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RESUMEN

La Iniciativa Comunitaria URBAN ha sido el principal instrumento operativo para la
regeneracion urbana en el marco de la politica regional de la Union Europea durante los periodos
1994-1999 y 2000-2006. El programa ha recogido como objetivos generales la necesidad de
hacer frente a la degradacion de la calidad de vida en determinados espacios de las ciudades y
actuar en favor de la redinamizacién socioecondmica y ambiental de las areas urbanas con
dificultades. La actuacion en Clichy-sous-Bois y Montfermeil (fle-de-France, Francia) se
utilizard como ejemplo ilustrativo del tipo de intervenciones implementadas y los impactos
alcanzados por la IC URBAN. La apuesta por una perspectiva integral de las operaciones de
regeneracion urbana y el acento de la dimension social de las actuaciones implementadas son dos
de los ejes clave del modelo de intervencion desarrollado.
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ABSTRACT

The URBAN Community Initiative has been the main instrument for urban regeneration
in the framework of regional policy of the European Union during the periods 1994-1999 and
2000-2006. The general objectives of this programme were related to the need to take measures
against the loss of quality of life in certain parts of cities and to take action to promote the
socioeconomic and environmental revitalisation of urban areas with difficulties. The action
developed at Clichy-sous-Bois and Montfermeil (fle-de-France) will be used as an illustrative
example of the type of interventions implemented and the impacts achieved by the URBAN CI.
The commitment to an integrated approach of urban regeneration and the emphasis of the social
dimension of the actions implemented are two of the key elements of the intervention model
developed.
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1. La Iniciativa Comunitaria URBAN

La IC URBAN ha actuado durante 12 afios, a lo largo de dos ediciones, en un
total de 188 barrios y areas urbanas de todos los Estados Miembros de la UE-15.
Este programa ha sido el principal instrumento operativo para la regeneracion
urbana en el marco de la politica regional de la UE durante los periodos 1994-
1999 y 2000-2006. Su creacion respondia a la voluntad, por parte de la UE, de
articular mecanismos que le permitiesen intervenir de forma directa a favor de la
regeneracion de areas urbanas con dificultades. En la tabla 1 se muestran los datos
basicos de las dos ediciones del programa.

Tabla 1. Datos generales de 1a IC URBAN

URBAN I URBAN II
Periodo 1994-1999 2000-2006
Inversion total (millones de euros) 1800 1580
Inversion total UE* 900 728
FEDER 747 728
FSE 153 -
Programas 118 70
Habitantes (millones) 32 2,2
Inversion / programa (millones de euros) 15,3 22,6
Inversion / habitantes (euros) 562,5 718,2

(*) 900 y 700 millones de euros, respectivamente, con precios de 1999.
Fuente: elaboracion propia a partir de datos de la D.G. de Politica Regional.

La creacion de este programa en el afio 1994 se valora como un punto de
inflexion en las politicas urbanas comunitarias. En primer lugar, ha sido el primer
programa destinado explicitamente a la redinamizacion de areas urbanas con
dificultades en el marco de la UE. En segundo lugar, ha incidido de forma activa
en los cambios de la gobernacion territorial desarrollados por la UE a partir de la
segunda mitad de los afios noventa. Y, en tercer lugar, ha permitido definir unas
estrategias politicas que, asumiendo la transversalidad como un elemento
definitorio, han actuado en favor de un modelo de desarrollo urbano sostenible y
mas sensible a las desigualdades sociales. URBAN habria resultado, de esta
forma, un punto de encuentro entre las politicas de cohesion social y las de
reequilibrio territorial (Comision Europea, 2003).

URBAN, como el resto de las Iniciativas Comunitarias, nacié con el objetivo
de desarrollar unas actuaciones que permitieran complementar las acciones
llevadas a término por los Objetivos regionales (Comision Europea, 2004). Se
implementaron, en este sentido, unos programas de una dimensién menor pero con
un impacto mas directo sobre las realidades locales. De esta manera, se asumia
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que los esfuerzos de la UE por reducir las disparidades territoriales tendrian mayor
efecto cuando abordasen directamente los problemas urbanos y aprovechasen el
papel de las ciudades como polos de innovacion, nodos clave en la articulacion
territorial y motores del crecimiento econdmico. Se asumia ademas que, para
abordar cuestiones como la exclusion y la segregacion social, se requerian
instrumentos especificos que complementasen las politicas estructurales (Drewe,
2008).

La creacion de un programa para intervenir sobre las areas urbanas con
dificultades supuso un cambio notable en las politicas de cohesion de la Union. La
IC URBAN aporté una nueva forma de aproximacion a la realidad urbana e
imprimi6 un giro en los métodos empleados hasta el momento. La creacion de
URBAN permitié el paso de unas politicas urbanas implicitas a unas politicas
urbanas explicitas (Parkinson, 2005).

Esta nueva aproximacion a la realidad urbana se ha de interpretar a través de
un proceso mas amplio: la “territorializacién” de las politicas comunitarias,
cuestion que implica, en primer lugar, tener presente (y planificar en funcion de)
cudl es la incidencia o impacto territorial de las diferentes politicas sectoriales; vy,
en segundo lugar, la creacion de nuevos instrumentos de intervencion para ajustar
mejor las actuaciones a las caracteristicas de cada territorio (Gutiérrez Palomero,
2009).

Uno de los rasgos caracteristicos de la IC URBAN ha sido su capacidad de
adaptacion a diferentes realidades urbanas. La Iniciativa ha definido unos
objetivos genéricos y unas lineas generales de actuacion suficientemente flexibles
como para poder permitir que los diferentes programas de actuacion tuviesen un
marco comun de referencia y que, a la vez, pudieran definirse a partir de los retos
del area urbana que se pretendia dinamizar. Asi, se ha promovido la
contextualizacion de las actuaciones en el entorno en que se desarrollarian
(Gutiérrez Palomero, 2006).

URBAN ha actuado sobre realidades urbanas diferentes: poligonos de
vivienda social, barrios residenciales periféricos, barrios residenciales con
problemas de degradacion fisica o marginalidad social, barrios centrales con un
declive fisico derivado del abandono de determinadas funciones econdmicas,
pequefias ciudades tomadas en conjunto, etc. Existe un abanico amplio de
diferencias en las dimensiones del area de actuacion, su situacion dentro del
conjunto urbano, el volumen demografico beneficiario, el volumen demografico
del entorno urbano y/o metropolitano, las funciones principales que acoge el area,
la tipologia de las viviendas, la proximidad a espacios de elevada centralidad, etc.,
aunque en todos los casos, con mayor o menor intensidad, predominan ciertos
denominadores comunes como, por ejemplo, la degradacion y el inadecuado
acondicionamiento del espacio publico, el déficit de servicios y equipamientos
publicos, la falta de zonas verdes habilitadas, la concentraciéon de poblacion en
riesgo de exclusion social, la conflictividad social, la estigmatizacion de la
poblacion, etc.
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Tabla 2. Tipologia de barrios beneficiarios de la IC URBAN

URBAN I* URBAN II
Centros historicos 23 -
Barrios centrales 38 31**
Barrios periféricos 45 27
Otros barrios 14 4
Ciudades enteras - 8

(*) URBAN I suma 120 en lugar de 118, debido a que los programas de Bruselas y Dublin incluyeron dos
barrios cada uno. (**) Se incluyen los centros historicos y programas que incorporaron parte de centros
historicos y otros barrios centrales.

Fuente: elaboracion propia a partir de datos de la D.G. de Politica Regional.

La formula utilizada por la Comision Europea para garantizar la
contextualizacion de las actuaciones de URBAN ha sido la aplicacion del
principio de subsidiariedad y la descentralizacion de responsabilidades tanto en el
disefio como en la ejecucion de los diferentes programas de actuacion. Es decir,
cada uno de los entes locales beneficiarios de la Iniciativa ha sido responsable de
definir su propia estrategia de desarrollo local. En este sentido, la metodologia de
trabajo de la Iniciativa ha representado unos de sus puntos fuertes y un claro valor
afladido (Comision Europea, 2007).

URBAN asumi6é la “multicausalidad” de la realidad urbana como un
elemento clave para definir sus modelos de actuacion. Por este motivo, las
respuestas planteadas a través del programa a los retos que se afrontaban las
diferentes areas urbanas beneficiarias han sido también multidimensionales. En la
siguiente tabla se muestra la porcion presupuestaria destinada a los diferentes ejes
de actuacion (tabla 3). Destaca, en primer lugar, que las acciones destinadas a la
transformacion urbanistica son las que tienen mayor protagonismo pero también
que la accion social y la activacién econdmica suman valores cercanos al 50% del
presupuesto total.

Tabla 3. Porcentaje de inversion total de las IC URBAN en los diferentes ejes de actuacion

URBAN I URBAN II
Regeneracion fisica y medio ambiente 38 40
Capital empresarial y ocupacion 32 21
Insercion social 23 21
Transporte* 8
Nuevas tecnologias, informacion y comunicacion® ? 4
Asistencia técnica 4 6
TOTAL 99 100

(*) Las TIC y el transporte estan computados conjuntamente en URBAN I y separadamente URBAN I1.
Fuente: elaboracion propia a partir de datos de la D.G. de Politica Regional.
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2. La perspectiva integrada de la regeneracion urbana

“La complejidad no es una realidad nueva, sino que es el principio
constitutivo de toda realidad. De hecho, olvidada y hasta negada a lo
largo del tiempo, principalmente en el periodo de extension del
capitalismo industrial y de la urbanizacion triunfante, la complejidad, a
partir de ahora, se ha de reintegrar como un componente necesario de
las estrategias de desarrollo. Esta no es un obstaculo o una resistencia a
los cambios y a las adaptaciones (no se trata de una complicacion
suplementaria): es una riqueza esencial de un sistema. (...) En una
palabra, la complejidad es la condicién para la sostenibilidad de todos
los sistemas” (Jacquier, 2004, p. 52).

El urban renewal —renovacion urbana clasica de los afos sesenta, asumida
ahora parcialmente en determinados proyectos urbanisticos- supone una
intervencion urbanistica vinculada a una transformacion radical del espacio
urbano heredado (Avarello i Ricci, 2000). Por el contrario, los programas de
regeneracion urbana con una perspectiva integrada no pretenden llevar a cabo una
accion focalizada en la transformacion urbanistica, sino que también centran su
atencion en las diferentes variables que interaccionan en la configuracién social y
econdmica del espacio urbano.

La perspectiva integrada implica la superacion del modelo clasico de
compartimentacion funcional por ambitos tematicos o sectoriales. Lo que canaliza
la actuacion publica no son las responsabilidades y fronteras de competencias de
un determinado nivel o departamento de la administracion, sino los déficits y las
oportunidades de las que dispone un territorio concreto. De esta manera, las
politicas integradas de desarrollo urbano sostenible se han previsto teniendo
presente la incapacidad de las politicas urbanas tradicionales -centradas en el
espacio fisico- y de las politicas sectoriales -muy cerradas- de dominar una
realidad urbana que se ha convertido en mas heterogénea y compleja (Jacquier,
2004, p. 53).

“Area problems cannot be solved simply by ‘macro’ policies, but need
to be tackled by targeted programmes to address the compounding
effects of neighbourhood”. (Lupton, 2003, p. 9).

La pobreza y las desigualdades socioecondmicas han sido factores sobre los
que ya habia trabajado la politica urbana de diferentes Estados europeos en los
aflos setenta y ochenta. La novedad de las practicas introducidas, especialmente
durante la segunda mitad de la década de los noventa, radica en la aproximacion a
estos conceptos a través de la idea de exclusion social, un concepto mas amplio
que el de pobreza y que implica asumir una vision causal de los origenes de ésta:
el paro, las condiciones habitacionales, el nivel de renta familiar, los bajos niveles
de educacion, la falta de acceso a equipamientos y servicios basicos, el acceso a la
informacion y hasta la estigmatizacion o discriminacion social por razones de
edad, sexo o raza. La asuncion de la multicausalidad de la exclusion debe implicar
también una nueva aproximacion global a sus respuestas. Como sefialan Couch,
Fraser y Percy (2003), las desigualdades sociales no son un fendmeno nuevo pero
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si es novedosa la articulacion de programas que explicitamente se orientan a la
inclusion social a través de una perspectiva holistica.

Durante la década de los noventa, se ha ido consolidando en los diferentes
Estados europeos la aplicacion de esta perspectiva integrada (Parkinson, 2005;
Van den Berg, Braun y Van der Meer, 2007). Ademas, la Union Europea ha
incorporado estas premisas a la intervencion en areas urbanas dentro del marco de
actuacion de los fondos estructurales. Se han creado dos instrumentos que
pretendian asumir una perspectiva innovadora: los Proyectos Piloto Urbanos y la
ya mencionada Iniciativa Comunitaria URBAN. Esto supuso, en primer lugar, la
aplicacion de un programa de intervencion integral para el conjunto del territorio
de la UE y, en segundo lugar, el reconocimiento de la centralidad y relevancia de
las politicas de redinamizacion urbana dentro del marco de la politica territorial de
la Unioén. En referencia al método de aproximacion a la realidad urbana de estos
programas, la Comision Europea, en el lanzamiento de la IC URBAN, apunt6 lo
siguiente:

“The integrated approach should address in a comprehensive way the
economic, social and environmental problems of the deprived urban
areas. The integrated programme should comprise a balanced and
coherent set of economic development, social integration and
environmental measures based on local partnership proposals” (CE,
1994, p. 7).

3. La perspectiva integrada como elemento definitorio de URBAN

La IC URBAN representd una superacion de las clasicas intervenciones
sectoriales en la esfera comunitaria. Con la adopcion de la llamadas area-based
multi-sectorial policies, abrido el camino hacia una visidn estratégica de las
amenazas y oportunidades que afectan a las areas urbanas (Comision Europea,
1998, p. 12).

Entendemos por area-based aquellas iniciativas que han sido creadas de
forma especifica para resolver las necesidades de areas determinadas. En este
sistema de actuacion, las propuestas de actuacion surgen de una diagnosis inicial
realizada de forma previa sobre el &mbito de actuacion. Se trata, por tanto, de una
modalidad de intervencion muy diferente a la estructural clasica, caracterizada por
ser de caracter homogéneo para todo un territorio, con unos objetivos amplios y
globales de tipo genérico, y con un planteamiento funcional descendente.

La IC se disefi6 a partir de una normativa relativamente flexible para permitir
que sean las necesidades especificas de cada caso las que determinen los
objetivos, las estrategias y acciones concretas que deban ser desarrollados. Esto
implica que, aunque todos los programas participen de unos objetivos globales
comunes, todos ellos tienen una cierta singularidad. Diferentes estudios
académicos (entre otros, Chorianopoulos, 2002; Dukes, 2008; Frank et al., 2006;
Tedesco, 2005; Tofarides, 2003) han analizado, a través de diferentes casos de
estudio, las multiples variedades del programa en funcion de los diferentes
contextos estatales y locales en que actua.
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La accién integrada va mas alld de la creacion de un proyecto de
intervencion que tenga propuestas para multiples campos de accion —econdmico,
social, urbanistico, etc.- en un mismo periodo cronologico. Esta debe suponer
también la vertebracion de todo este tipo de actuaciones, de forma
complementaria, en un proyecto comun, con unos objetivos concretos y
compartidos que, para ser logrados, requieren de la actuacién coordinada y
complementaria desde multiples ambitos.

Desde la optica de la UE, otra vertiente positiva de la creacion de este tipo de
programas es que permite incrementar la visibilidad de la accion. Al tratarse de
actuaciones sobre un medio cercano y muy delimitado, el impacto sobre la calidad
de vida y sobre la vida cotidiana es mas claramente perceptible que en buena parte
de las actuaciones de la UE desarrolladas en ambitos que resultan al ciudadano
mas abstractos y alejados. Ademas, se crea un programa con la marca de la UE
(Comision Europea, 2002 y 2003; GHK, 2003) que tiene efectos notorios y
resultados mas tangibles sobre un determinado lugar. Es, por tanto, un instrumento
eficaz para mostrar de forma mas clara a la ciudadania lo que la UE esta haciendo
por ellos y para su comunidad.

4. El método URBAN

La creacion de un programa de regeneracion urbana en el marco de la UE
representd una importante innovacion que, como se ha apuntado anteriormente, se
ha de interpretar a partir de la reformulacion de las politicas de cohesion territorial
-y del ascenso de las cuestiones urbanas- vividas en durante la década de los
noventa. La Iniciativa recogid, ademas, la voluntad de resultar no sélo un
instrumento de intervencion urbana sino también un banco de pruebas -un
programa piloto- de practica y difusion de politicas de desarrollo urbano. Por este
motivo, URBAN planteé su implementacion a través de una metodologia de
trabajo especifica caracterizada por asumir la multidimensionalidad de las
dindmicas urbanas y, por tanto, la necesidad de integrar las acciones urbanisticas,
sociales, econdémicas y medioambientales, y también por el fomento de las
practicas innovadoras, la cooperacion y corresponsabilizacion de todos los niveles
de la administracion implicados, la participacion de la comunidad y de agentes
locales, y la creacion de redes de intercambio de conocimientos. Este “método
URBAN” ha permitido revalorizar la actuacion de la Iniciativa. El impacto
derivado de su actuacion ha ido mas alla de las transformaciones en las diferentes
areas urbanas donde ha intervenido. URBAN ha permitido establecer una
plataforma de colaboracion y ha favorecido la difusion de practicas y modelos
entre diferentes agentes locales y regionales de todos los Estados miembros
(Gutiérrez Palomero, 2009).

El modelo de accion propuesto por la IC URBAN supone asumir la
centralidad de la realidad local como eje vertebrador de las politicas territoriales.
Es decir, desarrollar un modelo de actuaciéon en el cual, dentro de un marco de
referencia comun para todos los programas, sean las necesidades y oportunidades
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del area urbana en cuestion las que se encuentren en la base de los objetivos
estratégicos del programa de actuacion.

En este sentido, la IC URBAN es un buen ejemplo de las interacciones entre
las dinamicas fop-down y bottom-up en la configuracion de las politicas urbanas.
En primer lugar, el organismo responsable de la gestion de la Iniciativa —la
Comision Europea- fijo un marco de referencia y una normativa relativamente
flexible. Posteriormente, los agentes locales han tenido la capacidad de definir su
propia estrategia de desarrollo, siempre dentro de este marco genérico
preestablecido. Se ha creado, de este modo, un sistema de cooperacion vertical o
“gobernanza multinivel” basada en el principio de subsidiariedad y que ha
permitido que sean los entes mas cercanos al barrio los que hayan gestionado el
seguimiento y la gestion del dia a dia del desarrollo y aplicacion de los programas
de actuacion.

Ademas de la integracion vertical a través de la gobernanza multinivel, el
modelo de URBAN también ha pretendido diluir las fracturas competenciales
entre los diferentes ambitos de actuacion de las politicas sectoriales y ha
propiciado una integracion de éstas en favor de una estrategia de desarrollo
conjunta.

En este contexto, la participacion e implicacion de multiples agentes locales
es un elemento clave en la configuracion y en la propia calidad del programa de
actuacion. En primer lugar, se trata de garantizar que, efectivamente, sea el
conjunto de la comunidad local la que disefie y siga la acciéon del programa,
teniendo en cuenta el maximo de opiniones posible, para garantizar que el proceso
sea lo mas democratico, abierto y participativo posible. En segundo lugar, la
calidad del programa puede depender, en gran medida, del grado de implicacion
de los diferentes actores locales.

Flexibilidad — adaptacion - territorializacion

SN

“Gobernanza” Enfoque integrado Fomento de las
multinivel — practicas
innovadoras

Intercambio de
experiencias
y monitoreo de

Participacion de agentes y comunidad local

.. . racticas
Adicionalidad con proyectos locales p .,
a (difusion de
(corresponsabilizacion) .
conocimientos)

Fig. 1. Las variables del “método URBAN” y su sistema de relaciones. Fuente: Elaboracion propia.

La participacion activa y capacidad directiva que URBAN otorga a los
agentes  politicos locales ha ido acompafiada de una necesaria
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corresponsabilizacion de éstos frente a los proyectos. Esta responsabilidad no se
ha reducido al terreno politico. Han debido implicarse también en la propia
financiacion del programa y en la garantia de la continuidad de las acciones mas
alla del periodo financiado por FEDER. Ademas, la estrategia de desarrollo del
area afectada deberia estar debidamente articulada con el proyecto de ciudad, ya
que ha de participar de la l6gica de la estrategia de desarrollo conjunto de ésta.

La apuesta por las practicas innovadoras en la resolucion de los conflictos ha
sido otro punto clave de la metodologia propuesta por URBAN. Se refuerza asi el
objetivo de hacer que el programa, ademas de suponer una ayuda importante para
las areas beneficiarias, actlie también como plataforma para fomentar nuevas
experiencias y para generar y intercambiar conocimientos y practicas —
especialmente a través del programa URBACT (Gutiérrez Palomero, 2009).
Finalmente, a modo de sintesis, en la figura 1 se muestra de forma esquematizada
un resumen grafico de las variables que definen este “método URBAN”.

5. El caso de Clichy-sous-Bois / Montfermeil URBAN 1 y IT (1997-1999 y
2002-2008)

Clichy-sous-Bois 'y Montfermeil (29.100 y 26.100 habitantes,
respectivamente, segin el INSEE, 2006) son dos pequefios municipios limitrofes
situados a 15 km al Este de Paris. Ambos municipios forman la Communauté
d’agglomération de Clichy-sous-Bois/Montfermeil, ente creado en 1997 con el
objetivo de gestionar de forma conjunta los multiples programas de regeneracion
urbana que se han implementado en ambos municipios en las ultimas décadas.

Clichy-sous-Bois

Montfermeil

VAL DE MARNE

—_z

10 km.

Fig. 2. fle-de-France: situacién de los municipios de Clichy-sous-Bois y Montfermeil.
Fuente: elaboracion propia.

Entre 1964 y 1966, una operacion inmobiliaria intermunicipal de iniciativa
privada posibilito la construccion de mas de 4.000 viviendas entre Bas-Clichy —
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Chéne Pointu- y Les Bosquets, en Montfermeil. La operacion, nunca concluida,
tenia prevista la construccion de mas de 10.000 viviendas en una posiciéon que
debia resultar estratégica, ya que se encontraba junto a la gran zona verde del
bosque de Bondy y a la prevista autovia A-87, que conectaria directamente esta
zona con Paris y que, finalmente, no fue realizada. Por el contrario, el suelo
reservado para esta infraestructura fue destinado a la construccion de nuevos
poligonos de vivienda. Se opté ademas, como solucién arquitectonica general, por
grandes bloques y torres de viviendas, lo que implicaba volumenes y densidades
de vivienda mayores que los del caracteristico marais pavillionaire (casitas
unifamiliares) circundante.

Fig. 3. Area de actuacién de URBAN en Clichy-sous-Bois/Montfermeil.
Fuente: elaboracion propia a partir de http://maps.google.com

El paisaje urbano de estos barrios se caracteriza por la presencia de grands
ensembles, grandes promociones con bloques de mas de diez plantas de altura y
decenas, hasta algun centenar, de metros de largo, y con varios portales que dan
acceso a un muy elevado nimero de viviendas. La mala calidad del parque de
viviendas es otro elemento que condiciona y limita la calidad de vida de la
poblacién residente. Viviendas con déficits estructurales, con graves problemas
debido a la falta de mantenimiento y a sus reducidas dimensiones, son el hogar de
familias habitualmente numerosas, ya que una de las caracteristicas demograficas
del area es el elevado nimero de hijos por unidad familiar.

5.1. Retos y oportunidades

La construccion de estos barrios se realizd sin solucionar la articulacion entre
las diferentes promociones y sin urbanizar de forma adecuada los diferentes
espacios libres entre edificios. Se fueron sucediendo diferentes promociones de
vivienda -con un papel importante de la iniciativa privada- sin dar ninguna
solucion a la ordenacion del entorno. La consecuencia fue la construccion de
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grandes grupos residenciales, compuestos de bloques de gran envergadura,
rodeados de espacios libres no urbanizados ni acondicionados que resultaron
abandonados y en desuso. En las siguientes décadas, esta situacion no ha sido
paliada y la degradacion de estos espacios ha repercutido de forma directa sobre el
deterioro de la imagen y habitabilidad de estos barrios. Las zonas intersticiales
entre bloques no han sido articuladas entre si. Faltan espacios que ayuden a
vertebrar este entorno urbano pero también que doten de puntos de referencia
colectiva.

Fig. 4. Mala calidad del espacio publico en Clichy-sous-Bois (primera imagen) y Montfermeil (segunda
imagen). Fuente: fotografias del autor.

CIUDADES 13 (2010)



72 AARON GUTIERREZ PALOMERO

Otro elemento decisivo en la rebaja de las condiciones de habitabilidad es la
mala calidad y las reducidas dimensiones de las viviendas, una cuestion que se ha
agravado con la generalizada falta de mantenimiento e inversiones, tanto si en las
viviendas de titularidad publica como en las libres. Ademas de los problemas
vinculados al hacinamiento y la degradacion, otro factor que limita la calidad del
habitat es el elevado numero de viviendas por edificio. En estos poligonos, cada
portal suele dar acceso a mas de cuarenta viviendas.

Fig. 5. Fachadas principales de grupos residenciales en Clichy-sous-Bois. Fuente: fotografias del autor.
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La caracteristica que mejor define este area urbana es la extrema gravedad de
sus problemas, tanto urbanisticos como sociales y econémicos. La concentracion
de deficiencias es tan acusada y la marginalidad social y economica es tan severa,
que lo convierten en un caso bien ilustrativo de “barrio con dificultades”.

La degradacion de las condiciones de vida ha provocado un proceso de
“huida” de la poblacién con mayor capacidad adquisitiva. Con ello, estos barrios
han tendido, de forma sistematica, a acoger los colectivos de poblaciéon con menos
recursos economicos. Se ha producido un proceso de substitucion de la poblacion
que ha comportado la concentracion de poblacién extracomunitaria, minorias
étnicas —principalmente de origen subsahariano, pero también poblacion magrebi-
y, muy especialmente, el hacinamiento por sobreocupaciéon de unas viviendas
caracterizadas por sus reducidas dimensiones.

Pocos afios mas tarde de la construccion de estos barrios, comenzaron a
manifestarse los problemas. En los afios ochenta la situacion ya era muy
complicada y el proceso de substitucion propicié la concentracion de poblacion
con graves problemas sociales y econdmicos, agravando la situacion general de la
zona. El pobre nivel de formacion y alfabetizacion, el bajo nivel de renta, la
elevada tasa de paro o el alto nimero de hogares que dependen de pensiones
asistenciales son algunos de los elementos que definen las condiciones sociales de
Haut y Bas-Clichy y Les Bosquets. La poblacion extranjera representa el 32% y el
29,5% del total municipal en Clichy-sous-Bois y Montfermeil, respectivamente.
No obstante, en determinados grupos de viviendas, el porcentaje de poblacion
extranjera supera el 50% (Viaregio, 2008). La tasa de paro en ambos municipios
alcanzaba mas del doble de la media de la region en 2004 (23% en Clichy-sous-
Bois y 18% en Montfermeil, cuando la media de Ile-de-France era de 9,8%) (Ernst
& Young, 2005). La actual recesién econdmica puede agravar esta diferencia y
afectar especialmente a colectivos de riesgo, como los parados de larga duracion y
los jovenes sin formacion. El nivel de renta media familiar es de 11.600 euros en
Clichy-sous-Bois y 15.900 en Montfermeil, mientras que la media de la region es
de 21.200 euros (Viaregio, 2008).

Pese a los multiples problemas socioeconémicos de estos barrios, el principal
problema que afrontan —y el que marca su popularidad- es la instalacion del trafico
de drogas, la delincuencia y la violencia. Clichy-sous-Bois y Montfermeil son dos
de las banlieues con un mayor indice de delincuencia' y un icono del debate
politico y la polémica que gira en torno a los problemas sociales concentrados en
determinados barrios periféricos de Francia.

Existe otra variable que agrava los problemas de esta area: su aislamiento
fisico. La no ejecucion, en la década de los afios setenta del pasado siglo, de la
autovia A-87 ha tenido como consecuencia el dificil acceso al territorio de la
communauté d’agglomération que, ademas, ha permanecido al margen del
desarrollo de la red principal de cercanias de Paris —RER-. Por ello, aunque se
encuentre a 15 km del municipio de Paris, la falta de transporte publico directo

! Datos de 2009 de la Direccion Departamental de Seguridad Publica.
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provoca que se requieran aproximadamente 90 minutos para realizar este
desplazamiento. La falta de dinamismo y actividades econdmicas en la propia
zona, el aislamiento fisico y funcional, y el bajo nivel formativo de la poblacion
local son elementos que dificultan enormemente el acceso al mercado laboral de
sus residentes. Ademas, la concentracion de minorias étnicas y el elevado indice
de delincuencia han ayudado a convertir estos barrios en unos espacios claramente
estigmatizados. Esta problematica repercute no solamente sobre las posibilidades
de desarrollo del area, sino también, y especialmente, sobre las posibilidades de
desarrollo personal de sus residentes. Se produce asi el fendmeno conocido en la
bibliografia anglosajona como postcode discrimination: las personas que habitan
estos barrios sufren una discriminacion y una estigmatizacion que acaba afectando
a cuestiones como su capacidad de insercion en el mercado laboral. De esta
manera, el barrio en que viven supone el primer freno en la posibilidad de revertir
situaciones de marginalidad social (Atkinson, Buck y Kintrea, 2007).

La severa degradacion de las condiciones sociales y econdmicas, la falta de
oportunidades y expectativas personales, la desafeccion e, incluso, la hostilidad
hacia el propio lugar de residencia son algunos de los factores que explican las
revueltas y los diferentes movimientos de protesta surgidos en el otofio de 2005 y
que se han repetido posteriormente en otras ocasiones (Lapeyronnie, 2006).
Ambos fueron los municipios donde se iniciaron los actos que, posteriormente, se
extenderian por el resto de Francia. Pero, mas alld de su motivacion, estos
acontecimientos ayudan a ilustrar de forma clara hasta qué punto la situacion en
estos barrios ha llegado a ser extremadamente critica.

|

Fig. 6. Portal de edificio residencial en Clichy-sous-Bois. Fuente: fotografia del autor.

Desde un punto de vista demografico, estos barrios se caracterizan por
presentar una estructura de edades muy joven. Lo cual propicia que, en datos
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agregados por municipios, Clichy-sous-Bois y Montfermeil dispongan de
aproximadamente un 40% de poblacion de edad inferior a los 25 afios. Mas
ilustrativa resulta la estadistica por distritos: en Les Bosquets, en Montfermeil, un
44% de la poblacion tiene menos de 20 afios y un 52% de la poblacion es
extracomunitaria (Commune de Montfermeil, 2007). Esta estructura demografica
indica que la lucha contra el fracaso escolar y la insercidn social y laboral deben
ser dos ejes sobre los que ha pivotar la accidn social en estos barrios.

La débil capacidad financiera de ambos municipios implica que no
dispongan de los recursos necesarios para desarrollar instrumentos de actuacion
que les permitan afrontar los multiples retos urbanisticos y socioecondmicos
presentes. En 2008, el presupuesto por habitante era de 644,78 euros en Clichy-
sous-Bois y de 747,18 euros en Montfermeil. La media presupuestaria de los
municipios de mas de 10.000 habitantes de la region es de 1.333,15 euros por
habitante, el doble que ambos. Ello provoca que las necesarias intervenciones en
esta area dependan, en gran medida, de programas de actuacion financiados con
fondos externos, basicamente estatales, pero también, como en el caso de
URBAN, europeos.

5.2. El programa URBAN I

La concentracion de multiples problemas socio-econdomicos y el rapido
proceso de degradacion que sufrieron estos barrios propiciaron que, ya desde el
inicio de la década de los afios noventa, las administraciones publicas
implementaran diferentes programas de regeneracion urbana. Desde entonces, en
Clichy-sous-Bois y Montfermei,l se han sucedido de manera continua diferentes
programas de intervencion. URBAN I y II se insertan en esta logica de
concentracion presupuestaria a favor de su recuperacion.

Después de diferentes programas dedicados a acciones sociales y a la
dotacion de equipamientos y servicios, en enero de 1997, se puso en marcha el
programa URBAN I conjuntamente con el programa estatal ZFU —Zone Franche
Urbaine. Los objetivos centrales del programa URBAN (Communauté
d’agglomération de Clichy-sous-Bois/Montfermeil, 1997) fueron:

- estimular la implantacidon de nuevas actividades;

- impulsar la creacion de actividad;

- reactivar la estructura comercial local;

- ofrecer instalaciones e infraestructuras que ayuden a cohesionar el barrio.

El programa, dotado de una dotacion presupuestaria modesta (21,9 millones
de euros, 35% aportado por la UE), dedicoé un 80% de los recursos econémicos a
la promocion econdmica local, mientras que el 20% restante fue destinado a
operaciones urbanisticas (accesibilidad y mejora de espacios publicos).
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5.3. El programa URBAN II

La Communauté d’agglomération de Clichy-sous-Bois/Montfermeil resulto
también beneficiaria de la segunda edicion de la IC URBAN, cuestion poco
habitual en el conjunto de la Iniciativa. En este caso, la aportacion de la UE a
través de FEDER dobl6 la del periodo anterior, alcanzando los 13 millones de
euros. Con ello, el global del programa se situd en torno a 35 millones de euros.

En la segunda edicién del programa, se optd por ampliar el abanico de
objetivos estratégicos de la actuacion —decision que, como se ha sefialado
anteriormente, recae sobre los gestores locales. De esta manera, a los objetivos de
promocioén econdémica e insercion laboral, se afiadieron también cuestiones
medioambientales, urbanisticas y de accion social. Los tres ejes de accion han sido
los siguientes:

- Imagen:

a) abordar el problema de degradacion de la imagen de esta zona, que
dificulta la inclusion social y el desarrollo econémico, asi como la
construccion de una dinamica positiva a partir de sus puntos fuertes;

b) promover acciones que permitan mejorar de forma sostenida la
imagen de la zona —acciones sobre el espacio publico, la mejora de
la fabrica urbana, del patrimonio y del medio ambiente.

- Desarrollo:

a) respaldar el desarrollo local, a través de medidas de acompafiamiento
y promocién econdmica, asi como la provision de espacios y
servicios para las actividades econdmicas;

b) utilizar las TIC en beneficio del desarrollo local;

¢) mejorar el rendimiento de los servicios a las personas y las empresas
y aumentar la calidad de los equipamientos destinados a la lucha
contra el aislamiento y la exclusion social.

- Movilidad:

a) movilidad social y laboral, esto es, luchar contra la exclusion social a
través de la promociéon de soluciones orientadas a garantizar un
acceso igualitario y no discriminatorio al mercado laboral, al
cumplimiento de los derechos, al conocimiento, la cultura, el ocio y
el acceso a los servicios publicos;

b) movilidad fisica, es decir, aportar soluciones al aislamiento
geografico del area a través del transporte publico y uso de las TIC
(Viaregio, 2008).

5.4. Resultados materiales e inmateriales alcanzados
Entre los resultados alcanzados por URBAN I destaca la redinamizacion de

la actividad comercial gracias a la reestructuracion del centro comercial de Chéne
Pointu, el inicio de la transformacion urbanistica del barrio de Les Bosquets, la
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adecuacion del vivero de empresas en la Tour Utrillo y el inicio de programas
especificos de insercion social y laboral destinados a los jovenes y colectivos con
necesidades especiales del barrio. Esta accion social, ademdas, ha tenido
continuidad mas alla de la conclusion del programa URBAN —cuestion que resulta
clave para alcanzar resultados a medio y largo plazo.

Por su parte URBAN 1I, financi6 la construccion de tres nuevos
equipamientos para el barrio: una guarderia y centro de planificacion familiar, un
centro de ocio, cultura y orientacion para los jovenes, y un centro de accion social,
justicia y garantia de derechos. Este Ultimo centra su atencion en la mediacion
social y familiar. Como respuesta a la delincuencia instalada en el barrio, actia de
centro de asesoramiento legal y de prevencion de comportamientos incivicos y
delincuencia. En este sentido, destaca la puesta en marcha de programas de
trabajos sociales y para la comunidad como alternativa a las penas por
determinados altos vandalicos y delictivos que sean impuestas a los jovenes del
barrio —programas implementados en cooperacion con el Ministerio de Justicia
francés. También destaca su accion contra la violencia de género -otro grave
problema social de estos barrios- tanto bajo la forma de acciones preventivas
como de ayuda y atencion a las victimas.

Los resultados urbanisticos directamente atribuibles a ambos programas
resultan facilmente computables. Segliin las respectivas evaluaciones finales, la
suma de ambos programas ha permitido la construccion de tres nuevos
equipamientos sociales, un recinto polideportivo y dos espacios para acoger
nuevas empresas. También se han rehabilitado mas de 5.000 m? de espacios
comerciales degradados, se han adecuado casi 30.000 m? de zonas verdes y se han
regenerado mas de 40.000 m? de espacio publico.

Por el contrario, los resultados socioeconémicos resultan mas complejos de
calibrar. En primer lugar, por la coexistencia de diferentes programas de actuacion
en un mismo periodo. Y, en segundo lugar, porque los resultados de la accion
socioeconomica requieren ser evaluados a medio y largo plazo.

No obstante, segiin las evaluaciones finales de ambos programas, en
conjunto, permitieron la crearon directa de cerca de 200 nuevos puestos de trabajo
y mas de 800 jovenes han sido atendidos y orientados a través del centro de
jovenes. La atencion y planificacion familiar es otro de los ejes clave del programa
que ha obtenido resultados. Por el contrario, la reactivacion econémica no ha
alcanzado un impacto significativo mas alld de la recuperacion de espacios
degradados y la creacion de un pequeiio vivero de empresas. El aislamiento fisico
y funcional y la debilidad del tejido econdmico local son dos factores clave para
interpretar la dificultad de generar desarrollo enddgeno.

Para la mayoria de barrios en que ha actuado la IC URBAN, éste ha sido el
primer programa de regeneracién urbana implementado. Esta casuistica se ha
producido especialmente en Estados, como los del Sur de Europa, que con
anterioridad a la implantacion de la Iniciativa en 1994 no disponian de
instrumentos de intervencion integral (Gutiérrez Palomero, 2009). Sin embargo,
esta situacion no se ha producido en Clichy-sous-Bois y Montfermeil, donde
URBAN se inserta en una légica mas amplia, formando parte de una sucesion de
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diferentes programas de actuacion local —la mayoria de ellos con financiacion
estatal. Esta cuestion reduce una de las principales virtudes del programa: ejercer
de promotor e impulsor inicial de una nueva dinamica favorable en una realidad
urbana.

Las limitaciones de URBAN se manifiestan a partir de su magnitud
presupuestaria. Las reducidas dimensiones econdmicas de la Iniciativa —en el caso
de Clichy-sous-Bois y Montfermeil ha supuesto una inversion de 57 millones de
euros en 10 afios- limitan su capacidad de impacto material. En este sentido, cabe
destacar que, en el caso de Francia, los programas de ambito estatal disponen de
una dotacion presupuestaria sensiblemente superior.

Es por ello por lo que la aportacion mas significativa de la Iniciativa, como
se ha defendido anteriormente, reside en las innovaciones metodoldgicas que ha
introducido:

“La IC URBAN ha aportado una contribuciéon indudable a nivel
metodologico en términos de profesionalizacion de la definicion y la
gestion del proyecto: la fijacion de objetivos cuantitativos, la
evaluacion, la coherencia logica del proyecto...; son todos ellos
elementos determinantes para el éxito del proyecto de desarrollo
econdmico y urbano, que los actores locales no conocian, o no lo
conocian lo suficiente. La eficacia de esta contribucion resulta atn
mayor si se tiene en cuenta que el programa financié parte de la
asistencia técnica necesaria para la aplicacion de estos métodos, y que
se fomentd el intercambio de buenas practicas” (Délégation
Interministérielle a la Ville, 2001, p. 31).

Finalmente, cabe sefialar que, pese a los logros alcanzados por el programa
de actuacion, la gravedad y la persistencia de los problemas socioeconémicos en
Clichy-sous-Bois y Montfermeil requieren de una intervencién con una mayor
continuidad cronolégica y dotacion presupuestaria. Esta actuacion debe, ademas,
dotar de un mayor protagonismo a las acciones de redinamizacién econdémica y
inclusion social, problemas gravemente enquistados en estos barrios. En este
sentido, es notorio que una de las criticas recurrentes a la IC URBAN reside
precisamente en el protagonismo que determinados programas de actuacion han
dotado a las cuestiones urbanisticas en detrimento de la accion social (Diaz
Rodriguez, 2009).

LA IC URBAN, en tanto que programa piloto, ha tenido una capacidad de
impacto modesta pero ha permitido dibujar unas estrategias que han de tener
continuidad mas alla del periodo financiado por la UE. De hecho, ambos
municipios son beneficiaros actualmente de programas estatales que implican una
dotacion presupuestaria muy superior a la de URBAN?.

2 A modo indicativo cabe sefialar que el « Projet de Rénovation Urbaine de Clichy-sous-Bois »

-aprobado a finales de 2004- cuenta con un presupuesto de 478 millones de euros que se estan
destinando, principalmente, a la regeneracion fisica del area.
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Politique de la ville en 2008

CUCS de 2007 i 2000

de Rénovation Urbaane
(PRU, géocenteé i la commune, en jusllet 2007)

Pros

Limites administratives

Fig. 7. Programas estatales de regeneracion urbana en Clichy-sous-Bois y Montfermeil (2008).
Fuente: Communauté d’agglomération de Clichy-sous-Bois/Montfermeil, 2008, p. 3.

6. Conclusiones

La UE no dispone de competencias en materia de politicas urbanas. No
obstante, muchas de sus actuaciones tienen un efecto directo e indirecto sobre las
areas urbanas. Por ello, y dada la importancia de las ciudades en la articulacion del
conjunto del territorio europeo, la UE ha ido incorporando en su agenda politica
una mayor sensibilidad del impacto urbano de sus acciones. La estrategia seguida
ha sido tener en cuenta este impacto pero también planificarlo y maximizar sus
efectos positivos. De esta manera, a partir de la década de los noventa, las
cuestiones urbanas han alcanzado un mayor protagonismo en el marco de las
politicas territoriales de la UE. Finalmente, la propia UE ha articulado
mecanismos de intervencidn directa sobre las areas urbanas. En este contexto, el
caso mas significativo ha sido la creacion de la Iniciativa Comunitaria URBAN.

Las limitaciones presupuestarias de la Iniciativa han condicionado su
capacidad de impacto material. Pero la participacion de multiples agentes,
ciudades y Estados en un mismo proyecto, en favor de la regeneracion de
diferentes barrios y areas urbanas con dificultades, ha supuesto un valor afiadido
significativo. La Iniciativa ha sido capaz de actuar como programa piloto y
fomentar la innovacion y la difusion de modelos y practicas al conjunto de los
Estados Miembros.

Ademas del valor afiadido que en si mismo supone la creacion de este
mecanismo de intervencion explicita sobre la areas urbanas, el programa URBAN
define una metodologia de trabajo especifica caracterizada por el enfoque
integrado de sus acciones, la participacion de los agentes locales, la cooperacion y
la corresponsabilizacion de todos los niveles de la administracion participante, el
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fomento de las practicas innovadoras y la creacion de redes de intercambio de
conocimiento.

El caso de Clichy-sous-Bois y Montfermeil ha permitido ilustrar las
dificultades que afrontan los contextos urbanos en los que se ha implementado la
Iniciativa. Ha demostrado, también, que URBAN no puede actuar de forma
aislada, sino debe ser un catalizador de un proceso que debe tener un recorrido
mayor. La redinamizacion de areas urbanas con dificultades severas requiere de
una estrategia de desarrollo socioeconémico que debe asumir retos a medio y
largo plazo.

URBAN ha demostrado la importancia de asumir una perspectiva integrada
de las politicas urbanas, superando asi los modelos de intervencion centrados en la
transformacion estrictamente urbanistica. La perspectiva integrada ha logrado, en
las dos tltimas décadas, un creciente protagonismo en las politicas y estrategias de
regeneracion urbana en Europa. La consolidacion de esta formula de intervencion
estd  estrechamente relacionada con la necesidad de asumir la
multidimensionalidad de las dinamicas urbanas como elemento definidor de las
politicas publicas. Se interpreta asi que los objetivos claves de la intervencion en
barrios con dificultades no se han de centrar solamente en la transformacion o
adecuacion del espacio urbano, sino también —y en determinados casos, de forma
exclusiva- en la redinamizacion econdémica y social de esta area.
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