
que determinados actores de la sociedad civil van a hacer de la
construccién de la memoria institucional de la ciudad, exigiendo
una revisién de los relatos oficiales y la inclusién de elementos
ausentes vinculados, particularmente, a la represién franquista
y a la necesaria reparacién de sus crimenes; y, en tercer lugar, y
derivado de este punto, por la centralidad institucional que va
a adquirir la memoria en la aprobacién de determinadas leyes
de simbolos (Ley de Simbolos de Navarra, 2003) o de memoria
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histérica (Ley Estatal de Memoria Histérica, 2007) vinculadas
especialmente a la represién franquista (Aguilar Ferndndez, 2008).

La produccién de memorias urbanas: el caso
del Monumento a los Caidos de Pamplona-Irufa

Las asociaciones en defensa de la memoria histérica de Navarra
son quienes en mayor medida van a abrir la via de replantear las
memorias institucionales y, por ende, a subrayar las carencias de
una memoria oficial elaborada en singular y que ha dado por
bueno un relato sustentado en el olvido del golpe de estado de
1936 y de la dictadura franquista. En este sentido uno de los
principales focos de atencién para plantear una resignificacién
de las memorias de la ciudad se sittia en un evidente lugar de la
memoria, el Monumento a los Caidos del bando franquista que
resulta enormemente incémodo para los gobernantes de la ciudad,
fundamentalmente para el partido regionalista de centro-derecha
Unién del Pueblo Navarro (UPN) que se mantuvo ininterrum-
pidamente en el poder entre 1996 y 2015. Desde este partido,
cualquier referencia al periodo franquista y al golpe de estado es
despachado con los cldsicos «necesidad de mirar al futuro» y evitar
«abrir viejas heridas».

En el limite del Segundo Ensanche pamplonés se erige el de-
nominado Monumento a los Caidos. Con una gran ctpula que
provoca que popularmente se conozca como el «Vaticanito», este
edificio recibia a los paseantes o visitantes con un lema escrito en
su frontispicio que reza «Navarra a sus muertos en la cruzada».
Todavia conserva en su interior toda su iconografia religiosa y
franquista. Urbanisticamente se abre a la ciudad a través de una
plaza que recibié en 1953 el nombre de Conde de Rodezno, en
honor a Tomds Dominguez Arévalo, Ministro de Justicia del pri-
mer gobierno de Franco, activo colaborador en el golpe de Estado,
que coordind el General Mola en 1936 desde Pamplona-Irufia, y
quien tenfa fuertes vinculos con Navarra.

Aunque las asociaciones en defensa de la memoria y los enton-
ces grupos de la oposicién piden la eliminacién de la simbologfa
franquista de la ciudad y en particular el nombre de la plaza, el
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Ayuntamiento, dirigido entonces por UPN, se niega. Esto fue asi
hasta que el Pleno del Ayuntamiento exigid, con la abstencién del
grupo mayoritario de UPN, la retirada de dicha nomenclatura. Sin
embargo, aunque la modificacién del nombre de la Plaza por parte
del Ayuntamiento se hace efectiva, el cambio resulta cuanto menos
sorprendente: hace sustituyendo el «Conde de Rodezno» por el
genérico «Condado de Rodezno». Es decir, se dedica la calle al
titulo nobiliario. Asi se justifica el cambio desde el Ayuntamiento:
«de esta forma se retira una distincién por servicios prestados a
la dictadura franquista anacrénica e injustificada a dia de hoy, y
esta medida se va a adoptar sin necesidad de obligar a los vecinos
del siglo XXI a realizar innumerables trdmites de cambio domici-
liario, registral, publicitario, empresarial o bancario» [Concejal
del equipo de Gobierno, Pleno 5/111/2009]. Es decir, se apela a
motivaciones «técnicas» y «administrativas» para eludir la cues-
tién de fondo. Lo que se traduce en que un cambio que admitia
ajustarse a la Ley permite, a su vez, mantener el peso simbélico
de la referencia al personaje histérico que se homenajea con el
nombre de la Plaza.

La llegada del afo 2015 supone un cambio en la politica de
la ciudad. Tras un gobierno de centro-derecha que se mantiene de
forma ininterrumpida desde el afio 1996, el Ayuntamiento pasa
a estar dirigido por uno de los llamados «gobiernos del cambio».
Comandado por el partido de la izquierda abertzale EH Bildu, en
coalicién inicialmente con Aranzadi (candidatura municipalista)
e Izquierda-Ezkerra (coalicién de Izquierda Unida de Navarra
y la agrupacién Batzarre) y con el apoyo externo de Geroa Bai
(coalicién de PNV de Navarra e independientes nacionalistas de
centro-izquierda). En la oposicién se encuentran UPN y PSN.

Muchos de los miembros de los colectivos y asociaciones
memorialistas apoyan, colaboran e incluso participan dentro de
los partidos que conforman la coalicién de gobierno del Ayunta-
miento. En principio, esto supone un claro giro respecto a la po-
litica de ninguneo, oposicién y demora desplegada por el anterior
gobierno municipal. Ahora las demandas de aquellos colectivos
son situados en un lugar preferente de la agenda municipal. Buen
ejemplo de ello es la exhumacién en 2016 de los restos de los
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golpistas Emilio Mola y José Sanjurjo, enterrados en la cripta del
Monumento o la propuesta por parte del Ayuntamiento de una
«Reflexién Publica y Concurso de Ideas sobre los Caidos» que
contardn con la colaboracién, coordinacién o asesoramiento de
expertos y asociaciones memorialistas.

No son los tinicos actores que van a implicarse en este debate
re-abierto ni las Unicas iniciativas que se van a dar en Pamplo-
na-Irufa en particular y en Navarra en general en torno a la
produccién de la memoria (Martinez Magdalena, 2017). Asi,
en el plano institucional, el Parlamento de Navarra habfa creado
el Fondo Documental de la Memoria Histdrica de Navarra; el
Ayuntamiento de Pamplona crea la Oficina de Informacién sobre
Memoria Histérica de la Represién Franquista; a nivel ciudadano
se replica por parte de la Asociacién de Familiares de Fusilados de
Navarra (AFFNA-NAFSE) la iniciativa alemana de los Stolperstein
(adoquin tropezdn) recordando el lugar de nacimiento o residencia
de los represaliados del franquismo,® mientras que el colectivo
ciudadano ZER plantea el debate «;Qué hacemos con el «Monu-
mento a los Caidos»?»;* en el plano artistico, Abel Azcona desa-
rrolla proyectos fotogréficos y performances como Desenterrados
y Enterrados, denunciando precisamente la represién franquista
utilizando como marco de desarrollo el propio Monumento a los
Caidos’; por su parte, Clemente Bernad y Carolina Martinez
realizan el documental A sus Muertos,® donde se interrogan sobre
el encaje arquitecténico, urbanistico, social, histérico y politico del
Monumento a los Caidos en la Pamplona-Irufia contempordnea.
Todas estas iniciativas cuentan con el benepldcito, colaboracién
y/o permiso del Ayuntamiento de Pamplona, lo cual muestra una

3. Hasta la fecha se han colocado al menos cien adoquines con este motivo
en la ciudad. <http://www.affna36.org/affna36/el-adoquin-tropezon-proyecto-stol-
persteine-los-adoquines-dorados/>

4. El colectivo ZER es una asociacién cultural memorialista que reclama
desde el marco de la memoria histdrica critica, el abordaje publico del futuro del
Monumento a los Caidos a través del debate de las diferentes posturas propuestas
de intervencién sobre el mismo (ZER, 2017).

5. <https://abelazcona.art/>

6. <https://vimeo.com/289446380>
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nueva relacién entre los actores de la ciudad. Parece pues factible
afirmar que el nuevo escenario social y politico después de 2015
estd favoreciendo en la ciudad de Pamplona-Irufa las précticas de
innovacidn social que permiten la redefinicién, por un lado, de
las memorias urbanas y, por otro lado, de los simbolos conden-
sadores de dichas memorias, como es el caso del Monumento a
los Caidos, cuya transformacién urbanistica se prevé para el afio
2019 tras la resolucién del Concurso de Ideas convocado por el
Ayuntamiento.

Conclusiones

Este capitulo ha pretendido interpretar las transformaciones que
se vienen produciendo en la ciudad de Pamplona-Iruna en el
dmbito de la produccién de las memorias urbanas desde el marco
de andlisis de la innovacidn social. En este sentido, se considera
que se estd produciendo una profundizacién en las pricticas de
innovacién social que subrayan los déficits democrdticos que
existen en la ciudad en torno a la memoria de los vencidos de
la guerra civil y de los represaliados durante el franquismo. De
este modo, la llegada de un nuevo gobierno municipal en 2015
va a suponer un claro giro en las politicas de la memoria que ha
permitido una interlocucién directa con asociaciones y colecti-
vos memorialistas, cuyos miembros incluso han formado parte
de los partidos politicos y plataformas del nuevo gobierno local.
Con ello se constata un claro estimulo de las iniciativas novedo-
sas en torno a las politicas de la memoria. En la prictica todos
los ejemplos expuestos de redefinicién de la memoria urbana
vinculados al Monumento a los Caidos representan ya nuevas
formas de apropiacién social que transforman el significado de
dicho espacio urbano (la denuncia de su condicién oficial lo
convierte en algo distinto) aun cuando no se ha producido una
intervencién urbanistica en torno al mismo. A la espera de esa
intervencién definitiva, no debe eludirse la existencia de posibles
frenos, por ejemplo, derivados de decisiones judiciales (el posible
retorno de los restos de Sanjurjo a la cripta de los Caidos) o de
condicionantes surgidos desde el propio gobierno municipal en
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posturas que podrian llegar a limitar las iniciativas novedosas
en favor de un mayor control de las dindmicas participativas
(dificultades para hacer viable el derribo del Monumento desde
el Concurso de Ideas).
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VIII. EL CONTEXTO URBANO
Y LA DIFUSION DE LA INNOVACION
PREVENTIVA

Angel R. Zapata Moya y Cristina Mateos Mora'

Introduccién: elementos contextuales e innovacién

en politicas publicas

La innovacién en las politicas piblicas puede tener su origen en
las respuestas que se ofrecen desde el sector publico a las nuevas
realidades y problemdticas sociales emergentes o bien en la conti-
nua interaccién entre maltiples niveles y realidades de gobierno,
ya sea a partir de procesos de co-produccién de bienes y servicios
publicos o a consecuencia de la difusién de nuevas précticas entre
los distintos actores que participan en la formulacién de tales poli-
ticas. Las innovaciones pueden venir impulsadas por las decisiones
de los gobiernos o de la mano de procesos participativos en los
que otros actores de la sociedad juegan un papel determinante.
Generalmente, estas innovaciones suelen concretarse en la oferta
de nuevos bienes o servicios publicos, en la introduccién de cam-
bios en los procesos de gestién y organizacién o en nuevas formas
de colaboracién entre el sector ptblico y otros actores (Walker,
20006). Sea cual fuere la fuente y la naturaleza de la innovacidn, a
menudo se sugiere que las condiciones para su desarrollo dependen
en buena medida de factores contextuales (Navarro, 2015). En
esta linea, las propiedades del contexto local parecen incidir en
las coaliciones de actores, llegando a delimitar la propia agenda e
incluso contribuyendo a orientar la 16gica innovadora hacia dreas

1. Centro de Sociologia y Politicas locales (Universidad Pablo de Olavide,
Sevilla).
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especificas de politica publica (Navarro et al., 2009; Navarro,
2015). Ademds, también parece plausible que ciertas caracteristi-
cas contextuales, como el grado de vulnerabilidad socioeconémica
o el nivel de segregacién urbana, pueden condicionar la difusién
o adopcién de las prdcticas innovadoras, contribuyendo a dar
forma a una particular distribucién social de los beneficios de
las innovaciones en el dmbito urbano. Por tanto, si se asume que
la innovacién en las politicas es contingente a las caracteristicas
propias del contexto donde esta emerge o se implementa, el es-
tudio de factores contextuales debiera constituir una pieza clave
en esta agenda de investigacién. Sin embargo, esta dimensién
contextual ha sido poco explorada hasta la fecha. Quizés ello se
deba, entre otras razones, al predominio de los estudios de caso
sobre la innovacién urbana; si bien este tipo de estudios permite
conocer en profundidad la realidad de las innovaciones en po-
liticas urbanas, también ha de reconocerse que suelen presentar
limitaciones, desde un punto de vista extensivo, para capturar la
variedad de contextos en los que se desarrollan este tipo de inno-
vaciones (Newman et al., 2001; Walker, 2006). En este capitulo
se adopta un enfoque contextual para analizar la influencia de
la segregacién urbana y la vulnerabilidad socioeconémica en el
proceso de adopcién de la innovacién. Para ello se ha seleccionado
como ejemplo una innovacién preventiva implementada en el
marco del Sistema Nacional de Salud en Espafia. Dicho ejemplo
nos permitird comprobar en qué medida ciertas caracteristicas del
contexto urbano pueden actuar como inhibidores o facilitadores
de su difusién y discutir cémo ello puede afectar a la distribucién
social de sus potenciales beneficios.

La innovacién preventiva y la reproduccién

de la desigualdad en salud

Lasalud depende de complejas interacciones entre las caracteristi-
cas de los individuos y el entorno socioambiental donde viven. Asf,
el grado de exposicién a diferentes contextos urbanos estd relacio-
nado con procesos que pueden suponer la acumulacién de ventajas
o desventajas a lo largo del ciclo vital y, en dltima instancia, llegar
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a traducirse en diferencias relevantes en el estado de salud. Por
tanto, se asume que la salud puede estar influenciada no solo por
quien se es, sino también por la existencia de las caracteristicas y
procesos ligados al lugar dénde se vive (Macintyre et al., 2002).
En este sentido, son cada vez mds las personas que desarrollan
sus vidas en el dmbito urbano, lo que convierte a la ciudad en un
contexto socioambiental de referencia para las politicas publicas
saludables y la accién local sobre los determinantes de las desigual-
dades en salud (Friel et al., 2011). Actualmente la articulacién de
estrategias a nivel local dirigidas a mejorar los resultados de salud
en las comunidades m4s vulnerables y documentar las prdcticas
innovadoras de éxito en la reduccién de las desigualdades en salud
parece una prioridad; ademds, suele instarse a los encargados de
formular las politicas a que acttien sobre los determinantes de las
inequidades en salud en el espacio urbano afrontando la segrega-
cién residencial, la educacién publica, el empleo, el transporte, la
calidad ambiental del espacio urbano, fomentando el capital social
comunitario, articulando medidas para la garantia de ingresos y
de promocién de la salud en los barrios, etc. (Reeve, 2015; Borrell
y Pasarin, 2004; Diez et al., 2016).

La innovacién en las politicas de salud ha estado ligada a la
gobernanza multinivel. Ya la Organizacién Mundial de la Salud
(OMS) en 1980 mediante el enfoque de las «<metas de salud» fijaba
una serie de objetivos que requerfan que las politicas en el sector de
la salud requerfan la colaboracién con otros sectores y que, a su vez,
debfan apoyarse en compromisos de politica a diferentes niveles
de gobierno (Kickbusch, 2009). En la actualidad, es el enfoque de
«la salud en todas las politicas», también promovido por la OMS,
centra su atencién en la mejora de los resultados en salud y su
distribucién equitativa mediante actuaciones integrales en todos
los sectores y dreas de las politicas publicas, asi como la busqueda
de sinergias entre distintos actores y niveles de gobierno (Rudolph
etal., 2013). El movimiento de «ciudades saludables» asume este
enfoque como estrategia de referencia para las politicas locales en
salud (Llorcaetal., 2010; Warner y Gould, 2009). Por otra parte,
si se atiende al dmbito especifico de la equidad en salud, pueden
identificarse grupos de innovaciones en funcién de su naturaleza,
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por ejemplo: aquellas que tienen que ver con la accidn de redes
informales de actores en favor de la promocién de la equidad en
salud; las relacionadas con la mejora de los servicios publicos a
partir de modelos participativos o el fomento de la co-produccién;
las innovaciones tecnoldgicas o digitales y las relacionadas con la
accién de empresas de economia social (Mason etal., 2015). Este
capitulo se centra en el andlisis de factores contextuales que pueden
inhibir o favorecer la implementacién de un tipo de innovacién
que tradicionalmente se ha considerado de especial relevancia
para la equidad en salud, a saber: la incorporacién del nuevo
conocimiento preventivo en las politicas encaminadas a mejorar
la oferta de servicios de salud. En nuestro pais, la formulacién de
este tipo de politicas preventivas depende de las distintas Comuni-
dades Auténomas y de la coordinacién ejercida por el Ministerio
de Sanidad en el marco del Sistema Nacional de Salud; si bien es
cierto que los gobiernos de las ciudades tienen formalmente pocas
competencias en politicas preventivas, dado que la extensién de
este tipo de medidas podria afectar de forma diferente a la salud de
quienes residen en distintas dreas de una misma ciudad, también
concierne a este nivel de gobierno aquellos aspectos que puedan
influir en la distribucién de los beneficios de estas innovaciones,
especialmente cuando sus determinantes aluden a procesos que
caracterizan el contexto urbano.

Rogers (2002: 991) define la innovacién preventiva como «ideas
nuevas que requieren de una accién determinada en un momento
dado del tiempo con la finalidad de evitar consecuencias no deseadas
en el futuro. Segin el modelo de difusién de la innovaciény, las
innovaciones preventivas se caracterizarian por tener una ventaja
percibida relativamente baja si se las compara con otro tipo de
innovaciones, lo cual vendria a explicar, en parte, que su proceso
de difusién se demore mds en el tiempo. Algunas investigaciones
han constatado que la inequidad en salud se incrementa cuando se
introducen nuevos tratamientos o servicios con capacidad efectiva
para prevenir la enfermedad, pues en ese proceso de difusién quienes
suelen beneficiarse en primer lugar de los potenciales beneficios para
la salud del nuevo conocimiento preventivo suelen ser los grupos
con estatus socioecondmico més elevado (Glied y Lleras-Muney,
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2008, Wang et al., 2012, Zapata Moya et al., en prensa). Al res-
pecto, la Teorfa de las Causas Fundamentales trata de explicar a
qué se debe este fendmeno. Concretamente, Link y Phelan (1995)
proponen cuatro condiciones bdsicas para argumentar que el estatus
socioeconémico (SES) es una causa «fundamental» de la persisten-
cia de este tipo de desigualdad: en primer lugar, el SES influye en
multiples resultados en salud; en segundo lugar, dicha influencia se
produce a través de multiples factores de riesgo. Estas dos primeras
proposiciones bdsicas, sugieren que la persistencia de la desigualdad
en salud no podria ser explicada atendiendo en exclusiva al estudio
de asociaciones contingentes entre resultados en salud especificos
y sus correspondientes factores de riesgo. En tercer lugar, el SES
implica el acceso a «recursos flexibles» (dinero, conocimiento, po-
der, prestigio y relaciones sociales beneficiosas) que son utilizados
para evitar la enfermedad o minimizar sus consecuencias. Debido
al acceso diferencial a estos recursos, los individuos desarrollan
mayor o menor capacidad para adoptar estrategias de proteccién y
mejorar su salud. Por dltimo, sefialan una cuarta condicién bdsica
que establece que la asociacién entre SES y la salud se reproducird
mediante la sustitucién de los mecanismos mediadores que con-
tribuyen a generarla. De esta forma estos autores ponen el foco en
los cambios en las enfermedades, en los factores de riesgo y en el
desarrollo de tratamientos y estrategias efectivas para prevenir la
enfermedad y mejorar la salud de la poblacién.

Desde esta formulacién tedrica se asume que es, precisamen-
te, ante estos cambios cuando surgen condiciones que permiten
afirmar la relacién causal entre el SES y la salud; en otras palabras,
la reproduccién de la desigualdad en salud quedaria enraizada en
la propia dindmica del cambio social en contextos que favorecen
una distribucién no equitativa de los denominados «recursos
flexibles». Como consecuencia, la prediccién es que a medida
que las sociedades ganan capacidad preventiva emergen nuevos
mecanismos que vendrfan a sustituir (o a sumar su efecto) a los ya
existentes, provocando la reproduccién de la desigualdad en salud
(Phelan y Link, 2005). Algunas de las proposiciones de la teorfa
de la difusién de la innovacién se conectan con la prediccién an-
terior. El modelo de difusién propuesto por Rogers (2002) enfatiza
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que las nuevas ideas y précticas son adoptadas por los miembros
de un sistema social siguiendo una distribucién en forma de Salo
largo del tiempo. Este modelo postula que las innovaciones suelen
difundirse siguiendo un proceso jerdrquico a nivel social, es decir,
que las personas que adoptan la innovacién en etapas tempranas
suelen tener un SES mds alto y mejores conexiones sociales que
aquellas que las acaban adoptando mds tardfamente. Si bien, se
ha constatado empiricamente que la adopcién de ciertas pricticas
saludables sigue un proceso jerdrquico segtn el nivel educativo y
la ubicacién geogrifica (Elstad, 2013), y se ha comprobado como
la similitud de la red social cercana juega un papel relevante en el
proceso de difusién de nuevas précticas preventivas (Centola, 2011),
el estudio de los factores contextuales asociados al espacio urbano es
atin escaso. A fin de contribuir en esta tarea, seguidamente se pre-
senta un caso empirico sobre la influencia de la segregacién urbana
en la difusién de una innovacién preventiva en el contexto espafiol.

La influencia de la segregacién urbana en la difusién
de la innovacién preventiva

A continuacidn, se presenta un caso empirico basado en la difusién
de la prueba de sangre oculta en heces (SOH) como ejemplo de una
innovacién preventiva en el marco del Sistema Nacional de Salud.
Dicha innovacién se concreta en la implementacién de un programa
de base poblacional por parte de las distintas Comunidades Auté-
nomas (Basu, 2018; Castells, 2007). Este programa consiste en la
realizacién de cribados a la poblacién con edad comprendida entre
50-69 afos con la finalidad de detectar y prevenir las consecuencias
del cdncer colorectal. Su interés viene dado por la oportunidad de
comprobar si la segregacién urbana y la vulnerabilidad del lugar
de residencia afectan al proceso de adopcién de la innovacién pre-
ventiva en fases tempranas de su proceso de difusién.? Para ello,

2. Segtn el Oncobarémetro 2010 (CIS, estudio 2848) el conocimiento
espontdneo de esta prueba para la poblacién con edad comprendida entre 50-69
afios era igual al 3,18% y, segun la ENS de 2011-2012 solo el 10,7% de poblacién
con 50-69 afios residente en ciudades de mds de 100.000 habitantes manifesté
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se usan datos de la Encuesta Nacional de Salud de 2011-2012. La
muestra utilizada corresponde a personas residentes en capitales de
provincia y en ciudades de mds de 100.000 habitantes con edades
entre 50-69 afios (N=2394)°. La variable dependiente, la partici-
pacién en el cribado de SOH, fue codificada en dos categorias: (1) si
el entrevistado/a se habia realizado la prueba como consecuencia de
haber recibido una carta para formar parte del programa preventivo
o por recomendacién médica sin padecer problemas o sintomato-
logfa previa; (0) si el entrevistado/a declaré no haber participado
en la prueba preventiva.*

La principal variable independiente trata de capturar la
segregacion urbana a partir del Indice de aislamiento de la po-
blacién con estudios bajos. Este indicador trata de aproximar las
posibilidades de interaccién entre personas con distinto estatus
socioeconémico, asumiendo que tales interacciones se darfan
con mayor probabilidad en la unidad geogréfica de residencia
mds cercana (Martori y Hoberg, 2004).> Como aproximacién
al estatus socioeconémico individual, se consideré la clase social
basada en la ocupacién de la persona de referencia del hogar, esta
variable fue recodificada en dos grupos, clase social media-alta y
clase social media-baja a fin de simplificar los andlisis.®

haberse realizado alguna vez la prueba de SOH. Atendiendo a estos datos, segtin el
modelo de difusién, esta innovacidn preventiva se situaria en la etapa temprana.

3. La edad corresponde a la poblacién objetivo del programa de cribado de
forma general en todas las CCAA.

4. Se excluy6 de la muestra a 327 individuos que no respondieron a la pre-
gunta sobre la realizacién de la SOH o bien respondieron que habfan participado
en dicho cribado aludiendo alguna razén vinculada a la existencia de problemas o
sintomatologfa previa. El motivo de tal exclusién fue centrarse en aquella pobla-
cién que potencialmente podria realizarse la prueba por motivos preventivos sin la
existencia de un problema o sintomatologfa que pudiera influir en su probabilidad
para realizarse tal prueba.

5. Dicho indicador fue calculado a partir de la siguiente ecuacién:

Donde xi = a la poblacién con estudios bajos en la seccién censal i; X= a la
poblacién de estudios bajos total del municipio; t,_poblacién total en la seccién
censal i y n = secciones del municipio. Para su cdlculo se utilizan datos procedentes
del Censo de Poblacién y Viviendas de 2001. Se definié el grupo de estudios bajos
como la suma de la poblacién analfabeta, sin estudios y con estudios primarios.

6. Media-Alta: directores/as y gerentes de establecimientos de 10 o mds,
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Por dltimo, se calcularon modelos de regresién logistica mul-
tinivel, con los individuos agrupados en municipios (N=79) y los
municipios en CCAA (N=18, se considera a Ceuta y Melilla por sus
caracteristicas de forma conjunta). Estos andlisis se ajustaron por
el estado del programa preventivo en cada comunidad auténoma
(iniciado el programa preventivo poblacional con una ronda o mds
y aquellas que atin no lo habian iniciado o se encontraban en una
fase piloto); la vulnerabilidad socioeconémica medida a partir del
Indice de Vulnerabilidad Urbana-Segtn criterios Socioeconémi-
cos (Ministerio de Fomento, 2015); la edad, el género, la situacién
laboral y las necesidades de asistencia sanitaria no satisfecha.”

EnlaTabla 1 se presentan los resultados de los modelos log{s-
ticos multinivel. En primer lugar, estos sugieren que las desigual-
dades en la adopcién de las innovaciones preventivas comienzan a
emerger en la fase mds temprana del proceso de difusién (Modelo
1). Se observa que las personas de clase social media-baja tienen
menor probabilidad de adoptar la innovacién comparados con
aquellos de clase media-alta (logit=-0,508; p-valor<0,01). En
segundo lugar, los resultados indican que la segregacién urbana
y la vulnerabilidad socioeconémica no parecen ejercer una in-
fluencia directa sobre el conjunto de la poblacién (Modelo 3);
Sin embargo, el indice de aislamiento si que parece condicionar
la probabilidad de adoptar la innovacién preventiva en el caso
de las personas de clase social mds baja, es decir, las personas de
clase media-baja muestran una probabilidad de adopcién de la
innovacién preventiva sensiblemente menor cuando residen en

asalariados/as y profesionales tradicionalmente asociados/as a licenciaturas univer-
sitarias; directores/as y gerentes de establecimientos de menos de 10 asalariados/as,
profesionales tradicionalmente asociados/ as a diplomaturas universitarias y otros/
as profesionales de apoyo; Técnico, deportistas y artistas; y ocupaciones intermedias
y trabajadores/as por cuenta propia.

Media-Baja: supervisores/as y trabajadores/as en ocupaciones técnicas cualifi-
cadas; trabajadores/as cualificados/as del sector primario y otros/as trabajadores/
as semicualificados/as; y trabajadores no cualificados.

7. Todos los andlisis estadisticos se realizaron usando el programa de andlisis
multinivel MLwiN V2.32. Los factores de elevacidn se usaron para ponderar la
muestra a nivel individual.
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Tabla 1

Modelos logisticos multinivel: variable dependiente SOH

Logit

Modelo 1
SE.

Modelo 2

Logit SE.

Modelo 3

Logit S.E.

Modelo 4

Logit S.E.

Variables
individuales

Constante
Edad

Mujer (ref.
Hombre)
Situacion
laboral (ref.
Trabajando)

Desempleo

Labores
hogar

Otros

Asistencia
médica no
satisfecha
(ref. No)

Clase Media-
Baja (ref. Clase
Media-Alta)
Variables nivel
regional
Cribado
Poblacional
(ref. Piloto o

no iniciado)

2,759

(0,293)

2324 (0,280)

0016 (0.020)

0,028 (0127)

4387 % (0484)

0,450 (0.257)

0,236 (0,170)

283 % (0966)

0508 *  (0,177)

-1,784 *(0,320)

0017 (0,022)

0,030 (0,137)

4404 = (0516)

0,158 (0.298)

0243 (0,185)

2,859 **  (0,864)

0544 = (0,195)

4359 " (0386)

-1726 * (0,341)

0017 (0021)

0,041 (0,140

4443 (0531)

0477 (0.297)

0,234 (0,185)

2930 **  (0838)

052 % (0194)

4382 " (0385)

Variables nivel
municipal

ISVUN-SE

indice de
Aislamiento

indice de
Aislamiento* Clase
Media-Baja

0084 (0.826)

5,360 (4.802)

0,099 (0.7%0)

0848 (4.949)

8752 (3090

Distribucion
Varianza entre
niveles®

Nivel CCAA

Nivel Municipal

Nivel
individual

10,0%
41,5%

48,5%

1%
42,7%

50,2%

0,0%
484%

51,6%

0,0%
48,8%

512%

aCoeficiente de Particion de la Varianza entre los distintos niveles de analisis.

SE=Error Estandar.

***p<0.001;*p<0.01;*p<0.05+p<0.1.
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ciudades altamente segregadas por nivel socioeconémico (Mo-
delo 4: logit=-8,752; p-valor>0,01). En tercer lugar, y como
consecuencia de lo anterior, la magnitud de las desigualdades en
la adopcién de la innovacién preventiva parece depender de las
caracteristicas del contexto urbano, especificamente se constata
que la segregacién urbana se asocia con la magnitud de la des-
igualdad en la adopcién de la innovacién preventiva (Figura 1).

Figura 2
Efecto de la segregacion urbana en la adopcion de la innovacion
preventiva (SOH) segun la clase social del individuo.

028
w== Clase media-alta

www Clase media-baja

Probabilidad de adoptar la innovacién preventiva

1 '
T T
025 030 035 0,40

Segregacion urbana (indice de aislamiento)

Fuente: elaboracion propia a partir del modelo predictivo 4, tabla 1.

A modo de conclusién

El caso empirico presentado constituye un ejemplo de cémo
los resultados de la innovacién pueden verse condicionados por
ciertos procesos contextuales. Este parece ser el caso de la segre-
gacién social en el espacio urbano y la innovacién preventiva. En
este sentido, cabe recordar, que las actuaciones de salud publica
implementadas por los distintos niveles de gobierno se centran
frecuentemente en la articulacién de intervenciones enfocadas a
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la modificacién de conductas individuales, ignorando la natura-
leza multinivel de los factores que contribuyen a configurar los
estilos de vida y su dimensién colectiva (Cockerham, 2005). En
relacién a los resultados presentados, surge la siguiente hip6tesis:
la desaparicién de espacios socialmente mixtos en las grandes
ciudades (Leal y Sorando, 2016) resultaria, a su vez, en una
disminucién de posibles beneficios indirectos (Spillovers) que
las personas, especialmente las de estatus socioeconémico bajo,
pueden llegar a obtener a partir de su red social mds cercana.
De constatarse tal hipétesis ello constituirfa un mecanismo de
inhibicién para la adopcién de innovaciones preventivas, mds
alld de la propia capacidad de agencia o la intencionalidad que
muestren estas personas por mejorar su salud (Freese y Lutfey,
2011). Esta influencia contextual podria en tltima instancia estar
condicionando los beneficios futuros de la adopcién de multiples
innovaciones preventivas. Por otra parte, los programas preventi-
vos y de promocién de la salud deberfan tener presente la forma de
captacién de la poblacién diana y el fomento de su participacién
en funcién de las caracteristicas del contexto social. La difusién
de las innovaciones ha sido teorizada en términos de «contagio
socialy (Centola, 2011; Centola y Macy, 2007). Para la difusién de
innovaciones que requieren de un esfuerzo y que son dificiles de
entender o simplemente desconocidas, las personas requieren del
refuerzo social de sus redes cercanas para acabar participando de
ellas (Centola, 2015; Centola y Macy, 2007; Guilbeault, Becker,
y Centola, 2018). Por lo tanto, las redes sociales y su composicién
social (género, educacidn, ocupacién, etnia, en funcién del lugar
de residencia...) desempefian un papel importante a la hora de
determinar la forma en que las précticas preventivas se difunden
en una poblacién heterogénea (Guilbeault, Becker, y Centola,
2018; Rogers, 2003). La evidencia empirica ha demostrado que las
medidas preventivas se difunden mds fdcil y rdpidamente dentro
de sistemas sociales caracterizados por un alto grado de homofilia
(Centola, 2011) e interconexién (Rogers, 2003). Esto refleja
la importancia de trabajar sobre la cohesién social y el capital
social de los barrios en el proceso de adopcién de innovaciones
en las politicas que pueden incidir sobre la salud de la poblacién.
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Explorar cémo los contextos de difusién preventiva y las estruc-
turas de las redes contribuyen a la igualdad en la adopcién de
multiples innovaciones preventivas es un drea de investigacion
prometedora para avanzar en la comprensién de la magnitud de
la desigualdad en salud.

De acuerdo con el enfoque de «Salud en todas las politicas»,
es imprescindible incorporar una mirada de equidad en la formu-
lacién de innovaciones en politicas urbanas. No parece razonable
asumir que los beneficios de las innovaciones se distribuyan equi-
tativamente. Por tanto, serfa necesario ampliar y profundizar en
la investigacidn de los factores contextuales que pueden inhibir
o potenciar, no solo la aparicién de innovaciones en las politicas
urbanas, sino también estudiar su influencia en el proceso de
implementacidn o difusidn, as{ como en la distribucidn social de
sus impactos. Incorporar una «<mirada de equidad» constituye una
innovacién en sf mismo para la accién local en salud.
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IX. LA INFLUENCIA DE LA UNION
EUROPEA EN LA INNOVACION
EN POLITICA URBANA NACIONAL:
EL CASO ESPANOL (1991-2014)

Alejandro Ferndndez'

Introduccién

Alo largo de las tltimas tres décadas el espacio urbano ha pasado
a ocupar un papel central en la elaboracién de politicas puabli-
cas nacionales en Espafa. Si tenemos en cuenta la clasificacion
propuesta por los trabajos de Berg et al. (1998) y Braun y Van
der Berg (2007), Espafia ha pasado de ser un pais sin politicas
urbanas explicitas a nivel nacional a privilegiar el espacio urbano
como lugar de intervencién del estado. Hasta mediados de la
década de los 2000 problemas relacionados con la vivienda (Plan
de Vivienda 1992-1995), la planificacién y las infraestructuras
(Plan Director de Infraestructuras 1993-2007) eran percibidos de
manera temdtica, es decir, no como elementos integrados a través
de una interpretacién holistica del espacio urbano (Narbona,
1993) (Ferndndez Carbajas, 2004).

En el contexto de la Unién Europea (UE), las dltimas décadas
han estado marcadas por el desarrollo de programas de financia-
cién de proyectos marcadamente urbanos. Esto se da a partir de
los Proyectos Urbanos Piloto (PPUUP) en 1991, la iniciativa Urban
1 (1994-1999), Urban II (2000-2006) y Urbact I (2002-2006).
El auge del espacio urbano en Espafia se da con posterioridad a
la implementacién de politicas urbanas desde el nivel Europeo.

1. Research y Development Analyst en Walulel London. LSE Cities Gradua-
te.
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Este articulo propone entender la aparicién del espacio urbano
en la formulacién de politicas urbanas nacionales a través de la
influencia Europea. Asi pues, a la pregunta: ;cémo ha influido la
Unién Europea en la innovacién en politicas urbanas nacionales
en Espana? Esta investigacién argumenta que la UE ha sido un
actor clave en la innovacién durante la fase de disefio de politicas
urbanas nacionales al nivel conceptual, temdtico y financiero.
En primer lugar, la transferencia del nivel europeo al nacional ha
provocado innovaciones en el terreno conceptual, favoreciendo
la aparicién de una aproximacién integrada al espacio urbano.
En segundo lugar, este enfoque se traduce al nivel los contenidos
a través de una combinacién de actuaciones sociales, econémicas
y medioambientales. Por tltimo, la influencia del modelo euro-
peo también ha provocado cambios en la asignacién de recursos
mediante la implementacién de procesos de cofinanciacién entre
diferentes niveles de gobierno y de la puesta en marcha de meca-
nismos de financiacién competitivos.

A nivel tedrico, Dolowitz y Marsh (2000) definen transfe-
rencia de politicas como «un proceso en el que el conocimiento
sobre politicas, disposiciones administrativas, instituciones etc.
en un momento o espacio es usado en el desarrollo de politicas,
disposiciones administrativas e instituciones en otro tiempo y o
lugar.» (p. 344). Estos autores proponen un modelo basado en
diferentes cuestiones que ha sido adaptado para la presente inves-
tigacién (cuadro 1). Ademds, en el marco de la Unién Europea
tiene especial relevancia el concepto de procesos de aprendizaje
horizontal (Colomb, 2007). Esta aproximacién pone el acento en
el cardcter voluntario de la transferencia de politicas entre estados
miembros de la UE en el marco del programa de cooperacién
regional INTERREG y apunta hacia un proceso de europeizacién
de la politica regional europea desde la cooperacién. Para equi-
librar estos dos enfoques este articulo se sirve principalmente de
un andlisis cualitativo de diferentes documentos y convocatorias
oficiales, asf como de la presentacién de datos cuantitativos que
demuestran la relevancia de la financiacién Europea.
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Cuadro 1

Marco analitico para la transferencia de politicas publicas

¢Por qué | ¢(Qué se ¢Cuales el ¢Cudles son ¢Como se ha

se trans- | transfiere? grado de los limites de | demostrado

fiere? transfe- la transfe- la transfe-

rencia? rencia? rencia?

Volunta- Politicas: Copia Complejidad Prensa

riamente de la politica

De mane- | Fines Emulacién Antiguas Informes

ra mixta Politicas

Coerciéon | Instrumentos | Inspiracion Institucionales | Encuentros/
Visitas
Declaraciones/
Comunica-
ciones

Fuente: Adaptacion propia a partir de Dolowitz y Marsh (2000).

En primer lugar, la atencién se centrard en las iniciativas Euro-
peas y su impacto en las ciudades espafiolas. El marco cronolégico
de esta primera parte abarca desde 1991 a 20006, periodo en el que
se desarrollaron las principales estrategias urbanas Europeas. La
segunda parte se focaliza en los dos periodos del Fondo Europeo
de Desarrollo Regional (FEDER) (2007-2014) y (2014-2020)
posteriores a la descentralizacién de los fondos europeos efectuada
en 2007. Por tltimo, se ofrecerd una caracterizacién critica de
la politica urbana espafola actual y se valorard el impacto de la
experiencia europea.

Politica Urbana Europea (1991-2000)

En 1991, el primer proyecto explicitamente urbano llevado a
cabo por la UE, los Proyectos Urbanos Piloto (PPUUP), se ponfa en
marcha utilizando el articulo 10 del FEDER. Este articulo consagra
un 1% a medidas innovadoras, en concreto para «el apoyo a estu-
dios o proyectos piloto destinados al desarrollo regional a nivel de
las comunidades» (Council Regulation, 1988). Esta disposicién
permitié la financiacién de un 50% de la inversién total con 204
millones de ecu. El resto de la financiacién se dividirfa entre las
entidades locales y las administraciones nacionales recibidoras
de los proyectos.
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Durante la primera fase del PPUUP, 1990-1993, se llevaron a
cabo 33 proyectos en 11 estados miembros. Esta primera fase tenfa
como objetivo abordar una amplia gama de problemas urbanos
a través de una estrategia integrada de actuacién que maximiza-
se el impacto y generase inversién publica y privada. Entre los
problemas tratados se inclufan, las desigualdades econémicas,
malas planificaciones, cascos histdricos decadentes, insuficientes
relaciones entre investigacién y desarrollo de actividad, pequenas
y medias empresas y antiguos terrenos industriales en decadencia
(Comisién Europea, 2011 A).

Tras el éxito en la convocatoria del PPUUP, en 1994 llega el
proyecto URBAN I. La iniciativa URBAN estd, segtin De Gregorio
Hurtado (2012), influenciada por el programa britdnico City
Challenge que buscaba devolver poder a las instituciones locales,
y por una aproximacién de base mds social debida a la influencia
francesa. URBAN se caracteriza por «la adopcién de un enfoque
integrado de aspectos que con frecuencia se abordan aisladamente,
tales como el fortalecimiento de la competitividad. la lucha contra
la exclusién social y la regeneracién fisica y medioambiental» (p.
253). Este es uno de los elementos innovadores que serd transfe-
rido a los paises miembros en etapas posteriores.

El refuerzo de la competitividad se refiere a la promocién del
desarrollo territorial de manera equilibrada entre las diferentes
ciudades europeas. Esta caracteristica es de especial relevancia
para las ciudades de tamafio mediano o pequefio situadas en
zonas en decadencia que a través de esta iniciativa se pueden
situar en pie de igualdad en el competitivo marco global. La
iniciativa URBAN se construye sobre una intensa participacién de
los gobiernos locales que gestionan y participan en la elaboracién
de mds del 80% de los planes. La inclusién de socios locales
como grupos de interés colectivo, organizaciones de voluntarios
y vecinos se combina con un alto grado de descentralizacién en
la toma de decisiones que involucra de manera notable al go-
bierno local (Rodrl’guez—Alvarez, 2010). La coordinacién entre
diferentes niveles de gobierno y un mayor acercamiento a la
participacién ciudadana son uno de los legados mds relevantes
de la experiencia Europea.
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Espafia destaca especialmente como el pafs miembro mds
beneficiado por la iniciativa URBAN I con 29 proyectos y 207
millones de ayuda concedida por parte de la UE. No obstante,
también es especialmente relevante la contribucién realizada por
el nivel regional y sobre todo el local en materia de financiacién
de los proyectos. La ausencia del sector privado diferencia el caso
espafiol de otros paises, sobre todo de Reino Unido donde el
gobierno nacional contribuye junto la iniciativa privada a la fi-
nanciacién de los proyectos seleccionados. La financiacién privada
es uno de las principales diferencias entre los paises miembro lo
que revela diferentes concepciones sobre la administracién y su
interactuacién con el mercado.

Cuadro 2
Proyectos Urbanos Europeos en Espaia
PPUUP I
N.° de Presupuesto Cantidad/ Problemas/Objetivos
proyectos total Porcentaje
(MECU) cubierto
por la UE
4 23.678 11.067 » Regenerar el centro de Bilbao «la vieja»,
y mejorar la situacién econémica
46 % de sus habitantes.
Recuperacion de un area de la ciudad de
Madrid abandonada y contaminada y desa-
rrollo de un parque industrial
+ Rehabilitacion de una zona industrial
abandonada en Pobla de Lillet como
jardines y museos.
Restauracion del Palacio de Santa Cruz
en Valladolid y construccién de un museo
de ciencia y tecnologia.
URBAN |
N.° de Presupuesto Cantidad/ Gobierno | Comu- Enti- Inicia-
proyectos | total (€) Porcentaje central nidades dades tiva
cubierto por Auténo- Loca- Privada
la UE mas les
29* 306.910.440 207.987.000 0 20.495.000 0
67%
'Sobre los proyectos de Castellén, Cordoba, A C8HBRAIl Ledn ha sido imposible encontrar datos.
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N.° de Presupuesto Cantidad/ Problemas/Objetivos
proyectos total Porcentaje
(MECU) cubierto por
la UE
4 25.589.270 15.443.233 +  Mejora de la situacién de habitantes del barrio
de Otxarkoaga, Bilbao, a través de medidas
449, ambientales y de incentivacion de la actividad
econdmica y comercial.
Promocion del desarrollo sostenible en un
area de alto valor ambiental y participacion
ciudadana en Guiniguada, Gran Canaria.
Regeneraciéon econémica de casco historico
de Granada, el Albaicin.
Incentivacion del crecimiento econémico en
el centro de Leon a través de mejoras en
la gestion de residuos la recuperacion de
edificios histéricos y estimulos a la actividad
econdmica.
URBAN II
N.° de Presupuesto Cantidad/ Regene- Inclusion Inicia- Por-
proyectos | total (€) Porcentaje racién social tivas centaje
cubierto por | fisicay em- dedi-
la UE ambien- presa- cado a
tal riales trans-
y de porte
empleo
10 179.973.331 126.000.000 50% 16% 18% 6%
62.6%

Fuente: elaboracién propia con datos de: COMISION EUROPEA (Archived 2011) (A)(B)(C)

La evaluacién ex-post del programa URBAN I concluye que el
programa fue un éxito y contribuyé a mejorar la calidad de vida
en las dreas seleccionadas teniendo un impacto duradero en las
infraestructuras de las ciudades. Entre las cualidades que favorecie-
ron este éxito se encuentran las ideas simples que lo inspiraron, su
capacidad para extenderse por toda la UE o la promocién de una
aproximacién integral a los problemas urbanos. No obstante, su
objetivo de creacién de conocimiento transnacional y la falta de
sistemas de seguimiento y evaluacién son algunos de sus puntos
débiles que tuvieron un impacto en el disefio de URBAN 11y sobre
todo URBACT (GHK, 2003) (Tonkiss, 1995).

El alto nimero de solicitantes fue también una constante en
la segunda fase los PPUUP, 503 candidaturas y 26 proyectos selec-
cionados (Comisién Europea 2011 C). La iniciativa URBAN II estd
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basada en el éxito de URBAN I a la hora de movilizar a los actores
locales a través de proyectos innovadores. Durante la iniciativa
URBAN II, lanzada en 2000, se desarrollaron 70 programas que
afectaron a una poblacién de aproximadamente 2,2 millones de
habitantes. FEDER contribuy6 con unos 730 millones de la inver-
sién total de 1600 que fue completada por diversas instituciones
locales y nacionales (Comisién Europea, 2011 C).

Las iniciativas Europeas, PPUUP, URBAN y URBACT han tenido
como consecuencia el surgimiento de una politica urbana de la
UE y de un método de intervencién. Estos dos elementos com-
binados constituyen el llamado Acquis Urban o acervo urbano.
En 2005 las ciudades participantes en estas iniciativas reunidas
en Saarbriicken, Alemania, realizaron un comunicado (Common
Declaration of URBAN cities and players at the European Confe-
rence «URBAN Future» on June 8th and 9th, 2005 in Saarbriicken)
requiriendo la incorporacién de una aproximacién integral a los
problemas urbanos en el nuevo periodo de financiacién que se
iniciarfa en 2007.

Posteriormente, el concepto de desarrollo urbano integrado
recogido en la Carta de Leipzig (2007) incorpora las dimensiones
medioambiental, social econémica y politica (Gonzélez Medina,
2011: 45-46). En 2009 la Comisién Europea (2009) reconoceria
la existencia de una metodologfa comun, la emergencia de un
acervo urbano que ha sido construido a través del desarrollo
integrado y sostenible del desarrollo urbano. De este modo se
reconoce la importancia de una aproximacién espacial a ciertos
problemas sociales y se hace de la ciudad el marco idéneo para
llevar a cabo la implementacién de politicas innovadoras.

Politica Urbana Espafiola (2007-2020)

La descentralizacién del FEDER a los Estados Miembros define
los anos posteriores a las iniciativas urbanas europeas (Comisién
Europea, 2007) (Comisién Europea, 2014). En el periodo 2007-
2014, el desarrollo de politicas urbanas que siguen el modelo
europeo se convierte en una de las principales recomendaciones
para los estados miembro. En el periodo 2014-2020 el principal
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cambio viene de la mano del articulo 7. Este volvia a hacer hincapié
en la necesidad de fomentar un desarrollo urbano sostenible, pero
para ello obligaba a los Estados miembro a dedicar al menos un
5% de los fondos asignados a politicas con este fin. Ademds, el
reglamento del FEDER hace responsables a las entidades subna-
cionales de la aplicacién de estas estrategias y de la seleccién de
las operaciones (Comisién Europea, 2013). Asi pues, si bien el
acervo urbano es una construccién con matices horizontales, la
EU define ciertas prioridades en la distribucién de fondos que
lo promueven.

Durante el ejercicio 2007-2014 del FEDER Espafa puso en
funcionamiento la Iniciativa Urbana o programa URBANA, el
objetivo de esta politica era la implementacién de estrategias
que desarrollasen un enfoque integrado proveniente del acervo
urbano europeo. Esto se llevo a cabo mediante el patrocinio de
actuaciones que contemplaban aspectos sociales, econémicos y
medioambientales y tuviesen como fin el desarrollo urbano soste-
nible definido por el reglamento del FEDER. La Iniciativa Urbana
recibié de este fondo 344,66 millones de euros para los que eran
elegibles las 138 ciudades de mds de 50.000 habitantes o capitales
de provincia que no alcanzasen dicha cifra. La convocatoria de
ayudas la realizé la Direccién General de Fondos Comunitarios
del Ministerio de Hacienda el 23 de abril de 2007 y el programa
ha contado con el apoyo del Ministerio de Politica Territorial.
Finalmente se seleccionaron un total de 46 iniciativas de entre
las 102 presentadas por los diferentes ayuntamientos (Red de
Iniciativas Urbanas, 2018).

Ademds durante el mismo ejercicio la Direccién General de
Coordinacién de Competencias con las Comunidades Auténomas
y las Entidades Locales (DGCL) desarrolla los Proyectos de Desarro-
llo Local y Urbano. Este organismo de la AGE pasarfa a gestionar
los fondos Comunitarios. Esta politica tiene como objetivo la
cohesién del territorio a través de proyectos que siguen el modelo
integrado de regeneracién aunque su destino eran dreas de menos
poblacién que la Iniciativa Urbana entre 20.000 y 50.000 y que
no fuesen capitales de provincia. Las atribuciones de la DGCL en
el marco de este proyecto eran la seleccién y puesta en marcha de
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operaciones, el cumplimiento de la normativa, las verificaciones
de operaciones, el suministro de informacién a entidades europeas
y contribuir a la evaluacién asi como a la correccién de irregula-
ridades. Los programas fueron financiados entre un 70%, 75%
en el caso de Canarias, con fondos europeos y un 30 o 35% con
fondos nacionales. Entre los requisitos de admisibilidad de los
proyectos se requeria en la base sexta «Tener cardcter Integrado,
debiendo justificar como minimo los aspectos medioambientales,
sociales y econémicos que de manera conjunta serdn abordados
a través de los dmbitos y actuaciones que incluyan» (Ministerio
de Administraciones Publicas, 2007).

Mds recientemente, las estrategias de Desarrollo Urbano
Sostenible e Integrado (DUSI), cofinanciadas por el FEDER pero
gestionadas por el Ministerio de Hacienda en Colaboracién con
el Ministerio de Fomento, contintan en el periodo 2014-2020
la promocién del crecimiento urbano integrado iniciada por
anteriores iniciativas europeas. En la orden de su convocatoria
se explicita «La voluntad de dar continuidad a la provechosa
experiencia espafiola derivada del desarrollo de la Iniciativa
Urbana, la Iniciativa Comunitaria URBAN y los Proyectos Pi-
lotos Urbanos cuyos inicios se remontan a la principios de los
anos 80» (Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas
2015, p.108082). El proyecto DUST obedece también al articulo
7 del Reglamento FEDER que obliga a la utilizacién de un 5%
de los recursos otorgados a iniciativas que tengan un impacto
sobre zonas urbanas. La dotacién total es de 1.012 millones de
euros. De un modo similar a los proyectos URBAN estas ayudas
se reparten mediante un proceso competitivo entre diferentes
ciudades o dreas urbanas tras la fijacién de una cantidad por Co-
munidad Auténoma teniendo en cuenta su nivel de desarrollo.
Las ciudades o dreas urbanas concurrentes deberdn presentar un
proyecto detallado y con cardcter integrado que aborde aspectos
econémicos, ambientales, climdticos, demogrdficos y sociales.
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Innovacién en politica urbana en Espafia en las dltimas
décadas: 1égicas de mercado sin empresa privada

Espafia destaca por la influencia de los modelos y politicas eu-
ropeas urbanas. Tanto la Iniciativa Urbana como DUSI siguen la
estela de las iniciativas europeas, establecen modelos de compe-
ticién por la inversién publica y desarrollan una aproximacién
integral a la ciudad. El volumen de la inversién y el nimero de
programas apoyados por las iniciativas europeas parece haber sido
capaz de crear un interés en los problemas urbanos y la propuesta
de la aproximacién integrado contintia perenne pese a cambios
de gobierno.

La UE cuenta con capacidad para transformar précticas poli-
ticas y favorecer una aproximacién integrada a la ciudad, ya sea
mediante sus propias herramientas o mediante otras férmulas
como un mayor grado de descentralizacién. Tomando como
modelo el cuadro 1 para interpretar la transferencia de politicas
de la UE al estado Espafol, se puede hablar de una transferencia
mixta marcada al mismo tiempo por la voluntariedad y la coercién.
Si bien el desarrollo de politicas nacionales urbanas precede a la
obligacién impuesta por el articulo 7 del reglamento del FEDER
(2014-2020), las recomendaciones y los numerosos proyectos
URBAN y PPUUP previa—cooperacién horizontal— actian como
elementos coercitivos del desarrollo de alternativas al acervo
Europeo. Esto sitda la transferencia a medio camino entre el
modelo mds vertical de Dolowitz y Marsh (2000) y el modelo de
aprendizaje horizontal planteado por Colomb (2007).

El grado de transferencia es por lo tanto muy elevado y plan-
tea innovaciones tanto en los fines como en los instrumentos.
El principal fin transferido es el desarrollo urbano sostenible
mientras que los medios de la asignacién competitiva de fondos
y la aproximacién integrada también emanan directamente de
la experiencia europea. A estas innovaciones se unen diferentes
prdcticas como la cooperacién entre diferentes niveles de gobierno
para la puesta en marcha de politicas explicitamente urbanas o la
utilizacién de indicadores cuantitativos en procesos de evaluacién.
Estas son las innovaciones mds tangibles en la fase de disefio de
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politicas publicas urbanas en Espafa derivadas de la transferencia
de politicas Europea.

La limitacién mds evidente de la transferencia es la falta de
involucracién de la iniciativa privada. Las razones hacia las que se
puede apuntar estdn relacionadas con la dependencia del camino
y las diferencias entre las tradiciones administrativas europea y
espafiola. La principal consecuencia de esta limitacién ha sido
el desarrollo de 16gicas de mercado, a través de la financiacién
competitiva, en la intervencién del estado con la peculiaridad
de la ausencia de la empresa privada. Mds alld de la presencia o
no de actores privados, se consolida un modelo de distribucién
de recursos que obedece a criterios relacionados con los resulta-
dos esperados en lugar de a la necesidad de la intervencién. La
competencia entre entidades locales por financiacién de niveles
supranacionales y nacionales permite revisar los limites de los
procesos descentralizadores en clave econémica. Asi pues, los
niveles nacionales y supranacionales ejercen presién a través de
incentivos econémicos mientras amplfan las competencias directas
de entidades locales.
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PARTE III

sQUE RESULTADOS E IMPACTOS TIENE
LA INNOVACION EN POLITICAS URBANAS?






X. LOS EFECTOS DE LA INNOVACION
EN POLITICAS URBANAS: SERVICIOS
MUNICIPALES, GOBERNANZA
Y COHESION SOCIAL

Maria Jests Rodriguez Garcia'
Octavio Vdzquez Aguado?

Introduccién

En buena medida, el interés por la innovacién en politicas ur-
banas surge ante la necesidad de atender los retos que enfrentan
las sociedades, gobiernos y administraciones locales derivados
tanto de la vulnerabilidad de la propia administracién para
atender las demandas ciudadanas, como del recrudecimiento o
desarrollo de nuevas vulnerabilidades urbanas (Marti y Subirats,
2014). O mids sencillamente, la innovacién aparece como una
posible respuesta a la nueva realidad que enfrentan los gobiernos
y sociedades locales. Pero ;hasta qué punto se logra?, dicho de
otra forma, ;qué efectos tiene la innovacién en politicas urbanas?

Obviamente, no se trata de una pregunta de ficil respues-
ta. Primero, por la diversidad de las iniciativas de innovacién
existentes respecto a las politicas urbanas. Segundo, por la mul-
ti-dimensionalidad de sus posibles efectos. Y, por dltimo, pero
no menos importantes, por los retos metodolégicos que implica
poder atribuir a los procesos de innovacién, y no a otros factores,
tales efectos. Dado que en los capitulos anteriores se han tratado
cuestiones referidas a qué es la innovacién y qué factores la fa-

1. Centro de Sociologfa y Politicas Locales-The Urban Governance Lab.
Universidad Pablo de Olavide.
2. Universidad de Huelva.
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vorecen, aqu{ presentaremos una breve revisién de sus posibles
efectos atendiendo a su naturaleza, aunque sin desatender el
tipo de innovacién que parece generarlos. Se pretende ofrecer
una breve presentacién de los principales asuntos que vienen
ocupando a la literatura, que no pretende ser exhaustiva, sino
mds bien mostrar, a grandes rasgos, este aspecto de la agenda
de investigacién sobre la innovacién en politicas urbanas, pre-
sentando algunos ejemplos al respecto, especialmente si existen
para el caso espafnol. Acabaremos presentando los tres trabajos
incluidos en este apartado del libro que representan algunos de
los asuntos que trataremos a continuacién.

La diversidad de los efectos de la innovacién urbana

Aunque el andlisis de los efectos de la innovacién en las politicas
urbanas ha centrado en menor mediada la agenda de investi-
gacién sobre este fenémeno que el estudio de su dindmica o el
contexto en el que se desarrolla, o al menos, de una forma menos
sistemdtica en cuanto al conjunto de posibles efectos y las razones
que los explican, es posible sefialar la existencia de dos grandes
tipos de efectos segtin el dmbito en el que se producen. Por un
lado, podemos distinguir entre efectos «internos», relacionados
con cambios en la estructura y dindmica del gobierno y la admi-
nistracién local, y, por otro lado, efectos «externos» referidos a la
dindmica participativa o la generacién de procesos de inclusién y
cohesién social (Moulaert et al., 2015; Subirats y Garcia, 2015).
A su vez, en estos dos dmbitos, diferenciamos diferentes dimen-
siones o aspectos concretos. A continuacién, nos referiremos a
los mds comunes y algunas de las conclusiones o resultados que
han venido produciendo.
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Tabla 1
Los efectos de la innovacién en politicas urbana:
una vision general sobre sus ambitos y dimensiones

Ambito Dimensiones

Internos: sobre estructuras | Disefio de politicas urbanas: procesos decisionales y
y procesos institucionales gobernanza.

Implementacién de politicas urbanas: formulas para la
prestacion de servicios.

Externos: sobre la Empoderamiento, implicacion y participacion politica.
sociedad

Calidad de vida (desigualdad y vulnerabilidad urbanas).

Efectos «internos»: eficiencia, gobernanza colaborativa
y co-produccién de servicios
Por efectos internos pueden entenderse aquellos que tienen lugar
en las estructuras y procesos relacionados con el diseno, imple-
mentacién y evaluacién de politicas publicas, asi como los actores
que participan en los mismos. De hecho, desde los afios noventa
en los paises de la Unién Europea se vienen produciendo reformas
inspiradas en la Nueva Gestién Publica centradas, principalmente,
en la «externalizacién» y la «descentralizacién» en la prestacién
de servicios publicos, con diferente incidencia en cada pais y sus
gobiernos locales (Torres y Pina, 2002; Denters y Rose, 2005).
En este dmbito es cldsico el estudio sobre el impacto de distintas
formas de prestacién de servicios sobre la eficacia y eficiencia de
la administracién local, principalmente, la comparacién entre
gestion publica y otras férmulas, con resultados diferentes segtin
el contexto municipal y el tipo de servicio que se trate.En el caso
espafol, por ejemplo, Zafra et al. (2013) muestran que en los
municipios pequefios son més eficientes la colaboracién intermu-
nicipal y la gestion publica de los servicios que otras férmulas. Pero
también han sido objeto de estudio aquellas férmulas que suponen
procesos de co-produccién con entidades civicas, asi como por
la implicacién directa de grupos ciudadanos o individualmente
y sus efectos (Sorrentino, Sicilia y Howlett, 2018), aunque estos
ejercicios cuentan con menor desarrollo en los municipios espa-
fioles y no suelen existir andlisis obre sus efectos.

A este respecto, otro posible efecto de la innovacién en poli-
ticas urbanas es el desarrollo de procesos de co-provisién, junto
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a la co-produccién. Un ejemplo especifico se deriva del estudio
del modelo de intervencidn integral en dreas urbanas en la Unién
Europea, que ha dado lugar al denominado «urbanacquis» (Urban
Future, 2015). Este se centra en tres principios para el disefio e
implementacién de politicas urbanas: la integracién entre dife-
rentes dreas de politica local en atencién a la complejidad de los
problemas urbanos, el desarrollo de procesos de colaboracién y
gobernanza multinivel, y la importancia de procesos de participa-
cién ciudadana. Su aplicacién en Espafa a través de la Iniciativa
URBAN ha dado lugar al desarrollo de procesos de «gobernanza
colaborativar, tal y como ha destacado De Gregorio (2010).

No obstante, la literatura también ha puesto de manifiesto
la existencia de posibles efectos internos que vienen provocados
«desde fuera» y «desde abajo» a partir de iniciativas de innovacién
social urbana. Por un lado, por la inclusién de nuevas demandas
y problemas en la agenda de actuacién publica que previamente
eran desatendidos, y, por otro lado, por la incorporacién de nuevas
formas de gestién de cardcter comunitario que se incorporan al
«repertorio» de modalidades de prestacién de servicios publicos
(Iglesias y Garcfa, 2015). Atin mds, este tipo de efectos parece
estar produciendo cambio en los procesos decisionales relaciona-
dos con las politicas locales, o0 mds en general, con los modelos
de gobernanza local, en la forma de «gobernanza comunitaria»,
diferente a las cldsicas dindmicas centradas en la colaboracién
con empresas o entidades civicas establecidas (Navarro, 2015).

Por tultimo, a este respecto también cabria considerar los
estudios que consideran el efecto de la innovacién democrdtica
que suponen los mecanismos y procesos participativos sobre la
formulacién de politicas publicas en el 4mbito local. Asi, por
ejemplo, Font, Pasadas y Smith (2016) analizan 611 propuestas,
mostrando que en ello cuenta el disefio de las propias iniciativas,
siendo mayor el grado de desarrollo cuando se trata, por ejemplo,
de presupuestos participativos que planes estratégicos. En este
sentido, Rodriguez-Garcfa (2012) muestra que la agenda de los
Consejo Locales de la Mujer en municipios espafioles suele reflejar
las demandas de los grupos, pero con cierto sesgo hacia aquellos
mds cercanos a la agenda municipal.
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Efectos «externos»: empoderamiento civico
y cohesién social
El segundo tipo de impacto remite a efecto de la innovacién en
politicas urbanas sobre la sociedad. En este caso, los estudios se
han centrado, principalmente, en dos dimensiones o aspectos: la
dindmica y formas de implicacién politica de la ciudadania y la
mejora en los niveles de calidad de vida, la generacién de cohesién
social mediante la reduccién de desigualdades y vulnerabilidades
urbanas. No en vano, en la propia definicién de la innovacién
social urbana suele incluirse tanto una dimensién relativa al em-
poderamiento o inclusién politica, como otra relacionada con
procesos de inclusién social (Moulaert et al., 2005).

La primera dimensién ha sido analizada, sobre todo, respecto
a dos tipos de procesos o innovaciones: el estudio de los procesos
de innovacién social, sus dindmicas y actores involucrados, y el
andlisis de procesos de «innovacién democrdtica» mediante distin-
tos procesos y mecanismos participativos a nivel local. Respecto
al primero, los estudios suelen destacar su efecto positivo sobre
el empoderamiento, capital social y capacidades civicas de los
involucrados en iniciativas de innovacién social urbana, asi como
el desarrollo de nuevas formas de enfrentar problemas sociales a
través de la participacién y la accién colectiva (Brandsen et al.,
2016). Estos efectos también se evidencian al comparar distin-
tas iniciativas de innovacién social urbana en Espafia, que han
generado procesos de empoderamiento que han dado lugar a la
formacién de distintas agrupaciones y colectivos; pero también,
tal y como hemos indicado antes, otros efectos relacionados con
la generacién de esfera publica, como la incorporacién de nuevos
temas en la agenda politica, la reconfiguracién de quienes son
responsables y afectados de determinados problemas sociales,
o la participacién como elemento clave en la co-produccién
de servicios (Subirats y Garcia, 2015). Respecto a los procesos
y mecanismos de participacién ciudadanael andlisis se ha ido
centrando progresivamente en los efectos que sobre la cultura y
activismo politico tienen diferentes disefos institucionales o di-
ferentes niveles de calidad de los procesos participativos. Asi, por
ejemplo, Font y Navarro (2013) evidencian que la participacién
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suele producir insatisfaccidn, pero en mayor medida cuando el
disefo institucional es menos innovador; por ejemplo, consejos
consultivos (de base asociativa) frente a presupuestos participativos
(de base individual).

El estudio de los posibles efectos de la innovacién en las
politicas urbanas sobre la calidad de vida viene mostrando que,
por un lado, las iniciativas logran proveer servicios para enfrentar
los problemas que las origina, y, por otro lado, que su alcance
suele ser limitado. Segt Brandsen et al. (2016), la comparacién
de iniciativas de innovacién social urbana en ciudades europeas
muestra quefrente a la claridad de los efectos de la innovacién
sobre la creacién de esfera publica, son menos evidentes los rela-
cionados con la mejora de la calidad de vida. Esto se debe a que,
en general, se trata de iniciativas pequefias y que no suelen tener
mucha sostenibilidad en el tiempo, en lo que cuenta que no suelen
prestar mucha atencién en sus posibilidades de difusién.En el
caso espafol, el andlisis comparativo desarrollado en el marco del
proyecto POLURB pone de manifiesto que las iniciativas de innova-
cién social urbana tienen efectos positivos sobre la satisfacciéon de
necesidades relacionadas con distintos procesos de vulnerabilidad
urbana, aunque en ello cuenta el tipo de proceso desarrollado,
por ejemplo, el grado de participacién o la transversalidad de su
agenda (Iglesias y Garcfa, 2015).

En el caso de otras de las innovaciones mds extendidas en el
dmbito local, los procesos de intervencién integral en 4reas ur-
banas, la literatura suele sefalar que los efectos son, en general,
moderados y diversos segtin la dimensién o problema de vulne-
rabilidad que se considere. En el dmbito espafiol, se evidencian
mejoras del hdbitat urbano o la salud, pero en menor medida
cuando se trata de la inclusién social y laboral (Roquer et al.,
2013; Navarro, 2015; Zapata y Navarro, 2017)

En resumen, esta breve revisién sobre los efectos de la innova-
cién en politicas urbanas ha tratado de mostrar que estos pueden
darse en dmbitos, dimensiones y aspectos concretos bastante
diferentes; siendo bastante variable su alcance, la extensién de sus
efectos, segtin que dimensién se considere, asi como los rasgos
de las propias prdcticas innovadoras. Esto supone la necesidad
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de ir desarrollando un andlisis mds sistemdtico sobre los efectos
de la innovacidn en las politicas urbanas que considere tanto la
multidimensionalidad de estos, como el desarrollo de argumentos
analiticos que los pongan en relacién con el disefio de las iniciativas
que se desarrollan. No es una tarea sencilla, pues tales argumentos
deben «cubrir un fenémeno que, tal y como se ha visto anterior-
mente en este libro, es novedoso, emergente, en muchas de sus
manifestaciones, y adopta rasgos diferentes segiin que contextos.

A este respecto, por dltimo, también es de destacar el «plu-
ralismo metodoldgico» que caracteriza a los estudios que tratan
de analizar los efectos de la innovacién social, desde los estudios
comparados de casos a través de métodos de corte etnogréfico
mediante observacidn, entrevista y andlisis documental, que suelen
ser los mds comunes en el caso de los procesos de innovacién social
(por ejemplo, Subirats y Garcfa, 2015), al andlisis cross-sectional
mediante encuestas que viene desarrolldindose para analizar los
efectos de la innovacién democrdtica a nivel local (por ejemplo,
Fonty Navarrro, 2013), la aplicacién de disefios de cardcter cuasi
experimental para analizar el impacto de innovaciones en la formas
de prestar servicios (por ejemplo, Zapata y Navarro, 2017), o
incluso disefos mixtos y de cardcter multi-metodoldgicos en los
que se aplican diferentes acercamientos (Navarro, 2015).

Algunos ejemplos en el caso espanol

Una muestra de los distintos dmbitos y acercamientos metodo-
l6gicos en esta agenda de investigacién aparece en aportaciones
incluidas a continuacién en este libro. Luque Martin analiza los
efectos de la innovacién social a partir del caso de estudio de
Intramuros, en el casco histérico de Jerez de la Frontera (C4diz).
Considerada como una zona en situacién critica, en el texto
se analizan y comparan los efectos en tres escenarios distintos
utilizando para ello la inteligencia artificial, lo que supone una
innovacién en el dmbito del urbanismo.

El planteamiento inicial es intentar un desarrollo de la pla-
nificacién urbana que, sin rechazar de manera definitiva lo que
la autora define como «la cultura de la planificacién actual», si
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incorpore dos nuevos elementos: el de la participacién ciudadana
y avances tecnoldgicos orientados. Con este enfoque se abordd el
andlisis de los impactos de las politicas urbanas en tres escenarios
diferentes. El primero de ellos pone de manifiesto que, a pesar de
la preocupacién compartida por los vecinos del entorno analizado
y la actuacién publica desarrollada, no se consiguen los objetivos
esperados en cuanto al aumento de poblacién y el freno al aban-
dono de las viviendas. El segundo de los escenarios analizados
tiene como poblacién objeto a un conjunto de profesionales que
abogan por la consecucién de fondos europeos que invertir en
el barrio con el objetivo de renovar fisicamente los edificios de
Intramuros. A corto plazo, esta estrategia consigue un aumento de
poblacién en el barrio que termina difumindndose con el paso del
tiempo. Frente a estos dos escenarios, el tercero de los analizados
por la autora pone de manifiesto un aumento considerable de la
poblacién del barrio al mismo tiempo que se mejoran de manera
notable las condiciones de habitabilidad de las viviendas. Estos
efectos van mds alld del barrio objeto de estudio y se extienden a
toda la ciudad de Jerez al disminuir la necesidad de nuevo suelo
urbanizable. La clave de este éxito reside en el desarrollo de un
diagndstico compartido y una planificacién acordada que pone
en valor los elementos m4s singulares de Intramuros utilizando
para ellos las tecnologfas que hacen posible la simulacién de los
modelos, lo que facilita la toma de decisiones. Podemos decir, por
tanto, que los efectos de estas actuaciones desarrolladas en Intra-
muros han tenido tanto efectos internos, en las politicas urbanas
a través de una toma de decisiones colaborativas, como efectos
externos, en la medida que las decisiones tomadas han favorecido
la participacién de la poblacién y han mejorado la calidad de vida.

Mateos Mora y Zapata Moya, en el segundo de los casos
analizados a continuacién se centran en estudiar el impacto que
la regeneracién urbana tiene sobre el asociacionismo. Parten de
la consideracién de estimar que estos procesos son fundamentales
para mejorar la calidad de vida y las oportunidades de ciudada-
nos que viven en dreas urbanas necesitadas de transformacion.
Sin embargo, estos procesos no pueden hacerse al margen de
la participacién de la ciudadania en una suerte de estrategia de
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gobernanza denominada por los autores empoderamiento local,
que busca la participacién de actores de la sociedad civil en los
procesos de disefio e implementacién de las politicas urbanas de
regeneracién, cuyo impacto en el asociacionismo es el objeto de
su investigacion.

Para analizar este impacto han analizado los proyectos de
regeneracién de todas las ciudades andaluzas de mds de 100.000
habitantes. Han desarrollado un diseno cuasi experimental que
compara la actuacién en estas 4dreas con otras de similares caracte-
risticas pero que no han tenido planes de regeneracién urbana. Y
ello incorporando una dimensién temporal de 10 afos al objeto
de comparar si, efectivamente, hay un impacto positivo en la
participacién y asociacionismo. Los resultados que comunican los
autores ponen de manifiesto que, si bien en el modelo segundo de
los tres analizados donde se conjugan las caracteristicas individua-
les con las contextuales, hay un aumento de la participacién, sin
embargo, la misma no se puede afirmar que se deba exactamente
a las dindmicas desarrolladas por las politicas de regeneracién.
Ello invita a reflexionar sobre si dicho impacto puede producirse
sobre otros aspectos de la vida social, asi como si este aumento de
la participacién es un efecto deseado y querido en el disefio de las
politicas. De no ser asi, deberfa incorporarse si esa es la intencién
de los actores politicos responsables de las mismas. En este caso,
por tanto, se ha analizado si las politicas de innovacién tienen un
efecto externo centrado en el empoderamiento de la poblacién
y la participacién.

El dltimo de los casos analizados en esta seccidn del presente
libro es el que corresponde a Mufoz Garcfa, que analiza el impacto
dela innovacién en las politicas urbanas a partir de las intervencio-
nes basadas en dreas urbanas. Este tipo de intervenciones se lleva
a cabo en comunidades con un alto grado de deterioro y vulnera-
bilidad social. Para superar las mismas, se llevan a cabo procesos
de intervencién de cardcter global que pretenden no solo mejorar
la calidad de vida de los habitantes de estos espacios sino también
mejorar el entorno que se habita. Estos objetivos, enfocados desde
una perspectiva integral, cuentan tanto con la accién puiblica como
con la participacién de la ciudadania para ser alcanzados.
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El objeto de andlisis de la autora lo constituye el programa de
intervencién desarrollado en Andalucia y conocido como zonas
necesitadas de transformacion social, que es una accién desarrollada
por la Junta de Andalucia en todo el territorio andaluz desde los
afos 90. Sin embargo, las reflexiones de la autora nacen a partir
del andlisis del trabajo desarrollado en un conjunto de 30 barrios
que han tenido una intervencién continuada entre los afios 2001
y 2011. La metodologfa de andlisis ha sido cuasi-experimental,
comparando barrios que han gozado de esta intervencién publica
y otros, de similares caracteristicas, que no. Para determinar qué
grado de impacto han tenido las politicas publicas se ha desarro-
llado el «<método de la diferencia de la diferencia», cuya aplicacién
permite afirmar a la autora que, de no haberse llevado a cabo estas
politicas, la situacién en los barrios hubiera ido a peor siendo m4s
relevante las diferencias en el 4mbito de la educacién que en el
de la salud y el empleo.

Entendemos que este tercer caso analizado nos muestra un
impacto de las politicas urbanas que tienen también un doble
efecto: por un lado, interno, en el sentido de que nos ofrece
informacién sobre cémo desarrollarlas y, por otro lado, externo,
en la medida que las politicas, si bien no parecen tener un efecto
rotundo sobre la mejora de la calidad de vida, s permiten al menos
afirmar que no se deteriora en mayor medida.
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XI. UN AVANCE EN LA PLANIFICACION
URBANA: LA CONVERGENCIA
DE LA COLABORACION CIUDADANA
Y LAS TECNOLOGIAS.
LA OPORTUNIDAD DE ANALIZAR
EL IMPACTO DE LAS POLITICAS
ANTES DE FORMULAR EL PLAN

Irene Luque Martin'

Marco introductorio

El mundo evoluciona de modo acelerado produciendo desigual-
dades e inadaptaciones en la ciudadanfa que también se refleja en
nuestros barrios y ciudades. Estas situaciones generan confusién,
incapacidad y un desencanto generalizado; en definitiva, un clima
adverso para avanzar. Desde esta perspectiva reflexionamos sobre
los nuevos retos de las politicas urbanas y nos preguntamos: ;cémo
es posible avanzar?

El hilo de este texto aborda: 1) la consideracién de la ciudad
como un sistema complejo por los desafios y elementos tan con-
tradictorios que han de afrontar y que, a su vez, resultan deter-
minantes en las condiciones de vida de sus vecinos, 2) el entorno
tecnoldgico preciso para analizar estos entornos complejos, y 3)
las innovaciones metodoldgicas que han de incorporarse en los
procesos de planificacién para mejorar y optimizar el impacto
de las acciones. Alternativas basadas en la convergencia de la
colaboracién ciudadana y las tecnologfas.

Describimos los resultados obtenidos en la evaluacién de los
impactos de las propuestas y las acciones en el caso de estudio, el

1. Faculty of Geo-Information Science and Earth Observation (ITC). De-
partment of Urban and Regional Planning and Geo-Information Management,
University of Twente.
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Intramuros de Jerez. Un drea urbana diagnosticada en situacién
critica que nos sirve para explorar y aplicar medidas en tres escena-
rios distintos, medir los efectos en cada uno de ellos y compararlos
mediante el uso de la inteligencia artificial, una innovacién que
nos descubre nuevas dimensiones para el andlisis.

En consecuencia, esta investigacién responde a la necesidad
de avanzar en la planificacién urbana dando respuesta a una linea
experimental —la utilizacién en urbanismo de la inteligencia ar-
tificial— que en otras disciplinas ha acreditado una aplicabilidad
exitosa, y que puede ser extensible a nuestras ciudades necesitadas
de replicar con urgencia. Rigor y ciencia para progresar y mejorar
las condiciones de vida de la ciudadania, aminorar los impactos
negativos y para racionalizar las funcionalidades fisicas y las de-
mandas ciudadanas. Todo, con la idea de conseguir que nuestras
ciudades sean cada vez mds eficientes ante los retos planteados
sobre su sostenibilidad.

Para afrontar estas cuestiones constatamos el fracaso de la
planificacién urbana (Font, 2002), en parte, causado por la falta
de anticipacién que el propio ejercicio de la planificacién conlleva,
asf como por no haber sido capaz de adecuar sus respuestas a las
demandas de la ciudadania y, lamentablemente también, por la
falta de compromiso de las instituciones con el planeamiento (Te-
rdn, 1978). Efectivamente, las respuestas que se vienen aplicando
no parecen funcionar a las expectativas ciudadanas, por tanto, es
l8gico plantearse nuevas bisquedas y nuevos formatos, con ellos,
la toma de decisiones se basa y orienta en la innovacién (Subirats
y Garcia-Bernardos, 2015).

Mientras, hoy, la ciudad se proyecta como ciudad smart en
funcién de su nivel de implementacién de las tecnologias urbanas.
Ciudadania e instituciones mantienen una confianza plena en que
la solucién a sus problemas llegard de la mano de la tecnologfa
(Riechmann, 2017).

Si bien es cierto que la tecnologfa lo cambia todo, también
lo es que estamos necesitados de actualizar nuestras herramientas
y nuestros métodos. Efectivamente, estamos en un momento
crucial para avanzar, equilibrando el entusiasmo tecnoldgico con
la razén y la fuerza del factor humano. El fracaso histérico del
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planeamiento debido principalmente a la ausencia de legitimacién
social (Lépez, 2014), busca corregirse con la creciente tendencia
a contar con la ciudadania en los procesos de planeamiento. Sin
embargo, hoy estas prdcticas, en su gran mayorfa, resultan inefi-
caces. Por tanto, es necesario superar los insuficientes procesos
de participacién ciudadana, ya que de hecho han convertido a la
gran mayorfa de los planes de las tltimas décadas en procesos y
documentos verticales. Por el contrario, surgen casos extraordi-
narios en los que se constata que una de las claves del éxito es que
se convierten en proyectos y planes colectivamente asumidos por
la poblacién como receptora dltima del documento.

La reedicién del dilema entre tecnocrdticos y humanistas,
no es nueva (Portugali, 2011). Efectivamente, en la revisién de
la literatura sobre los métodos de planificacién que atienden las
complejidades urbanas sehalan a esta disyuntiva como una de las
causas del fracaso de la planificacién, una extrema polarizacién
tan histérica como contempordnea. Con el devenir del tiempo
surge un tercer movimiento que argumenta la convergencia entre
ambos polos ofreciendo una solucién tedrica al dilema, un itine-
rario esperanzador para encontrar soluciones presentes y futuras
en la planificacidn.

Este nuevo camino basado en considerar la ciudad como
un sistema complejo, combina las dos practicas encontradas,
tecnologfas y colaboracién ciudadana. Esta mirada se convierte
en el origen de la propuesta tedrica de este trabajo, dando el fun-
damento tedrico a la alternativa metodoldgica que se propone.

La ciudad es un sistema complejo

Un sistema es complejo cuando su comportamiento es impre-
visible. Entre sus caracteres comunes destacan: estar compuesto
por una gran cantidad de elementos relativamente idénticos, la
interaccién entre ellos es local y origina un comportamiento
emergente diferente a si considerdramos dichos elementos de
modo aislado, siendo muy dificil predecir su evolucién futura
(Sancho, n.a).
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El conjunto de ideas, estrategias y sensibilidades que se ar-
ticulan en torno a la complejidad podrdn parecernos mds o
menos interesantes y sugerentes, pero solo tendrdn sentido
si nos ayudan de forma rigurosa a elucidar problemas, gene-
rar perspectivas analiticas alternativas o acrecentar nuestra
comprensién de los fenémenos de los que nos ocupamos
habitualmente. (Ballesteros, 2013:15)

La complejidad requiere entornos tecnoldgicos especificos y
potentes que procesen y sirvan de soporte para la evaluacién y
el andlisis del conjunto de politicas, en escenarios previamente
configurados, que nos anticipa resultados y mide los impactos en
los distintos contextos.

Siasumimos la situacién de trdnsito en la que se encuentran
nuestras ciudades también consideraremos el momento como
una oportunidad. Especialmente, asi puede considerarse por
los equipos de planificadores, por una parte, por ser capaces de
leer la foto general de la ciudad (Haselsberger, 2017), m4s adn
en la acelerada evolucién en la que vivimos, por otra, por poder
convertirse en agentes e integradores de todas las disciplinas
interactuando, entre ellos, con la ciudadania e instituciones en
la toma de decisiones. Es decir, también se necesita converger
con equipos interdisciplinares para buscar el acierto, conjunta
y complementariamente, desde las distintas miradas y escalas.

Hablar sobre innovacidn en la planificacién urbana hoy pasa
por deshacer y de-construir los elementos que no sirven a los fines
que venimos exponiendo y, por lo tanto, la innovacién estd en
configurar una alternativa metodoldgica que reconozca y ponga
en valor la utilidad de la colaboracién ciudadana en el proceso
del plan a través del uso de tecnologfas que sirvan de apoyo a los
planificadores para ensayar con rigor y acertar.

El entorno tecnol(')gico que se necesita

Entre los materiales y métodos principales de la investigacién
realizada destacamos las tecnologfas urbanas: los Sistemas de
Informacién Geogréfica (SIG) para el andlisis urbano, las Herra-
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mientas de Visualizacién para la comunicacién, y los Modelos
de Simulacién Urbana (MSU) para la exploracién y evaluacién de
los impactos de los escenarios configurados. El conjunto de estos
elementos es conocido como Planning Support Systems (PSS) y
surgen para apoyar los procesos de planificacién como un soporte
para la toma de decisiones mds participativa.

No obstante, en la actualidad, un debate académico cues-
tiona su utilidad en la préctica, senaldndose que el rechazo de
los profesionales se debe a la exclusiva orientacién tecnolégica
del problema urbanoyy a la rigidez de las herramientas, es decir, a
la ausencia de wuser-friendly interface, y también ala consideracién
del cardcter estdndar y universal de las aplicaciones tecnoldgicas. El
conjunto de estas causas explica su inaplicabilidad.

Sin embargo, entendemos que no solo son necesarios, como ya
hemos ensayado en la investigacién, sino que dichos sistemas serdn
cada vez mds utiles si el proceso del plan es colaborativo y, ademds,
se apoya con herramientas propias de la complejidad (Luque Mar-
tin, 2017). Es decir, siempre que se cumplan con tres requisitos:
1) que los PSS sean mds transparentes y flexibles al uso, 2) que se
focalicen en la simplicidad, y 3) que mejoren la comunicacién con
los agentes y la ciudadanfa.

Caso de estudio: intramuros de Jerez, un recinto idéneo
para el ensayo

En los ensayos realizados se estudia y analiza el dmbito interior de
la muralla histérica, origen de la ciudad de Jerez de la Frontera,
un dmbito significativo en la ciudad. El Intramuros representa un
caso de estudio 6ptimo para los ensayos de las distintas alternativas
configuradas. Es asi, por contar: 1) con documentacién y andlisis
anteriores, especialmente de los resultados de acciones ya ejecutados
y de sus impactos; un antecedente esencial para conocer y entender
la investigacidn, 2) datos e informacién georreferenciada de cardcter
publico suficientemente homologable por sus aplicaciones catas-
trales, estadisticas y otros controles de competencia institucional.
Un Modelo de Datos configurados especificamente para el ensayo
y la experimentacién tecnoldgica que se refiere.
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Este modo de proceder es clave para entender la metodologfa
empleada. La experimentacién parte de un camino ya recorrido
en los trabajos del Diagndstico Intramuros de Jerez, un soporte
que ha servido para operar y ensayar la alternativa metodolégica
que se plantea.

Figura1
Caracterizacion basica Intramuros.
Diagnéstico Intramuros de Jerez, mayo 2015
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Diferencias icas a causa del Arroyo, en distancias de Desde el centro geométrico a los accesos.

La oportunidad de contar con este bagaje, de haber debatido
con expertos, académicos, profesionales, instituciones y ciudada-
nfa nos ha permitido una interesante aproximacién para poder
definir con realismo cada uno de los ensayos.
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La colaboracién ciudadana base de la Alternativa

Metodoldgica

«Ante la caducidad del pensamiento urbanistico promovido
por la modernidad del siglo pasado, se hace necesario iniciar un
proceso de destruccidn creativa para dar lugar a un pensamiento
urbanistico innovador y participativo, para transformar y crear
entornos urbanos vivibles. La nueva planificacién urbana del siglo
XXI deberd ser capaz de conducir el cambio con gran sustento y
apropiacidn social, y sobre todo con suficiente capacidad adap-
tativa ante los cambios imprevisibles de la complejidad, de otra
manera se seguird haciendo mds de lo mismo.» (Cérdova, 2014).

La sensacién de ineficacia del planeamiento urbanistico ali-
menta una creciente y preocupante falta de credibilidad en él y
nos hacen reflexionar sobre los fines que deben guiar el proceso
de redaccién del Plan para propiciar un necesitado trdnsito en
las ciudades y en la metodologfa de la planificacién, un reto de
envergadura que ha de venir acompafada de un cambio cultural
a todos los niveles, una modernizacién y puesta al dia en las ideas,
en las formas y en las técnicas.

Se necesitan metodologias alternativas y tecnologlas especi-
ficas para los andlisis realistas y rigurosos que se requieren para
planificar desde la complejidad, con precisién y acierto. Hoy no
tiene justificacién pensar, proyectar y ejecutar mejoras urbanas si
no se hacen con la ciudadania (Borja J, 2005).

Dicha alternativa metodoldgica, de inicio, no tiene que con-
tradecir los métodos, principios y caracteres de la planificacién
vigente; es decir, no pretende romper completamente con la
cultura de la planificacién actual. Se basa en dos criterios fun-
damentales: 1) que el método de planificacién sea colaborativo,
y 2) que la planificacién utilice la inteligencia tecnoldgica para
leer la complejidad urbana. Ademds, la alternativa no altera los
procedimientos administrativos vigentes, ni tan siguiera la cldsica
secuencia de la planificacién: informacidn, andlisis, diagndstico y
propuesta. La propuesta metodoldgica que se realiza es alternativa
por incorporar la colaboracién ciudadana de modo ttil y un en-
torno tecnoldgico acorde a los avances actuales. A continuacién,
sintéticamente se describen el proceso en diez hitos:
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Como es habitual al inicio, y en este caso, se obtiene la in-
formacidn relacionada a seis componentes urbanos esenciales,
concretamente la demografia, usos del suelo, economifa, transpor-
te, servicios bdsicos y riesgos. Con el andlisis de la informacién
anterior se realiza el Diagndstico urbano con la intencién de
mostrarla a través de indicadores claves que expresen los problemas
urbanos observados.

Es esencial que el Diagndstico sea compartido y pueda com-
probarse que el proceso y los resultados obtenidos coinciden con
la lectura social. En este hito se aborda el Modelo de Simulacién
Urbana (MSU), un trabajo bdsico para hitos posteriores por con-
figurarse el Modelo con el que se hardn las simulaciones. Un paso
complejo, esencial, para seguir trabajando junto a la ciudadania
para validar el modelo, dando sentido al cardcter alternativo del
método y también para evitar las black-box de los procesos. A partir
de ahora se configurardn los escenarios y se definirdn las politicas
urbanas a ensayar. Con los resultados obtenidos se decidirdn las
estrategias a incorporar en el Plan.

Figura 2
Diagrama explicativo de la alternativa metodolégica
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Fuente: Elaboracion propia.

Es el momento de redactar e instrumentar el Plan por los
planificadores con las decisiones tomadas tras el proceso de co-
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laboracién y de modelizacién. Una vez cerrado técnicamente el
documento y antes de seguir con el procedimiento se verificard que
se mantienen las decisiones. Superado el trdmite administrativo y
realizada las subsanaciones y errores materiales se procede a una
revisién, como paso previo a la plena vigencia, para constatar las
decisiones tomadas. El plan, plenamente vigente, puede ejecutarse.
La utopia es posible.

Un momento esencial del método: tres escenarios
y la evaluacién de los impactos.

Los escenarios planteados tienen su fundamento en el debate
realizado al hilo del Diagnostico urbano ya referido y que conse-
cuencia del mismo se plantean una serie de medidas y acciones
para dar respuesta a los déficits detectados. Los escenarios con-
figurados fueron:

El primero, «experimento escenario 01» proviene de un grupo,
mayorfas de vecinos de Intramuros, su principal preocupacién es
la de detener el deterioro, en consecuencia, las medidas planteadas
son de contencién de la degradacién urbana. El impacto de la
intervencién no ha producido cambio alguno en la evolucién de
los pardmetros urbanos, tampoco en las dindmicas de atraccién de
la poblacién. Esta alternativa no consigue los objetivos esperados,
el nimero de viviendas vacfas aumenta y continua el abandono
de viviendas en uso. La redistribucién y el comportamiento de la
poblacién emerge a pesar de no haberse modelizado.

El segundo, denominado «experimento de escenario 02»
proviene de ideas del grupo de expertos, mayoritariamente actores
relacionados con el Ayuntamiento, profesionales y operadores
de la promocién inmobiliaria. Todos ellos se decantan en las
ideas de atraer inversién externa (fondos europeos) para la total
renovacién fisica del drea como motor de su revitalizacién. El
impacto de las medidas produce un crecimiento puntual de los
residentes de Intramuros, aunque vuelve a reducirse durante el
transcurso del tiempo.

El tercer escenario denominado «experimento de escenario
03» proviene de iniciativas surgidas en el debate del Diagnéstico
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urbano y configuradas con criterios de gabinete. Su instrumen-
tacién se realiza planificindolas y ordendndolas en el espacio y
en el tiempo. Principalmente se trata de: Mejorar la hibridacidn,
reequilibrar los usos del suelo (equipamientos de proximidad e
incrementando las actividades econémicas y que se convierten en
mejoras del empleo). Renovar los tres espacios ptiblicos mds em-
blemadticos de Intramuros, interviniendo en ellos transformdndo-
los en focos de atraccién y de irradiacién de vitalidad urbana. Ast
como intervenir en las veinte manzanas en peor estado, cambiando
su estado a bueno. Y, por dltimo, peatonalizar el 4rea al 100%.

El impacto de estas cuatro estrategias, correspondientes al
escenario 03 han producido un patrén de crecimiento poblacional
continuo, observdndose también que cuando se deja de intervenir
el incremento de la poblacién se estabiliza y no decrece. Destacar,
asimismo la visibilidad del acierto en las decisiones, entre otras,
haber conseguido un incremento de 6.000 nuevos residentes, y
alcanzado en condiciones habitacionales homologables. Unos
resultados que conlleva la reduccién de hasta 350 hectdreas del
nuevo suelo urbanizable prevista en la periferia. Unos efectos que,
ademds de revitalizar el Intramuros, contribuye a la lucha por el
cambio climdtico al considerar que el crecimiento previsto del
suelo clasificado resulta innecesario.

Los resultados de estos tres escenarios servirdn para analizar
y decidir las politicas urbanas (mds colaboracién ciudadana en
linea con la alternativa metodoldgica) a incorporar en la redaccién
técnica juridica del Plan.

Conclusiones

Las principales conclusiones y lineas de busqueda futura en la
investigacién responden a los objetivos iniciales expresados.
Destacar: el descubrimiento de la utilidad del didlogo abierto en
los procesos de redaccién de la planificacién. La conveniencia de
disponer y aplicar recursos tecnoldgicos avanzados para acertar
y reposicionar la planificacién tras su descredito. El hallazgo
tecnoldgico de los modelos de simulacién como cauce para el
debate y para evaluar distintas alternativas; ensayos experimentales
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a través de Modelos Basados en Agentes (MBA) que, a modo de
laboratorio virtual, ensaya y mide los impactos de las politicas
evitando errores irreversibles y despilfarradores.

El trascendental significado de configurar escenarios alterna-
tivos definidos por acciones o conjunto de acciones con los que
ensayamos y con los que se enriquece el dialogo social y se evaltian
sus impactos de modo anticipado a su ejecucién. Por lo tanto, los
resultados ensayados servirdn para definir nuevos ensayos afinados
con los resultados y con las decisiones ciudadanas para alcanzar
los efectos que se pretenden.

Un camino que da lugar a futuras investigaciones como méto-
do de planificacién alternativo y que lo convierten en un proceso
mas colaborativo, transparente, tecnolc’)gico y contemporaneo.

Destacar que el uso de las herramientas utilizadas no hasido la
finalidad, se busca su utilidad y esta llega de saber c6mo, cudndo
y con quiénes pueden ser utilizadas. La inteligencia no estd en la
herramienta, ni en la creacién de nuevas herramientas, sino en la
utilidad que hacemos de ella.

De la teorfa a la prictica, y viceversa, vuelve a plantear el
camino por recorrer y abre nuevas lineas de entendimiento
interdisciplinar, no solo en la formulacién de una planificacién
colaborativa apoyada por las tecnologfas urbanas, sino en la com-
plementariedad de las competencias profesionales y disciplinares.

Una decodificacién de la planificacién vigente que se emplea
para su renovacién y actualizacién, un camino que no ha hecho
mds que empezar y al que pretendemos contribuir con la alter-
nativa metodoldgica ensayada y con la aplicacién de un entorno
tecnoldgico avanzado al servicio de ella.
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XII. EL IMPACTO DE LOS PLANES
DE REGENERACION URBANA
EN EL ASOCIACIONISMO!

Cristina Mateos Mora y Angel Ramén Zapata Moya?

Introduccién

Los procesos de regeneracién urbana han estado presentes en
Espana desde la década de los noventa siendo de hecho una he-
rramienta fundamental para la transformacién y desarrollo de las
ciudades. Concretamente, este tipo de intervenciones constituyen
en gran medida un instrumento para mejorar la calidad de vida
de los residentes de las dreas donde se desarrollan, mejorando
las oportunidades que el entorno les ofrece. Se suelen definir los
procesos de regeneracién urbana como una forma de actuacién
integral en barrios o dreas urbanas caracterizadas por procesos de
declive y vulnerabilidad urbana, siendo su intencién conseguir
mejoras en el espacio fisico, las condiciones sociales, econémicas
y ambientales (Roberts, 2000; Navarro, 2016).

Para el desarrollo del enfoque integral de la regeneracién
urbana, una premisa bdsica que se ha consolidado a lo largo de la

1. Este trabajo utiliza informacién recabada en el marco del proyecto
Regeneracién Urbana y Cohesién Social (GGI30011/DIY) financiado mediante
la convocatoria de I+D+I de la Consejerfa de Fomento y Vivienda de la Junta de
Andalucfa y FEDER, aplicando orientaciones analiticas que se vienen desarrollando
en el marco del proyecto URBAN-IMPACTS financiado por el Ministerio de Economia
y Competitividad y FEDER (CSO- CS02015-70048-R.

2. Centro de Sociologfa y Politicas Locales -The Urban Governance Lab.
Universidad Pablo de Olavide. Los autores agradecen a Clemente J. Navarro
(CSPL-UPO) los comentarios y aportaciones realizadas en este trabajo que
viene siendo desarrollando en el marco de los proyectos mencionados.

133



implantacién de estos procesos ha sido la necesidad de tener en
cuenta procesos de participacién que favorezcan y canalicen la
implicacién de agentes y colectivos de las dreas donde se imple-
mentan este tipo de programas (Mongil, 2010). Dicha integrali-
dad, es considerada como un elemento que permite nuevas formas
de gobernanza tanto en el disefio, implementacién y evaluacién
de los planes, contribuyendo a una mayor participacién de la
sociedad civil.

Estas estrategias representan un modelo de gobernanza al
que podriamos denominar de «empoderamiento local» que trata
de incorporar estos procesos de innovacién social en la actuacién
municipal y en la insercién de diversos actores de la sociedad civil
(Navarro, 2015). Esta cuestién, por tanto, se presenta como uno
de los elementos relevantes tanto en el disefio como en la implan-
tacién de los procesos de regeneracién urbana, donde uno de sus
principales objetivos es precisamente crear capacidades colectivas
en los barrios. Por tanto, a partir de esta légica cabe preguntarse
sobre el impacto que la implementacién de este tipo de actua-
ciones conlleva precisamente en las capacidades colectivas de la
ciudadania. El objetivo de este capitulo es evaluar el impacto de
los procesos de regeneracién urbana en Andalucia sobre este tipo
de capacidades, concretamente tomando como ejemplo el caso
de la participacién de la ciudadania en asociaciones.

La regeneracién urbana como estrategia
de innovacién social

Los procesos de regeneracién urbana tienen entre sus objetivos
la correccién de desequilibrios en el espacio urbano y el fomento
de la cohesién social en la ciudad mediante intervenciones con
cardcter integral como ya venia recomendando la Unién Europea
a través de la Carta de Leipzig en 2007.

Para el abordaje de este modelo de integralidad en la escala
local se requieren nuevos procesos de innovacién social donde
se encuentran, entre otros, la existencia de nuevos modelos de
gobernanza urbana, de ahi la necesidad de estimular actividades
innovadoras, lo que se ha convertido en objeto de debates ptiblicos
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y politicos de la dltima década. Navarro (2015), define y resume
en lo que denomina el «campo de la innovacién urbanay, tres
perspectivas u orientaciones en funcién de los elementos consti-
tutivos de la agenda y los actores llamados a promoverlas. En este
sentido se tratarfa de: a) conformacién de espacios innovadores
orientados al crecimiento econémico mediante la atraccién de
creatividad e innovacién (Moulaert y Sekia, 2003); b) procesos
de innovacién en la administracién y gestién publica municipal,
mediante mecanismos de co-produccién o mediante mecanismos
de participacién (Adams y Hess, 2010; Bacqué et al., 2005); y
c) prdcticas que surgen directamente de la sociedad civil, de la
comunidad local, tanto por parte de asociaciones como de redes de
cardcter mds informal. Siguiendo esta caracterizacidn, se considera
que los planes de regeneracién urbana pueden clasificarse como
ejemplos del segundo tipo de innovacién, también llamada de
«empoderamiento local», donde los mecanismos de co-produccién
y participacién propios de los nuevos modelos de gobernanza
adquieren un papel esencial en el ciclo de las politicas puiblicas
(Navarro, 2015).

Es también desde el Comité de las Regiones (CDR), como
érgano consultivo que representa a los entes regionales y locales
de Europa, donde a través de sus dictdmenes se destaca que:

Los programas de regeneracién urbana siempre deben asociar
a los sectores publico, privado y sin dnimo de lucro y deben
situar a las comunidades locales en el centro de estas asocia-
ciones... una amplia participacién de las partes interesadas
ayudard a aprender de los éxitos de otros y a evitar repetir los
errores. (CDR, 2010)

De esta forma, se presentan los procesos y planes de regene-
racién urbana como politicas que deben incorporan estas nuevas
estrategias de innovacién social, asf como nuevas formas de gober-
nanza urbana donde la participacién ciudadana y la colaboracién
de entidades y actores sociales cobra un papel fundamental en el
disefio, implementacién y evaluacién de dichos procesos.

135



Los planes de regeneracién urbana y su efecto
en la participacién ciudadana

La participacién ciudadana y las formas en las que las personas
cooperan creando redes formales e informales en los barrios para
promover intereses colectivos, son consideradas un dominio clave
en los estudios sobre capital social (Forrest y Kearns, 2001). Ade-
mds, la participacién mediante asociaciones ha sido considerada
como un recurso de apoyo social y satisfaccién individual, y a su
vez, un factor de mejora en la prestacién y provision de servicios
publicos alos ciudadanos (Rodriguez, 2012). Es por ello que trata-
mos de analizar la pertenencia asociativa como actor fundamental
tanto en los procesos de participacién de los barrios como en los
procesos de regeneraciéon urbana, siendo de hecho uno de los
principales integrantes en coaliciones y redes de implementacion.

A través de las iniciativas de regeneracién urbana se pondrd
el foco en la estructura de oportunidades a donde se dirigen in-
tervenciones o actuaciones, como son los aspectos fisicos, sociales
o culturales, a la vez que intervenciones o actuaciones dirigidas
a sus residentes, es decir, sobre sus oportunidades vitales (Nava-
rro, 2016). De hecho, se trata de considerar a los barrios o 4reas
urbanas como el lugar en el que se materializa una determinada
estructura de oportunidades, mds o menos favorable, que influye
sobre la calidad de vida y el desarrollo de procesos de inclusién
social (Musterd y Ostendorf, 1998).

Estudios previos como el de Bull y Jones en 2006 contrastan
el impacto de politicas de regeneracién urbana en funcién de la
implicacién civica y de la autonomia local de las comunidades
analizadas, concretamente comparando ciudades entre Italia y
Reino Unido, y evidenciando en ellas la implicacién asociativa
como un elemento clave en el desarrollo urbano (Bull y Jones,
2006). Se trata por tanto de esclarecer la posible influencia de
la intervencién urbana sobre la participacién de sus residentes,
donde ademds y como es sabido influirdn ciertos recursos y acti-
tudes individuales que detallaremos posteriormente. En este caso
lo que se pretende serfa conocer el impacto de los programas de
regeneraciéon urbana en la participacién asociativa de los residentes
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expuestos a estos programas, con independencia de otros aspectos
que puedan influir en el fendmeno analizado. Por tanto, nuestra
hipétesis principal serd la siguiente:

H1: El impacto de las intervenciones integrales en un drea ur-
bana especifica promueve una mayor participacién asociativa
con independencia de otros factores individuales.

Metodologia

En este trabajo se analizan las dreas experimentales de todos los
proyectos de las Areas de Rehabilitacién que se desarrollan en gran-
des ciudades andaluzas (100.000 o mds habitantes), un total de
16, asi como sus respectivas «dreas equivalentes», coincidiendo en
su mayorfa estas dreas con el desarrollo en ellas de otros programas
como las Zonas de Necesidades de Transformacién Social (ZNTS).

Para evidenciar ese efecto de los programas se necesita aplicar
disefos que consideren la comparacién de dreas similares donde no
se hayan desarrollado proyectos. Por ello se emplea un disefio cuasi
experimental en el que se comparan dreas urbanas intervenidas por
planes de regeneracién urbana (experimentales), con dreas urbanas
que, en condiciones de partida similares a las primeras, no hayan
sido intervenidas por ningtin plan de regeneracién urbana (equi-
valentes). Lo que se pretende es conocer el efecto que tiene en un
drea urbana el impacto de la intervencién sobre la participacién.
Se medird el impacto de los proyectos considerando un modelo
que incorpore la medicién del cambio en el tiempo. Para ello
realizaremos modelos de regresién jerdrquicos multinivel donde
para la variable dependiente se incluye su medicién 10 afos antes
(participacién en asociaciones previamente), lo que mostrard si ha
existido cambio entre el momento inicial y final; una variable que
diferencia entre dreas experimentales y equivalentes (control); y,
por dltimo, la interaccién entre estas dos. Precisamente este efecto
interactivo entre la participacién previay el tipo de drea mostrard
si ha habido cambios debido a la intervencién.

Para controlar la situacién de partida se han utilizado dreas
urbanas que estando en las mismas ciudades presenten las mismas
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condiciones de partida (en este caso se han controlado los mismos
niveles de vulnerabilidad urbana en un momento previo al inicio
de los proyectos, asi como igual poblacién y morfologfa urba-
na’), y con ello conocer el impacto de los factores contextuales
en el objeto de andlisis. En los dos tipos de dreas (experimental
y equivalente) se ha realizado una encuesta representativa entre
residentes de 18 o mds afios. En cada una de las dreas, experimental
o equivalente, se disefian de 100 a 150 encuestas, repartidas en
2 0 3 secciones censales de cada drea. En concreto, se escogen 33
dreas (17 experimentales y 16 equivalentes), habiendo realizado
aproximadamente 150 entrevistas en cada una de ellas; en total
5679 encuestas.*

En este caso la escala territorial para el andlisis serdn las unida-
des censales (comparando secciones censales de dreas equivalentes
con secciones censales de dreas experimentales). Se trata en este
caso de la unidad minima de andlisis territorial posible. En este
sentido, el uso de pequenas 4reas en el andlisis como es el caso
de la seccién censal nos aporta cercania y precision al objeto de
estudio a la vez que es comuin su uso en el andlisis del efecto de las
politicas locales, principalmente por tratarse del nivel territorial
minimo para obtener datos de poblacién. Ademds, en nuestro
caso, al disefiar una distribucién muestral equitativa entre seccio-
nes censales su uso favorecerd su comparacién analitica.

Nuestra variable dependiente es la pertenencia actual’® a
asociaciones en el momento de realizar la encuesta. Nuestras
«variables independientes» serdn la exposicién contextual a un
proyecto de regeneracién urbana, es decir, el hecho de residir en

3. Estos indicadores han sido obtenidos del Atlas de Vulnerabilidad Urbana
del Ministerio de Fomento para 2001, concretamente se ha utilizado, para medir
los niveles de vulnerabilidad del 4rea, el Indice de Desigualdad Urbana Municipal.
La diferencia de medias respecto a este indicador entre dreas experimentales y
equivalentes muestra que las segundas son algo menos vulnerables que las primeras,
aunque las diferencias no son estadisticamente significativas (medias igual a -0,05
y -0,35, respectivamente).

4. 2880 en dreas experimentales y 2799 en equivalentes.

5.El trabajo de campo de la encuesta se realizé en el afio 2015, por lo que es
a ese momento al que se refieren los datos de participacién actual en asociaciones.
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un 4rea intervenida (barrios experimentales vs. equivalentes), asi
como caracteristicas sociodemogréficas bdsicas y la pertenencia
previa a asociaciones.®

Para comprobar el efecto de la intervencidén se realizardn
modelos de andlisis multinivel que permitan controlar el efecto
del aspecto contextual (experimental/equivalente) sobre nuestra
variable dependiente. Ademds, afadiremos el efecto interactivo
entre el tipo de dreas y la pertenencia previa a asociaciones, lo que
permitird conocer el efecto de los proyectos sobre aquellas que
participan —o no— previamente en asociaciones. De esta forma
se pretende conocer si la intervencién en dreas experimentales
tiene algin tipo de efecto en el asociacionismo, con indepen-
dencia del resto de aspectos que tradicionalmente influyen en la
participacion.

Resultados

Con respecto a los datos recopilados, en primer lugar, tenemos que
el 8,5% de los encuestados colaboran con actividades desarrolladas
por asociaciones del barrio, y un 6,5% reconoce su pertenencia.
Estos valores se presentan atin mds bajos que las tltimas aproxima-
ciones sobre la participacién asociativa que muestra el VII Informe
FOESSA sobre exclusién y desarrollo social en Espana (29,2%),
o como se informa desde el Centro de Estudios andaluces en un
informe sobre «La debilidad del tejido asociativo en Espafia y
Andalucfa» de 2008 donde se recoge un 28% como promedio de
participacién asociativa en Andalucia la dltima década.

Sin embargo, con independencia de los niveles de parti-
cipacién en asociaciones tanto en dreas experimentales como
equivalentes, en este caso nuestro objeto de andlisis radica en
formular una medicién del impacto de estos proyectos preci-
samente sobre el cambio en la participacién asociativa entre
dichas dreas. Para evaluar el cambio se ha introducido la variable
pertenencia previa a las asociaciones, que como puede apreciarse
en la tabla 1, se trata del efecto individual con mayor impacto

6. Se pregunta a los encuestados si hace 10 afos participaban en asociaciones.
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en la pertenencia asociativa actual. También presentan efectos
significativos algunos de los aspectos individuales mds conocidos,
como el nivel de estudio.

El resto de los aspectos individuales no presentan efectos signi-
ficativos, pero nos servirdn en el modelo planteado para controlar
la existencia de posibles diferencias entre dreas por estos criterios
que serfan previos al proceso de intervencién.

Los modelos presentados plantean por un lado los efectos
directos de caracteristicas individuales (modelo 1), los efectos
directos con caracteristicas individuales y contextuales (modelo
2), y por tltimo el modelo con los efectos directos individuales
y contextuales, asi como el efecto interactivo entre la variable
contextual y la variacién temporal del fenémeno analizado,
pertenencia previa a las asociaciones, (modelo 3). En el modelo
2 se aprecia un efecto positivo sobre la participacién en los ba-
rrios experimentales; es decir, los residentes de las dreas objeto
de intervencién muestran mayor probabilidad de participar en
asociaciones en el momento de la encuesta (logit=0,445, p<0.05)
comparados con aquellos que residen en dreas urbanas similares no
intervenidas, sin embargo, este efecto desaparece cuando se trata
de evaluarsi el efecto es debido al impacto del proyecto, o lo que es
lo mismo, si existe una variacién temporal del fenémeno asociada
a la intervencién por parte de politicas de regeneracién urbana
en el drea. Por tanto, en el efecto de la exposicién contextual a
este tipo de politicas (4rea experimental) junto con la pertenencia
previa a las asociaciones (efecto interactivo), no se aprecian efectos
potencialmente atribuibles a la intervencién segtin los resultados

(logit=-0,065, p>0,05).
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Tabla 1
Influencia de la exposicion a la pertenecia asociativa.
Modelos logisticos multi-nivel

Variables Modelo 1 Modelo 2 Modelo 3
Coef. Coef. Coef.
(Std.Error) (Std.Error) (Std.Error)
Cte. -3,327 (0,204) -3,537 (0,225) -3555 (0,241)
Edad 0,004 (0,006) 0,005 (0,006) 0,005 (0,006)
Mujer -0,056 (0,145) -0,060 (0,146) -0,059 (0,146)
Sin estudios -1,249 (0,273) -1,314 (0,275) -1,313 (0,275)
Primarios -0,574 (0,206) -0,602 (0,207) -0,604 (0,207)
Medios -0,222 (0,203) -0,248 (0,205) -0,248 (0,205)
Desempleado -0,222 (0,196) -0,233 (0,196) -0,233 (0,196)
Jubilado 0,170 (0,235) 0,168 (0,235) 0,169 (0,235)
No activos 0,155 (0,205) 0,165 (0,205) 0,164 (0,205)
Pertenencia previa asoc.
(Asoc_t0) 3,566 (0,151) 3,573 (0,151) 3,610 (0,225)
Antigliedad en el barrio 0,464 (0,270) 0,441 (0,271) 0,438 (0,271)
B. Experimental
(Equivalente) 0,445 (0,197) 0,477 (0,243)
B. Experimental*Asoc_t0 -0,065 (0,296)
Varianza nivel seccion 11,60% 11,30% 11,30%
Varianza nivel individual 88,40% 88,70% 88,70%
N Secciones 97
N Residentes 5191

Significatividad: negrita p < 0.05; cursiva p < 0.1.

Conclusiones

Asi pues, los proyectos de intervencién integral analizados no
parecen haber tenido un importante impacto en la promocién
de la participacién ciudadana a través del asociacionismo, esto
quiere decir que, aunque las asociaciones y colectivos del barrio
suelen considerarse actores fundamentales para el buen desarrollo
de estos planes, no parece que ello suponga que mds residentes
se acerquen a ellos.

Estos resultados nos llevan a varias reflexiones para plantear
futuras aproximaciones. En primer lugar, aunque en los barrios
experimentales es mayor la pertenencia asociativa, no podemos
afirmar que se deba al desarrollo de los planes de regeneracién
urbana. Ahora bien, cabrifa analizar si su efecto se manifiesta en
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otros modos de implicacién civica. Estudios recientes resaltan el
efecto de la regeneracién urbana en el capital social o incluso en
la satisfaccién de los residentes (Jim et al., 2018.). En este caso
nos hemos centrado exclusivamente en la participacién asocia-
tiva, lo que quizds esté limitando el andlisis hacia un cauce de
participacién «institucional» y que pudiera estar dejando fuera
tanto otras formas de participacién, como otros posibles efectos
en la ciudadanfa como consecuencia de la implementacién de
estos procesos.

En segundo lugar, el hecho de que este tipo de intervencién
no produzca el efecto esperado nos hace reflexionar sobre los ele-
mentos de disefio de los programas analizados, cuya integralidad
y diversidad de actores deberia ser tenida en cuenta como otro
posible elemento contextual en el propio disefio metodolégico
para controlar que el resultado no estd siendo directamente una
respuesta a los propios disefios. Es decir, se tratarfa de medir o
incluso cuantificar directamente la «integralidad» del disefio en
los programas analizados.

Por dltimo, este ejercicio metodolégico si muestra un marco
analitico para conocer el impacto de politicas territoriales en
otros comportamientos, situaciones o actitudes individuales. Esta
metodologia permite la evaluacién de las herramientas utilizadas
para la mejora urbana, tanto en sus aspectos fisicos, directamente
observables, como en aquellos otros efectos que a nivel individual
pudiesen manifestarse debido a la intervencidn en el contexto, lo
que aquf ha supuesto el andlisis del efecto interactivo entre el tipo
de drea y el cambio temporal en el fenémeno a medir. Se presen-
tarfa asf quizds la contribucién mediante una posible metodologia
innovadora que permita avanzar en la medicién y cuantificacién
de los efectos del «empoderamiento local» y que contribuirfa en
este caso a la evaluacién de la implementacién llevada a cabo por
las politicas urbanas.
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XIII. EL IMPACTO DE LA INNOVACION
EN POLITICAS URBANAS. EL CASO
DE LAS INTERVENCIONES BASADAS
EN AREA»

Lucfa Mufioz Garcia!

Introduccidn: las politicas de intervencién en dreas
y la evaluacién de su impacto?

Las politicas de «intervencién en dreas urbanas» (area-based inter-
ventions) tienen como objeto mejorar las condiciones de calidad
de vida en contextos socio-espaciales (barrios) que presentan altos
niveles de vulnerabilidad socio-espacial. Para ello, desarrollan
procesos de intervencién de cardcter integral. Suponen que, ade-
mds de los recursos y estilos de vida de sus residentes en distintos
ambitos de inclusién social, su situacién también del contexto
socio-espacial en sf mismo, pues «el barrio» se constituye, por sus
caracterfsticas fisicas, su composicién social y/o su dotacién de
infraestructuras y servicios, una «estructura de oportunidades»
para sus residentes (Atkinson, 2000).

De lo anterior se deriva que los problemas que pretenden
atenderse tienen un cardcter multi-dimensional y que, en parte,
su mejora depende tanto de la actuacién publica, como de la
propia implicacién de los residentes, delimitando asi estrategias de
intervencién comunitaria. Por ello este tipo de politicas se caracte-
rizan, al menos, por dos rasgos: su cardcter integral respecto a las

1. Centro de Sociologfa y Politicas Locales -The Urban Governance Lab.
Universidad Pablo de Olavide.

2. Este trabajo utiliza material empirico del proyecto RUCOSA, financiado
por la Consejerfa de Fomento y Vivienda de la Junta de Andalucia y FEDER, asi
como ideas que se vienen desarrollando en el proyecto URBAN-IMPACTS (CS02015-
70048-R), financiado por MINECO y Fondos FEDER.
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dreas de politica publica en las que se desarrollan actuaciones y la
participacién de la ciudadania en su desarrollo. A ello se une que
suelen ser politicas promovidas por entidades supramunicipales,
desarrolldndose por tanto en el marco de procesos de gobernanza
multi-nivel.

Estos rasgos hacen de este tipo de estrategias una forma especifi-
ca, aunque bastante extendida, de innovacién en politicas urbanas.
Por una parte, la integralidad de su agenda, y, por consiguiente, la
necesaria colaboracién entre diferentes departamentos sectoriales
de la administracién municipal, frente a modelos mds cldsicos de
intervencién sectorial (Brugué y Goma, 1998). Por otra parte,
por el desarrollo de procesos de co-decision y co-produccién de
servicios mediante la participacién de los residentes en su disefio
e implementacién. Se trata de un aspecto central de la cldsica «in-
tervencién comunitaria» (Ferndndez y Lépez, 2008) pero, ademds,
suponen el impulso de estrategias ligadas al desarrollo de procesos
de «innovacién social urbana», pues los residentes y sus entidades
asociativas participan en la definicién y desarrollo de la estrategia
de intervencién (Hillier et al., 2004; Subirats y Garceia, 2015). Por
tltimo, suponen el establecimiento de dindmicas colaborativas,
o al menos, la coordinacién entre diferentes administraciones y
sus agencias sectoriales fomentando el desarrollo de dindmicas de
gobernanza multi-nivel respecto a las politicas locales (Navarro y
Rodriguez-Garcia, 2015). Suponen, pues, el desarrollo de politicas
urbanas en las que se desarrollan tres aspectos que caracterizan los
procesos de innovacién que vienen ddndose en ellas.

Pero ;qué impacto tienen este tipo de intervenciones?
Aqui tomaremos como caso de estudio el programa de «Zonas
con Necesidades de Transformacién Social» (ZNTS) que viene
desarrolldndose en Andalucia desde los afios noventa, con el
objeto de mostrar una estrategia metodoldgica para analizar
el impacto de las intervenciones basadas en dreas. Mds alld de
mostrar el posible impacto de este programa, que constituye
un claro ejemplo de intervencién basada en drea, se pretende
presentar un diseno metodoldgico que pueda ser utilizado en
otros ejercicios evaluativos, destacando sus potencialidades, asi
como sus posibles limitaciones.
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El programa de las Zonas con Necesidades
de Transformacidn Social: intervencién basada en dreas
e inclusidén social

En 1989, el Gobierno Andaluz aprobé el Plan de Barriadas de
Actuacién Preferente orientado a mitigar los factores causantes de
las desigualdades materiales, sociales y culturales desde un enfoque
integral, sefalando la importancia que ello tiene la segregacion
residencial.’ Aunque el plan ha sufrido algunos cambios, sus
rasgos bdsicos, como estrategia de intervencidn en dreas urbanas
desfavorecidas, han permanecido bastante estables, conociéndo-
se como ZNTS desde 1998. El programa, desarrollado desde la
Consejerfa de Igualdad y Politica Social, establece anualmente una
convocatoria para el desarrollo de planes de actuacién por parte
de los gobiernos municipales en dreas socioespaciales (barrios)
desfavorecidos definidas por los propios municipios.*

Del anilisis del marco normativo del programa, y de sus
convocatorias anuales, cabe sefialar que su objetivo consiste en
mejorar sus niveles de inclusién social mediante el desarrollo de
«actuaciones con cardcter integral que desarrollen socialmente a las
ZNTS y rompan los desequilibrios territoriales de los municipios»
(Decreto 202/1989). Esto se manifiesta en sus objetivos sustantivo
y procedimental: promover actuaciones en el 4émbito educativo,
salud, insercién sociolaboral, promocidn social y sociocultural,
e implicar activamente a la poblacién afectada, y a las entidades
sociales sin dnimo de lucro para impulsar y complementar las
actuaciones.

Todo ello se concreta en el desarrollo de actuaciones en
cuatro grandes dreas de intervencién: educacién, empleo, salud
y vida comunitaria. En el primer caso, se trata de mejorar el
logro educativo entre la infancia y la juventud, reduciendo las
tasas de absentismo y abandono escolar. En el segundo caso,

3. BOJA, n° 79, el 7 de octubre de 1989 mediante el Decreto 202/1989, de
3 de octubre.

4. También establece una convocatoria para que entidades sin fin de lucro
desarrollen procesos de intervencién en zonas desfavorecidas. Aqui nos limitaremos
a analizar la referida a los gobiernos locales.

145



las actuaciones se centran, fundamentalmente, en procesos de
informacidn, orientacién y formacién con el objetivo de mejorar
la empleabilidad. En cuanto a la salud, se actta, sobre todo, en la
promocién y prevencidn, en especial, sobre grupos y conductas
de riesgo. Por tltimo, respecto a la vida comunitaria, el programa
contempla fundamentalmente actuaciones ligadas al fomento del
asociacionismo y sus actividades, asf como medidas para mejorar
la convivencia vecinal. De estas cuatro dreas, la educacién es la
que suelen tener mds presencia en los proyectos que plantean los
municipios (Pastor-Seller y Rodriguez-Garcia, 2018:199).

Por tanto, el objetivo del programa ZNTS es mejorar los niveles
de inclusién social en las 4reas territoriales donde se desarrolla,
en concreto, respecto a la mejora del logro educativo, el estado
de salud, las posibilidades de insercién laboral, la generacién de
capital social en términos de asociacionismo y la cohesién so-
cio-comunitaria en términos de convivencia vecinal. O de otra
forma, estos serfan los objetivos a evaluar en términos de impacto.

i Tabla 1
Areas y actuaciones subvencionables de las convocatorias
desde el 2001 a 2011

Areas Objetivo Actuaciones
Educacion Logro educativo Programas para la reduccion del absentismo escolar.
Formacién de adultos. Escuelas de verano. Intervencién
con familias.
Salud Prevencion y habitos | Iniciativas en el ambito de la promocidn y educacion
saludables para la salud sobre grupos y conductas de riesgo.
Empleo Empleabilidad Programas de Promocion e Insercion Socio-laboral.
Promocion y/o creacion de empresas.
Comunidad Sociabilidad-Asocia- | Impulso de la participacion social, fomento del asocia-
cionismo cionismo y el voluntariado.
Actividades de sensibilizacion social (dmbito cultural).

Fuente: Elaboracion propia a partir de las convocatorias.

Disefio metodoldgico: evaluacién del impacto desde
una perspectiva cuasiexperimental

Desde su inicio el programa ha actuado en multitud de 4reas
socioespaciales (barrios) de los municipios andaluces. Pero es
posible identificar un conjunto de 30 «barrios» en los que se ha
desarrollado el programa de forma ininterrumpida entre 2001 y
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2011. Se trata, pues, de espacios urbanos en los que serfa posible
evidenciar los efectos de la intervencién desarrollada por su accién
continuada. Pero, ademds, esto hace posible realizar un ejercicio
evaluativo de corte cuasi-experimental mediante la comparacién
de las tendencias de cambio habidas en esos casos respecto a otros
que, en el momento de iniciarse la intervencidn, fuesen similares
en cuantos a sus niveles de vulnerabilidad socioespacial (Cook y
Campbell, 1979). Bésicamente, este método de «comparacién
entre casos similares» supone tomar a estos tltimos como contra-
factual desde el que derivar los impactos del programa. Por tanto,
este ejercicio evaluativo permite aportar evidencias respecto a la
siguiente pregunta: ;qué hubiese ocurrido en los barrios de haberse
desarrollo la intervencién?

Para desarrollar esta estrategia es necesario definir un conjunto
de dreas urbanas (barrios) que supongan el «grupo de control»
respecto a aquellas en donde se ha producido la intervencién
(«barrios experimentales»). Deben establecerse indicadores que
permitan medir el cambio en las situaciones que son objeto de la
intervencién entre momentos previos y posteriores a la misma.
Y, por tltimo, aplicar un método para estimar el impacto, que en
nuestro caso serd la diferencia de la diferencia (difference-in-di-
[ference). A los dos primeros aspectos se dedican los siguientes
sub-apartados.

Areas experimentales y de control

Por los propios criterios de seleccién del programa, las dreas (o
barrios) experimentales del programa presentan altos niveles
de vulnerabilidad socio-espacial, como muestra el indicador de
vulnerabilidad urbana elaborado por el Ministerio de Fomento
para el afo 2001. En concreto, se ha calculado la media de este
indicador, estandarizado respecto a la media de cada ciudad,
para las secciones censales incluidas en cada drea experimental.
La media para el conjunto de barrios experimentales igual a
1,08 (Des.Tip. =1,48). Se trata, pues, de espacios con nivel de
vulnerabilidad urbana claramente superiores a la media de sus
municipios.
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Para delimitar las «dreas (barrios) de control se ha conside-
rado agregaciones de secciones censales con el mismo nivel de
vulnerabilidad urbana en 2001, un niimero de habitantes y rasgos
morfoldgicos similares, y que no sean contiguas a los barrios ex-
perimentales®. Tal y como puede apreciarse en la tabla 2, ambos
tipos de dreas presentan el mismo nivel de vulnerabilidad urbana
y volumen de poblacién en esa fecha.

Tabla 2
Poblacion y niveles de vulnerabilidad urbana
en areas experimentales y de control (2001)
Media (desviacién Tipica)

Tipo de area Poblacién IDUM N
Experimental 7837,533 (6461,909) 1,08 (1,480) 30
Control 5836,467 (3046, 171) 0,532 (1,014) 30
Total 6837,000 (5109133) 0,808 (1,288) 60
F 2,846 2,354
Sigf. 0,097 0,130

Fuente: Elaboracién propia a partir del proyecto RUCOSA.

La medicién del impacto: indicadores y andlisis

Se han establecido indicadores para cada una de las dreas de obje-
tivos del programa (tabla 1) en un 1momento anterior y posterior
alos procesos de intervencidn, en el marco de la informacién que
ofrecen distintas fuentes de datos disponibles a nivel de seccién
censal para 2001 y 2011; principalmente el Censo de Poblacién
y Vivienda.

Los indicadores definidos son los siguientes (tabla 3). Respecto
ala educacidn, el porcentaje de jévenes de entre 20 y 34 afos que
han finalizado los estudios obligatorios, como un indicador rela-
cionado con el abandono escolar y el logro educativo. En cuanto
al dmbito de la salud, se ha utilizado la Razén Estandarizada de
Mortalidad para enfermedades prevenibles, que compara el ries-
go de mortalidad en cada drea respecto a la media de Andalucia

5. Mds detalles sobre el proceso de delimitacién y seleccion de barrios de
control en Betanzos-Martin et al. (2018).
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controlando por su composicién sociodemogrifica (edad, género)
(Zapatay Navarro, 2017). En el drea de empleo se ha considerado
la tasa de ocupacién, que puede estar relacionada con las actua-
ciones de informacidn, asesoramiento y formacién profesional
que se realizan en el marco del programa. Y, por dltimo, respecto
al drea referida a la «comunidad» se han considerado el nimero
de asociaciones con actividad econémica por habitantes. Se trata,
pues, de cuatro indicadores relacionados con los objetivos, aun-
que no midan con total exactitud los impactos de las actuaciones
desarrolladas, por lo que deben tomarse como aproximaciones a
los mismos.

. Tabla 3
Areas de objetivos e indicadores para analizar impacto
Area Objetivo Indicador
Educacién Logro educativo Jovenes de 20 a 34 con estudios obligatorios sobre

total de jovenes entre 20 y 34 afios (%)

Salud Prevencién y habitos Razdn estandarizada de mortalidad enfermedades
saludables prevenibles
Empleo Actividad Tasa de actividad: Poblacion activa sobre poblacién

total de 16 a 64 afos (%)

Comunidad Asociacionismo Densidad asociativa: nimero de asociaciones por
cada 1000 habitantes

Fuente: Elaboracion propia a partir del proyecto RUCOSA.

Resultados

En atencién a la estrategia metodolégica empleada, ;qué hubiese
pasado en los barrios si no se hubiese desarrollo el proceso de inter-
vencién? Bdsicamente, la respuesta es que la situacion hubiese sido
algo peor, aunque existen claras diferencias por dreas de objetivos.

Por un lado, en comparacién con los barrios de control, los
barrios experimentales muestran tendencias de mejora en todas
las 4reas, a excepcidn de la referida al empleo. Pero, por otro lado,
también es cierto que estas diferencias son muy pequefias, incluida
también el drea de empleo. Asi, al comparar entre los jévenes de
barrios experimentales y de control que han finalizado estudios
obligatorios, la tendencia de mejora es mayor en los primeros, una
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diferencia de casi siete puntos (ver tabla 4). En el drea de salud y
en la referida a la vida comunitaria, las diferencias también son
favorables, pero pequefias: de 0,07 respecto ala REM y 0,02 en
el caso de la densidad asociativa (no son estadisticamente signi-
ficativa). Por dltimo, en el 4rea de empleo, la tasa de ocupacién
muestra que el programa no asemeja a los barrios experimentales
con los de control, existiendo una pequena diferencia desfavorable
para los primeros (2,57 puntos, no significativa).

Tabla 4
Cambios en barrios experimentales y de control (2001 y 2011).
Diferencias de medias y Desviaciones tipicas

Indicadores Barrio Exper- Barrio «Diferencia | Sigf.
imental Control de la Difer-
Dif. i encia»
Dif. 2011-2001
20112001 if. 2011-200
Estudios 12,53 (12,52) 5,65 (6,98) 6,88 (2,62) 0,01
obligatorios
(Jovenes
20-34 afos)
REM enfer- -0,30 (0,24) -0,23 (0,30) -0,07 (0,07) 0,33
medades
prevenibles
Tasa de -19,19 (8,74) -16,62 (6,77) -2,57 (2,02) 0,21
ocupacion
Densidad 0,07 (0,20) 0,05 (0,15) 0,02 (0,05) 0,65
asociativa

Nota: La REM mide el riesgo de mortalidad, por tanto, la «<mejora» en este indicador supondria
la reduccion de su valor entre 2001 y 2011.

Asi pues, al comparar las tendencias de cambio entre 2001
y 2011, el programa parece haber tenido un claro impacto en
el drea educativa, posibles pequenas mejoras en la de salud, y, al
contrario, también con pequenas diferencias, sobre el empleo. A
este respecto, debe considerarse que, tal y como se ha indicado
mds arriba, el drea educativa supone una parte muy importante
de las actuaciones que se desarrollan en el marco de los proyectos
de las ZNTS.

En general, otros andlisis realizados sobre otros programas
muestran resultados semejantes, son moderados y bastante dife-
rentes segtin objetivos (dreas de actuacién). En cierta medida, esto
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pudiera explicarse por el hecho de que este tipo de intervenciones
son muy «ambiciosas» en los resultados esperados, sobre todo, en
cortos periodos de tiempo (Thomson, 2008), y atin mds, cuando
se trata de los barrios con los niveles de vulnerabilidad m4s altos.
Pero también cabe sehalar ciertas limitaciones de la metodologfa
empleada. Por un lado, los indicadores son aproximaciones,
pues las fuentes de datos existentes a nivel de seccién censal no
permiten delimitar indicadores mds ajustados a las actuaciones
desarrolladas. Por otro lado, se comparan datos agregados, con-
siderando a toda la poblacién residente, y, por tanto, pudiendo
esto atenuar la visibilidad del impacto que tiene el programa entre
sus beneficiarios directos (Navarro, 2016).

Breves conclusiones

Al inicio de este trabajo se indicaba que las politicas basadas en
dreas suponen un ejemplo de innovacién en politicas urbana que,
ademds, estd bastante extendido, tanto en politicas y programas de
cardcter regional, como nacional u otros impulsados por institu-
ciones internacionales. Sin embargo, no son frecuentes los andlisis
evaluativos de los mismos desde una perspectiva comparativa que
evidencien sus impactos, mds alld de estudios de caso concretos.

Hemos tratado de mostrar un enfoque metodolégico apro-
piado para evaluar el impacto comparativo de procesos de inter-
vencién basados en dreas, que, ademds, relativamente sencillo en
su aplicacién. Por tanto, se trata de una estrategia que puede ser
de utilidad para evaluar otros programas similares, tal y como las
actuaciones integrales que se desarrollan desde las Politicas de
Suelo y Vivienda o desde programas europeos de desarrollo ur-
bano integral (Navarro, 2016). No obstante, como cualquier otra
metodologfa, ofrece ciertas evidencias sobre el impacto de estas
politicas, en cuya interpretacién debe considerarse sus propias
limitaciones. Aporta, pues, una evidencia de su impacto que ha
de complementarse como otras aproximaciones metodoldgicas.

Los resultados respecto al caso analizado son comunes al
andlisis de casos previos, el impacto es bastante moderado y
diferente segun el 4rea de intervencién que se considere. En con-
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creto, destaca el drea educativa sobre la que, segin el contenido
de los proyectos desarrollados, se han centrado en mayor medida
las actuaciones; y que supone un aspecto bdsico de integracién
social, no solo acorto plazo, sino en cuanto a la capacitacién de
recursos humanos que pueden redundar en su empleabilidad y el
desarrollo a largo plazo en barrios que parten de unas condiciones
de partida muy desfavorables
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BREVES CONCLUSIONES.
ALGUNAS RESPUESTAS...
PERO NO TODAS

Clemente ]. Navarro Ydfiez!

Tal y como sefialdbamos en la introduccién de este libro, durante
los seminarios y trabajos desarrollados por la Red REPOLURB se ha
adoptado un enfoque eminentemente inductivo con el objetivo
de conocer elementos analiticos que permitan comprender los
rasgos, razones y efectos de la innovacién en politicas urbanas.
Esto se refleja en la diversidad asuntos, estrategias y enfoques
teéricos de los diez casos y experiencias incluidas en este trabajo.
Desde el inicio se pretendié no conceder ningtin «privilegio»
a perspectivas, enfoques o metodologias especificas para poder
conocer qué investigacién se estd realizando.

Pero, en el marco de la diversidad de experiencias recogidas,
squé aspectos son comunes y cudles distinguen cada una de las
experiencias o casos incluidos en este trabajo?, ;qué elementos cabe
ir destacando para avanzar en la agenda de investigacién sobre
la innovacién en politicas urbanas? En lo que sigue trataremos
de resumir estos aspectos. Para ello hemos elaborado una tabla
que pretende, en forma de «mapa analitico,» orientar sobre las
preguntas originalmente planteadas, asi como sus especificacio-
nes y respuestas que aporta cada caso analizado, pues, aunque se
presentaron respecto a una de las preguntas planteadas (una de
las partes de este libro), ofrecen también elementos pertinentes
para otras de las preguntas planteadas.

1. Centro de Sociologfa y Politicas Locales-The Urban Governance Lab.
Universidad Pablo de Olavide.
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:Qué es la innovacién?: transversalidad, co-provisién,
co-produccién e «iniciadores»

El andlisis conjunto de los casos permite referirse a, al menos,
cuatro aspectos o dimensiones por los que conocer la innovacién
analizada; a saber: su grado de transversalidad, el momento del
proceso de politica publica en el que se produce, que podemos
resumir en los términos de la cldsica distincidn entre provisién
(proceso decisional, planificacién, disefio) y produccién (gestién,
prestacion de servicios,..), asf como el hecho de que la iniciativa
surja, principalmente, «desde abajo» (los actores sociales) o «desde
arriba» (desde las instituciones publicas).

Cinco de las diez experiencias recogidas en este texto estudian
politicas e iniciativas de desarrollo urbano integral como procesos
de innovacién en las politicas urbanas. Iniciadas normalmente
por autoridades publicas, se caracterizan por el desarrollo de
una agenda de actuacidn transversal respecto a distintos dmbitos
sectoriales de politica publica, la cooperacién entre distintas ad-
ministraciones y la participacién de agentes socio-econémicos y
ciudadania en el disefio e implementacién de las iniciativas, as
como su focalizacién en 4reas urbanas especificas, normalmente,
espacios (barrios) vulnerables. Se trata, pues, de procesos de in-
novacién en cuanto a la inclusién de agentes no institucionales,
tanto en el disefio de las iniciativas (co-provisién), como en su
desarrollo (co-produccién), pero también por la integralidad de
su enfoque para atender la multidimensionalidad de los proble-
mas urbanos como tales. En el marco que sefialan Marti-Costa
y Parés en el primer capitulo de este libro, estos procesos cabe
relacionarlos con los desarrollos de la «nueva agenda urbana,
en donde una orientacién integral, focalizada y cercana en cada
comunidad, asf como la incorporacién de la ciudadania aparecen
como dimensiones muy relevantes al respecto.

En este tipo de iniciativas se describe, con mayor o menor
profundidad, segtin el objeto de cada pregunta especifica plan-
teada, la existencia de procesos de co-provisién y co-produccién
mediante la colaboracién entre actores institucionales y entre estos
y actores no institucionales, aunque en cada caso se destacan otros
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aspectos concretos. Asi, por ejemplo, en el caso del «urbanismo
social» en Latinoamérica o el proyecto «Intramuros» en Jerez de la
Frontera, hay elementos que apuntan més claramente al papel de
la comunidad local en el inicio y desarrollo de las iniciativas. En
los otros casos, en cambio, es mds claro que se trata de politicas
publicas que, aunque cuentan con la participacién de agentes
sociales, son procesos iniciados, o cuando menos, fomentados
«desde arriba» a través de politicas y programas iniciados por
autoridades europeas, estatales o regionales.

Las otras cinco experiencias se centran en politicas o aspectos
sectoriales, y el cardcter innovador respecto a las politicas urbanas
se centra en aspectos diferentes. En concreto, dos de ellas analizan
aspectos relativos a la dindmica cultural de las ciudades, analizan-
do iniciativas basadas en la incorporacién activa de los agentes
concernidos por ellas y los propios residentes. Ahora bien, si en
el caso de «Paisaje Tetudn» la innovacidn reside en el desarrollo
de procesos de co-produccién desde abajo en la forma de «nuevo
activismo urbano», el caso del Monumento a los Caidos en Pam-
plona supone procesos de co-provisién en la forma de inclusién
democrdtica de grupos previamente excluidos de los procesos
decisionales en el municipio. Junto a ellos quizds pueda situarse el
andlisis del «potencial» de innovacién social urbana que suponen
los eventos de protesta durante la Gran Recesién, en la medida
que da cuenta de la aparicién de nuevos actores y demandas en
los procesos de gobernanza local.

Los otros dos estudios se centran en dmbitos relacionados con
las politicas de bienestar e igualdad. Por un lado, la extensién de
précticas preventiva en el dmbito de la salud publica, donde la
innovacién consiste en la oferta de nuevos servicios publicos en
sf misma. Por otro lado, el desarrollo de nuevas perspectivas para
dar cuenta del «déficit de diagnéstico» respecto a un problema
social cada vez mds visible, como es el acoso callejero a las mujeres
durante sus desplazamientos que implica atender a las politicas de
movilidades desde la perspectiva de la igualdad de género.

Asi pues, en la mayoria de los casos se describen y analizan
experiencias que vienen a reconfigurar las agendas y estrategias
de accidn respecto a las politicas urbanas en donde es clave el
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desarrollo de procesos de colaboracién entre instituciones y
agentes sociales en diferentes momentos de desarrollo de estas,
en el proceso politico y decisional previo a su disefio, durante este
proceso o durante su implementacién. Ademds, sean procesos
iniciados «desde arriba» o «desde abajo», se pone de manifiesto
el protagonismo de los agentes sociales y de la comunidad local
para su desarrollo o para alcanzar ciertos ogros, tal y como pone de
manifiesto su andlisis a partir de las otras dos preguntas planteadas
sobre la innovacién en las politicas urbanas; a lo que pasaremos
a continuacion.

Tabla 11

Innovacion en politicas urbanas:

comparacion de casos y experiencias.

::9“"' 1(2) 2(3) 3(4) 4(6) 5(7) 6(8) 7(9 8(11) 9(12) 10(13)
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Pregun-

tas 1(2) 23 3(4) 4(6) 5(7) 6(8) 7(9) 8(11) 9(12) 10(13)
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Los contextos que favorecen la innovacién: elementos
para caracterizar sus dimensiones socio-espaciales
y politico-institucionales

Los espacios en los que se centran los estudios son diferentes,
aunque la mayorfa atienden a espacios urbanos concretos (barrios),
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sea casos especificos o comparaciones extensivas a este nivel. No
obstante, otros afaden o se centran en otras escalas. As{, el an4-
lisis de la extensién de précticas preventivas combina el andlisis
de barrios y ciudades en Espana. Estas dltimas son objetivo del
andlisis comparativo de politicas de desarrollo urbano integral
en cuatro paises europeos. En cambio, el andlisis de la protesta
como potencial de innovacién social estudia diferentes dmbitos
metropolitanos.

Tal y como sefialan Diaz Orueta y Walliser en esta obra, los
rasgos del contexto local y de los sistemas de gobernanza multinivel
son elementos relevantes para comprender la innovacién en las
politicas urbanas. En su conjunto, esto se refleja en las experiencias
analizadas, aunque destacando aspectos o elementos diferentes en
cada caso. En los procesos de desarrollo urbano integral el contexto
multinivel parece jugar un papel relevante, pues la mayoria de las
iniciativas analizadas se enmarcan en politicas promovidas por
autoridades supramunicipales, actuando estas, pues, como agentes
«facilitadores» de las mismas; incluso creando una dindmica de
«competencia intermunicipal» respecto a los fondos destinados
a estas politicas; tal y como senala Alejandro Ferndndez respecto
a las iniciativas europeas desarrolladas en Espana. No obstante,
en los casos latinoamericanos analizados por César Gonzélez, el
«urbanismo social» aparece como un proceso emergente desde las
propias municipalidades que, en cada caso, da como resultado
iniciativas legislativas especificas; como también el marcado ca-
rdcter participativo en el caso del proyecto «Intramuros» en Jerez
que presenta Irene Luque.

En atencidn al cardcter del proceso innovador analizado, el
contexto local adopta un cardcter diferente como un elemento
favorecedor (o inhibidor) de la innovacién. Bdsicamente, puede
diferenciarse cuando este se considera en su dimensién socio-es-
pacial (tamafio, composicién social...) o en su dimensién poli-
tico-institucional (instituciones, actores...). As{, en el caso de las
dos experiencias que evaldan el impacto de iniciativas de desarrollo
urbano integral, los capitulos de Mufioz y de Mateos y Zapata, el
contexto es definido en términos «institucionales», se compara el
efecto de la presencia de actuacién publica en unos barrios, fren-

158



te a otros barrios similares en cuanto a su vulnerabilidad en los
que no se desarrolla tal actuacién. Como «decisién de disefio» el
contexto socio-espacial se toma como «una constante» haciendo
de la iniciativa publica la «variable explicativan.

En cambio, en el estudio sobre la difusién de pricticas pre-
ventivas en salud presentado por Angel Zapata, el contexto es
concebido en términos socio-espaciales: como composicién social,
en los barrios, y como segregacién residencial, en las ciudades.
Aqui, el contexto local, aparece como estructura de oportunidades
que favorece o inhibe el desarrollo de una politica publica, la ex-
tensién en el uso de una innovacién en términos de la prestacién
de un nuevo servicio.

El enfoque socio-espacial, como extensién y magnitud del
fenémeno urbano, es utilizado por Daniel Gutiérrez para expli-
car el volumen de la potencialidad de innovacién social urbana
en términos de protesta social. Este se concentra en las dreas
metropolitanas mds grandes, aunque muestran cierta diversidad
en cuanto a qué innovacién producen (actores, contenidos o re-
pertorios). Cabria pensar que distintos espacios metropolitanos,
seglin su tamano, nivel de fragmentacién, composicién social u
otros rasgos, pudieran explicar esa variabilidad, como lo hacen
respecto a otros fenémenos socio-politicos. Pero también cabria
considerar su dindmica socio-politica; por ejemplo, en términos
de las distintas dimensiones que puede adoptar la estructura de
oportunidades politicas (EOP) al analizar la realidad local-urbana.

En este sentido, cabe sefialar el papel que juegan los denomi-
nados «nuevos gobiernos democrdticos» en la apertura de la EOP,
como muestra el caso analizado por Ion Martinez en Pamplona.
En concreto, lo que se refiere a una de sus dimensiones: la presencia
de «aliados» en la esfera institucional que favorecen la inclusién
de colectivos previamente excluidos de las decisiones municipales.
En este caso, también se hace referencia a la apertura de la EOP
a nivel regional en términos de nueva legislacién que favorecerfa
los procesos locales. El caso de Paisaje Tetudn presentado por Luis
Menor, en cambio, parece que se refiere a otra dimension: la am-
pliacién de alianzas entre distintos sectores civicos. En particular,
el papel que en ello juegan los profesionales en la forma de «nuevo
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activismo urbano» en un contexto marcado por cierto cierre en la
EOP respecto a la iniciativa de mejora del paisaje urbano.

Los impactos de la innovacién: policy frames,
co-produccién e inclusién

Tomando como base la propuesta de Rodriguez-Garcia y Vdzquez
sobre los posibles tipos de impactos de la innovacién en politicas
urbanas, ;cudles aparecen en los casos analizados? En buena parte
de ellos se hace referencia a la introduccién de innovaciones en los
procesos de disefio de politicas publicas, y en algtin caso, en los
procesos de prestacién de servicios, como resultados del proceso
de innovacién desarrollado. En el primer grupo cabria incluir la
nueva normativa y procesos de trabajo que surgen del «urbanis-
mo social» en ciudades Latinoamericanas, la potencialidad de
nuevos actores y demandas en los proceso politico a partir de la
protesta durante la Gran Recesidn, la inclusién de nuevos agentes
politicos en la configuracién de la memoria colectiva urbana en
Pamplona, el cambio en la concepcidn (policy frame) y posibles
mejoras técnicas en las politicas de movilidad, o la mejora técnicay
participativa de los modelos de simulacién urbana en el marco del
proyecto Intramuros en Jerez, o la légica de la colaboracién mul-
tinivel favorecida por las politicas urbanas de la Unién Europea.

El desarrollo de nuevos modelos de co-produccién de servi-
cios mediante férmulas cooperativas aparece como el principal
impacto de Paisaje Tetudn en Madrid, asi como la inclusién de la
ciudadanfa durante la aplicacién de modelos de simulacién urba-
na en Jerez. En cambio, el andlisis del desarrollo de las politicas
de desarrollo urbano integral en Espafia llama la atencién, en
cambio, de la escasa implicacién del sector privado en las mismas
como un efecto inducido por las propias politicas. No parecen
haber logrado movilizar a este sector de los agentes locales para
integrarse en los procesos de gobernanza que caracterizan a este
tipo de iniciativas.

El «empoderamiento» de los actores civicos no suele aparecer
en las experiencias analizadas en este libro. En todo caso, cabe
mencionar la difusién de los procesos colaboracién desde la
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experiencia de Paisaje Tetudn a otros barrios, la capacitacién ciu-
dadana para el disefio de proyectos de intervencién urbana de la
experiencia de Intramuros en Jerez, pero en cambio, la ausencia de
efectos sobre la participacién en asociaciones en los programas de
desarrollo urbano en dreas desfavorecidas analizados en Andalucfa.

Por dltimo, también es escasa la referencia a efectos sobre la
calidad de vida, la reduccién de desigualdades o la inclusién social.
En el caso de las experiencias de urbanismo social se aprecian
impactos positivos en términos de revitalizacién de los barrios
vulnerables (‘al margen») a través de la «espacialidad del Estado»,
su actuacion focalizada territorialmente. El impacto del programa
de las ZNTS barrios vulnerables presenta efectos muy moderados
y; sobre todo, muy diferentes segtin el émbito de inclusién social
considerado. Y, por dltimo, la presencia de mayores niveles de
segregacion residencial en las grandes ciudades espafiolas parece
reproducir las desigualdades en salud en términos de uso de
précticas preventivas, ademds de las derivadas de la composicién
social de los barrios y de la posicién social individual.

Perspectivas y diseios metodolégicos: pluralismo
e innovaciéon

El conjunto de los trabajos da cuenta del pluralismo metodolégico
que viene caracterizando el estudio de la innovacién en las poli-
ticas urbanas. Por un lado, cinco de ellos utilizan el disefio que,
quizds, venga siendo mds comun, a saber: estrategias intensivas
mediante el estudio de casos o el estudio comparado de casos. Por
otro lado, dos experiencias aplican estrategias extensivas mediante
el uso de encuesta o el andlisis de contenido para la aplicacién de
la metodologia del Protest Event Analysis.

Los estudios recogidos en el texto también incluyen ciertas
innovaciones metodolégicas, no porque sean estrategias o disefios
novedosos en sf mismos, sino por el hecho de aplicarlos al andlisis
de la innovacién en politicas urbana. Por un lado, la aplicacién
de Modelos de Simulacién Urbana en los procesos de planifica-
cién de iniciativas de regeneracién urbana, como muestra. Los
«modelos de agente» vienen siendo usados en el dmbito de los
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estudios urbanos, especialmente para el andlisis de los procesos de
segregacion residencial, pero el caso del casco histérico de Jerez de
la Frontera presenta una nueva tendencia que hace uso de los mis-
mos para el desarrollo de procesos de planificacién participativa.
Por otro lado, la aplicacién de disefios cuasiexperimentales para
analizar politicas de intervencién en dreas urbanas. En concreto,
el disefio basado en pretest-postest entre grupos independientes
(experimental y control), en un caso mediante el uso de datos
secundarios, del que existen otros ejemplos en la literatura, y en
otro mediante modelos jerdrquicos multinivel, que supone un
disefio bastante novedoso al respecto.

Algunas ideas y evidencias para seguir avanzando

Tal y como se ha indicado anteriormente, el objetivo, estrategia
y trabajo desarrollados en el marco de la Red «<REPOLURB» con-
sistfa en ofrecer algunas respuestas a las tres grandes preguntas
planteadas desde una perspectiva inductiva. Por ello, tal y como
esperdbamos, la revisién de los trabajos incluidos en este libro
pone de manifiesto el pluralismo y diversidad del fenémeno. No
obstante, la estrategia desarrollada ha permitido ir especificando
las preguntas planteadas y «encontrar» algunos elementos anali-
ticos para ir articulando respuestas al respecto.

Por ejemplo, respecto al cardcter de las iniciativas, ademds de su
cardcter mds o menos transversal o su origen (desde arriba o desde
abajo), la posibilidad de considerar en qué momento del proceso
politico y de politicas publicas se produce, asi como la necesidad
de sistematizar de qué forma, en qué consiste la innovacién: nuevas
perspectivas o frames para las politicas urbanas, procesos y técnicas
especificas para disefar o prestar servicios, la existencia de nuevos
servicios, o el desarrollo de procesos de colaboracién especificos.

En cuanto a los contextos que favorecen su desarrollo, o su
impacto, los estudios plantean la necesidad de considerar, y dis-
tinguir, entre factores socioespaciales y politico-institucionales a
diferentes escalas, as{ como la posibilidad de ir delimitando as-
pectos especificos en ambos. La mayorifa de los estudios se centran
en espacios urbanos (barrios) vulnerables, un aspecto comtn en
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la literatura, pero la inclusién de otras escalas quizds incluir otros
elementos socioespaciales ademds de la composicién social de los
barrios, como, por ejemplo, la segregacién en las ciudades o el
nivel de fragmentacién en las dreas metropolitanas. La inclusién en
el andlisis de diferentes escalas también pudiera implicar, ademds
de la necesaria atencién a los procesos de gobernanza multinivel
inherente a las politicas urbanas, otros aspectos de indole politico
institucional, como las alianzas entre diferentes actores institu-
cionales y no institucionales que actdan en diferentes escalas, o el
papel que se asigna a los profesionales en las politicas que disenan
autoridades supramunicipales.

Por dltimo, los trabajos ponen de manifiesto que, quizds, es
necesario atender no solo a los efectos que la innovacién tiene
sobre los procesos de las politicas, o en términos de empodera-
miento de los actores sociales o en la forma de las innovaciones
democrdticas, sino a su capacidad para influir en la realidad social
respecto a la que se desarrollan. Parece pertinente, pues, plantearse
las siguientes preguntas: jinnovar en politicas urbanas supone
mejorar la calidad de vida de quienes habitan las ciudades?, ;sobre
qué dimensiones o aspectos de la calidad de vida? Pero también
hemos de indagar sobre los tipos de impactos que puedan tener
diferentes tipos de innovacién, asi como el hecho de que distintos
rasgos del contexto socio-espacial y del contexto politico-institu-
cional no solo puede explicar su desarrollo, sino también el alcance
de sus resultados en términos de inclusién social.

El trabajo desarrollado ha permitido ir concretando las pre-
guntas planteadas, asi como ofrecer algunas respuestas. No era
nuestro objetivo ofrecer una «teorfa», ni hipdtesis especificas, sobre
la innovacién en politicas urbanas, sino recoger casos y experien-
cias que dieran cuenta de la diversidad en la investigacién en esta
drea para, a partir de ahi, ir enriqueciéndola. Por tanto, en cada
caso, y de la comparacién entre ellos, podrdn derivarse algunas
respuestas sobre qué es, cémo se favorece y que impactos tiene
la innovacién en las politicas urbanas, pero no todas las posibles
respuestas o un repertorio sistemdtico de las mismas, sino una
exploracion sobre posibles vias para seguir haciendo preguntas y
articulando respuestas al respecto.
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