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Summary

In today’s urban context, characterized by the manifes-
tation of more and new urban inequalities, it is worth
inquiring how the complex condition of multi-deprived
urban areas is being addressed, and analyze the level of
involvement of the diversity of actors from a systemic
and integrated approach.

In order to face this challenge, it is proposed to ad-
vance the methods and tools for the analysis of the pro-
cesses taking into consideration a multi-dimensional,
multi-agent and multi-scale perspective, based on the
analysis of the level and forms of participation of the
diversity of actors. To that end, the transformation pro-
cess driven by the Comprehensive Plan for the Poligo-
no Sur in Seville is taken as reference. Specifically, the
evaluation is done at a turning point due to the change
of the management body, which is interesting to recog-
nize the development and possible changes in this first
stage to redirect the new one.

As a result, the development and application of
this method focused on the logic of the relations and
forms of organization, facilitates the identification of
those strategic relationships enhancing the options for
change, which will be of great interest to the design,
monitoring and evaluation of other local development
processes in multi-deprived urban areas.

Key words

Process Analysis; Participatory Research; Collaborative
Planning; Situational Planning; Community Participa-
tion.

Resumen

En el contexto urbano actual, caracterizado por la ma-
nifestaciéon de mas y nuevas desigualdades urbanas, se-
ria bueno revisar como se esta abordando la situaciéon
compleja de los barrios mas desfavorecidos y analizar la
implicacion de la diversidad de actores desde un enfo-
que sistémico e integrado..

Ante este reto, se propone avanzar métodos e ins-
trumentos para el andlisis de procesos que tengan en
cuenta las multiples dimensiones, agentes y escalas, in-
tegrando el analisis del nivel y las formas de participa-
cion de la diversidad de actores. Para ello, se toma de
referencia el proceso de transformacion impulsado por
el Plan Integral del Poligono Sur en Sevilla. En concre-
to, la evaluacion se realiza en un momento de inflexion
debido al cambio en la direcciéon del ente de gestion,
que permite reconocer el desarrollo y los posibles cam-
bios a lo largo de la primera fase y reorientar la nueva.

Como resultado, el desarrollo y aplicacion de este
método centrado en la légica de las relaciones y for-
mas de organizacion, facilita la identificaciéon de aque-
llas relaciones estratégicas que potencian las opciones
de cambio, que sera de gran interés para el diseno, se-
guimiento y evaluacion de nuevos procesos de desarro-
llo local de areas urbanas desfavorecidas.
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Introduccion: la importancia de la participacion para
actuar de manera integrada

En el momento actual, en el que se observa una clara separacion en-
tre los instrumentos de planeamiento y la dimension social del espacio
(Sevilla, 2010), y también la aparicion de mas y nuevas desigualdades
urbanas, en algunas ocasiones incluso provocadas y/o intensificadas
por politicas y estrategias de intervencion poco acertadas (Borja, 2003;
Subirats, 2004; Blanco et al., 2006; Castells, 2006), resulta importante
cuestionar el papel del planeamiento urbano a la hora de atender el ca-
racter relacional y dinamico de las situaciones de desigualdad urbana
(Torres, 2003; Bonet, 2006). Esta situacion requiere poner en valor la
vision y la implicacion de la diversidad de actores urbanos en la trans-
formacion del drea como via para cambiar la realidad de los propios
afectados (Harvey, 2008).

Ante este desafio, cabe retomar la pregunta que lanzaba Jane Jacobs
a principios de la década de los 60 en “Muerte y Vida de las grandes ciu-
dades americanas” frente a las operaciones de restructuracion y remo-
delacion profunda de los "barrios bajos’ en las grandes ciudades ameri-
canas. Ante esta situacion, cuestiona el papel de los poderes politicos
y del mercado, y defiende la importancia de tener en cuenta los usos y
las relaciones de los habitantes a la hora de hacer ciudad.

¢Cémo podemos crear ciudad de manera mads efectiva trabajando con
y no en contra de los patrones de uso y de relacién de los habitantes pro-
movidos por los modos de vida y el conocimiento presente en los entornos

urbanos? (Jane Jacobs, 1961/2011).

Se trata de una pregunta que sigue siendo pertinente ya que ad-
vierte de la importancia de reflexionar sobre la manera en que se esta
abordando la problematica de los barrios mas desfavorecidos, ponien-
do en valor la vision y la implicacion de la diversidad de actores urba-
nos si se quiere atender las multiples dimensiones de la situacion de
manera integrada.

Analizar y abordar la situacion compleja de los barrios mas desfa-
vorecidos de manera integrada resulta de gran interés si tenemos en
cuenta que en la actualidad:

* Se trata de un tema prioritario que responde a una preocupacion
generalizada en el panorama europeo y espanol sobre los proble-
mas de los barrios desfavorecidos y el desarrollo sostenible del
conjunto de la ciudad. Este hecho se aprecia en el enfoque estra-
tégico de la regeneracion urbana integrada que se defiende en la
agenda europea y en la actualizacion reciente de la normativa en
Espana, aunque se centre basicamente en las implicaciones eco-
noémicas (Castrillo ef al., 2014).

* Se acepta que se trata de una problematica de base estructural,
relacional, multidimensional y dinamica, que requiere la accion
publica y también la capacidad transformadora de la accion civi-
ca (OCDE, 1998; Bonet, 2006; Torres, 2013).

* Se cuenta con una experiencia reciente acumulada de interven-
cion en barrios que ha puesto en evidencia las limitaciones de los
modelos tradicionales de desarrollo, planeamiento, analisis y eva-
luacion, y al mismo tiempo, el potencial del conocimiento y de
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las condiciones y capacidades generadas en procesos participati-
vos para el desarrollo integrado del drea.

* Se estan tomando diferentes caminos para hacer efectivo el De-
recho a la Ciudad como alternativa frente a los efectos negativos
de la globalizacion en las condiciones de vida urbana.

La reinterpretacion actual del Derecho a la Ciudad trata la
participaciéon como un proceso creativo y transformador. Desde
una mirada critica, Harvey (2008) considera que este derecho no
tiene que ver s6lo con el acceso individual a recursos urbanos,
sino también con el derecho a participar en la transformacion
de la ciudad en funcion de nuestros deseos en un proceso que
nos transformara a nosotros mismos. En esta linea, s6lo podra ser
entendido desde una idea revolucionaria de apropiacion del de-
recho a la vida urbana mediante la movilizacion social y Ia lucha
politica y social colectiva (Marcuse, 2012; Mayer, 2012).

Si trasladamos estas ideas al mundo iberoamericano, muchos
teoricos criticos defienden el derecho a la ciudad mas alla del
plano fisico. Se considera que el habitat es un sistema comple-
jo de dimensiones interrelacionadas, la fisica o URBS, la social o
CIVITAS y la politica o POLIS, en un proceso que no es ajeno a
posibles tensiones y conflictos (De Manuel, 2008).

Esto plantea diferentes retos. Por un lado, cuestiona la mane-
ra de introducir la produccion y gestion social del habitat en las
politicas de desarrollo urbano y regional, que como senala Or-
tiz (2010) exige sistematizar los procesos de gestion de los orga-
nismos publicos para que sean capaces de gestionar con efica-
cia redes complejas de relaciones cambiantes. Sungranyes (2010)
reconoce que son estrategias articuladas entre siy que tienen l6-
gicas de continuidad en el tiempo que propician que se empiece
a tratar en marcos constitucionales y normativos.

Por otro lado, Ia complejidad de los sistemas de relacion y de
los procesos de produccion, requiere formar técnicos para tra-
bajar de manera transdisciplinar y transectorial. Para ello, Pelli
(2010) propone promover espacios de aprendizaje de la gestion
en los que se incorpore la formacion a la gestion real.

Sin embargo, a pesar de estas evidencias y consideraciones, estos
aspectos no se tienen en cuenta en los analisis y hace falta desarrollar
métodos y herramientas de analisis que aborden estos procesos en toda
su complejidad. Seria deseable poner en valor las capacidades previas
y generadas a lo largo del proceso para una buena gestion social del
habitat.

Ante esta realidad, este trabajo centra la atencion en la importancia
de desarrollar analisis criticos y constructivos a lo largo del proceso de
un plan de regeneracion urbana. Se persigue asi hacer frente a las limi-
taciones del procedimiento habitual en el que como mucho se realiza
un diagnostico inicial de definicion de objetivos a cumplir y la evalua-
cion final de objetivos cumplidos, lo que deja al margen la valoracion
de resultados intermedios y aspectos a potenciar y a corregir a lo largo
del proceso, que como apuntan Gittel y Vidal (1998) son especialmen-
te importantes para el desarrollo de comunidades desfavorecidas.

En ese sentido, el objetivo principal de este trabajo es proponer un
método de analisis sistémico e integrado a partir de las lecciones del
proceso impulsado por el Plan Integral del Poligono Sur, que aporte
nuevas herramientas para visibilizar aspectos sobre la organizacion y
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LOCAL

ELEMENTOS
ESTRUCTURALES
FUNCIONALES

Figura 1. Esquema de la situacion com-
pleja, dindmica, multi-dimensional, mult-
escala y contextual de las dindmicas ur-
banas. Elaboracién propia.
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coordinacion de la actuacion de la diversidad de actores sobre los que
es necesario trabajar a lo largo del proceso.

Situacion de partida: grandes retos metodoldgicos e
instrumentales

Estudios recientes muestran que la nueva configuracion social y terri-
torial neocapitalista ha propiciado mas y nuevas desigualdades urbanas
(Hernandez, 1997; Hernandez et al.,, 2016; Blanco et al., 2006), de ca-
racter estructural, relacional y dinamico (Castel, 1995, [1992]; Bonet,
2006; Vorauer, 2011; Torres, 2013), en procesos en los que entran en
juego multiples dimensiones, actores y escalas.

Relaciones de interdependencia

SUPRALOCAL

ELEMENTOS
ESTRUCTURALES
FUNCIONALES

Dimension fisico-espacial
Dimension social
Dimensidn economica b
Dimension politica

Por tanto, como se aprecia en la Figura 1, es necesaria una respues-
ta integrada que aborde las relaciones de interdependencia entre las
dindmicas locales y supralocales en distintas dimensiones que estaran
condicionadas por elementos estructurales y funcionales a nivel local
y supralocal, es decir, por el modelo urbano territorial y de gobernan-
za, y ademas, por las condiciones de partida y generadas de comunica-
cion e interaccion que explican los posibles cambios en las l6gicas de
relacion.

Asi mismo, reconocer el caracter integrado del problema pone de
manifiesto grandes retos. En la revision de la practica reciente se ob-
serva que los principales retos se deben principalmente a limitaciones
administrativas y a la falta de una cultura urbana tanto entre la ciuda-
dania como en las instituciones (Nel.lo, 2008; Rubio, 2011).

A nivel metodologico, nos encontramos con el reto de abordar el
andlisis de dinamicas urbanas y procesos complejos y el analisis de po-
liticas complejas y transversales determinadas por los flujos de relacio-
nes y el contexto social e institucional en cada caso. De manera que es
necesario desarrollar marcos y herramientas conceptuales de analisis
que ayuden a reconocer el alcance social y politico de este tipo de pro-
cesos, los cambios sustantivos en las formas de relacion y en las condi-
ciones y capacidades de partida, y las visiones y espacios compartidos
generados gracias a la implicacion activa de la poblacion en el diagnos-
tico y el seguimiento.
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Marco teérico y conceptual

Se reconoce que asumir la naturaleza multi-dimensional, multi-agente
y multi-escala del desarrollo local, presenta un importante valor anali-
tico y estratégico a la hora de llegar a analisis mas precisos y formular
politicas publicas que articulen mejor las dindmicas territoriales con
los procesos sociales de aprendizaje e innovacion colectiva (Fernandez
y Dundas, 2008).

A nivel conceptual, desde esta vision relacional y dindmica, tal y
como se refleja en la Figura 2, el espacio se interpreta como una cons-
truccion social, es decir, como un espacio configurado por una serie
de procesos de (re)-construccion continua de relaciones y comporta-
mientos sociales que configuran un sistema complejo y cambiante de
actores y relaciones en distintas dimensiones. La logica de estas relacio-
nes dependera del contexto social e institucional en el que se da, de la
trayectoria historica, de las aspiraciones de futuro compartidas, y de los
recursos relacionales disponibles para transformar esas aspiraciones en
acciones colectivas (Gittel y Vidal, 1998; Moulaert, 2000; Bonet, 2006;
Gonzalez y Vigar, 2008).

Esta l6gica relacional requiere analizar
las relaciones existentes y generadas en el
proceso entre actores con distintos intere-

DINAMICAS SUPRALOCALES

ses, recursos y capacidades, al igual que las DIMENSIGN EiSICO-ESPACIAL

debilidades y oportunidades para poten- DIMENSIGN SO0AL

ciar los recursos relacionales. Ademas, en la DIMENSION ECONOMICA
DIME NSION POLITICA

practica, implica movilizar y coordinar la ac-
tuacion de la diversidad de actores en una

INTERACCION CON EL SISTEMA LOCAL

estrategia comun.

Si ademas tenemos en cuenta la impor-
tancia del proceso en si mismo, desde una
postura post-positivista se entiende que el
analisis de procesos deliberativos requiere

CONDICIONANTES

ir hacia analisis cualitativos que se basen en CONTEXTO SOCIAL / INST.

métodos discursivos que pongan en valor TRAYECTORIA HISTORICA @

aspectos intangibles dificiles de evidenciar
pero fundamentales al estudiar la interac-
ciéon entre agentes, y en particular, aspec-
tos como las condiciones, las capacidades
y el conocimiento generado por medio del
dialogo y la accion colaborativa (Gottweis,

ASPIRACIONES COMUNES
RECURSOS RELACIONALES

2003; Hajer y Wagenaar, 2003; Healey, 2003; INTERACCION CON EL SISTEMA SUPRA-LOCAL
Innes y Booher, 2003).
En este sentido, para guiar el analisis de DINAMICAS LOCALES
los sistemas de relaciones en términos de ca- DIMENSION FISICO-ESPACIAL
. . .. . DM EMSION SOCLAL
pacidades, se considera la vision de Gittell y DIMENSION ECONOMICA
DIMEMSIGON POLITICA

Vidal (1998) sobre el potencial del capital

social como estrategia de desarrollo local.

Los autores ponen la atencion en los resul-

tados intermedios de las estrategias de desa-

rrollo local, en especial, en los resultados en cuanto el nivel de compro-

miso, la capacidad, el control, el capital social de vinculo (bonding) y

de puente o estructura (bridging) yla fuerza de las redes (networking).
De hecho, en trabajos empiricos recientes (Forrest y Kearns, 2001;

Subirats, 2004; Schnur, 2005; Skidmore, Bound y Lownsbrough, 2006;

Bonet, 2006) se demuestra el papel del capital social y de las capacida-
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Figura 2. Esquema de la conceptualiza-
cién de lo vision relacional del hébitat:
multi-dimenional, multi-agente y multi-esca-
la. PT: responsables polificos vy técnicos;
SE: agentes socioeconémicos; BC: base
ciudadana; AE: asesores externos. Elabo-
raciéon propia.
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Figura 3. Esquema sistémico de la ac-
cién infegrada y participativa en los pro-
cesos de mejora de barrios. Elaboracion

propia.
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des institucionales que se fomentan en las redes de colaboracion, que
funcionan como recursos relacionales y dinamicos importantes para el
desarrollo local si se asume la dimension territorial de los problemas
de cohesion social y su relacion con el capital social y con el nivel de
organizacion.

Esta vision relacional y procesual de la situacion compleja de los ba-
rrios mas desfavorecidos, exige analizar las formas en que se relacio-
nan actores de distintos sectores y escalas (Salet y Majoor, 2008; Blan-
co, Bonet y Walliser, 2011), desde una perspectiva ‘multi-disciplinar’ y
‘multi-escala’ (Gualini, 2006), para poder reconocer el alcance del ca-
pital social generado mediante estas relaciones (Forresty Kearns, 2001;
Skidmore, Bound y Lownsbrough, 2006).

Marco metodolégico

Teniendo en cuenta estas premisas del marco teérico y conceptual, se
propone establecer un método de analisis basado en la reflexion a par-
tir de la observacion y la vision de la diversidad de actores recogida en
entrevistas en profundidad y grupos de discusion. Se sigue un enfoque
sistémico que permita una aproximacion a realidades y procesos com-
plejos (Morin, 1990; Montanés, 2009) y un enfoque en capacidades
(Sen, 1992, 2005; Healey, 1997, 1998, 2003).

Para definir este método de analisis se toma de referencia el caso
del Plan Integral del Poligono Sur, con la intencion de reconocer me-
diante la observacion directa las principales formas de relacion que
han impulsado cambios frente a los bloqueos de partida para la regene-
racion integrada de la zona y también las l16gicas y los cambios de estas
relaciones en momentos clave del proceso.

El proposito final de esta evaluacion es poner en practica un méto-
do alternativo de analisis de estos procesos en el que se tenga en cuen-
ta la manera en la que se han implicado la diversidad de actores a lo

SUPRALOCAL

DINAMIZADORES

ARTIC RES
RTICULADORES GENERADOS

L L L L T

LOCAL
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largo del proceso, y a su vez, extraer para este caso concreto aspectos
criticos a corregir y condiciones basicas que seria deseable favorecer a
la hora de facilitar la conexion entre actores de diferentes sectores ‘en
y entre’ distintas escalas, y valorar de esta manera el alcance y la validez
de andlisis de este tipo.

Desde una perspectiva analitica conceptual, a la hora de analizar
las opciones para llegar al modelo de desarrollo buscado, sera nece-
sario identificar y analizar primero los actores de diferentes sectores y
escalas que pueden influir en la transformacion del area, y los factores
que condicionan la implicacion activa y coordinada de los mismos, tal
y como se refleja en la Figura 3.

Ademas, seria interesante completar este analisis con un estudio so-
bre la manera en que se han implicado la diversidad de actores a lo
largo del proceso de planificacion, entendido no s6lo como un proce-
so puramente instrumental, sino como un proceso estratégico de re-
flexion-accion-reflexion. Para ello se definen los requisitos basicos para
una implicacion activa y coordinada en el diagrama de momentos del
proceso de planificacion, en base a las recomendaciones de la planifi-
cacion estratégica, integrada, participativa y situacional, y la revision de
estos requisitos en el caso del Plan Integral del Poligono Sur, siguiendo
el diagrama de la Figura 4.

PROCESO DE PLANIFICACION MODULAR: proceso de reflexién / accién / reflexién

SITUACION DE ~ ANALISIS PROPUESTA LABORACION ACCION
PARTIDA  ESTRATEGICO VIABLE DEL PLAN COLECTIVA
[sP] _ [AE] [PV] [EP] [AC]
Reconocimiento Analisis colectivo Construccion Proceso Instrumentacion
colectivo de oportunidades colectiva deliberativo de la accion

PROCESO CONTINUO DE GESTION INTEGRADA RELACIONAL

Figura 4. Esquema de requisito del dia-
El Plan lntegral del Polfgono Sur grama de momentos de la planificacién.

Elaboracion propia.

Contextualizacion del estudio

Como se ha explicado ya, la evaluacion del Plan Integral del Poligo-
no Sur se realiza en 2013, justo en el momento de cambio de la direc-
cion y la estructura del ente de gestion. Este analisis se utilizara para
reconocer el peso de formas de relacion estratégicas y de los requisi-
tos establecidos para una implicacion activa y coordinada a lo largo
del proceso. Para ello se tendran en cuenta los cambios detectados en
cuanto a las formas de relacion, el papel y el nivel de implicacion e in-
teraccion entre actores.

Se trata de un momento en el que todavia se vive en el Poligono Sur
una situacion de segregacion y exclusion dentro de la estructura global
de la ciudad, que seria necesario abordar en las diferentes escalas de
esta problemadtica estructural, tal y como remarca Torres tras investigar
la condiciéon de marginalidad en la ciudad de Sevilla (2013) y la situa-
cion en el caso del Poligono Sur (2005). Estudio, este ultimo, realizado
antes de acordar la elaboracion del Plan Integral. En el caso particular
del Poligono Sur, Torres detecta una correlacion entre la concentra-
cioén de situaciones de desventaja social y el grado de degradacion del
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espacio publico, de la vivienda y de la escena urbana. Por ello defien-
de que aunque el nivel de dotacion de infraestructuras y equipamiento
y de servicios publicos es aceptable respecto al conjunto de la ciudad,
es necesario evaluar el papel de los mismos no s6lo de manera cuanti-
tativa, sino también cualitativa. Recomienda valorar si ayudan a hacer
frente a la situacion de aislamiento y exclusion, o si por el contrario, la
estan fomentando.

Como resultado del trabajo del primer Comisionado iniciado en
2004, se mejoran las condiciones fisicas de las zonas mas degradadas.
José M* Lopez (2012) recoge en su Tesis sobre “El diseno participativo
en programas de rehabilitacion de viviendas” las lecciones aprendidas
durante su implicacion en el equipo Surco que se encarga por concur-
so del programa de rehabilitacion. Explica el dificil proceso de didlo-
go con los vecinos para llegar a soluciones que den respuesta a sus de-
mandas. Esta forma de trabajar choca con el procedimiento inicial de
la extinta Empresa Publica del Suelo de Andalucia (EPSA) que impuso
un programa de intervencion sin tratarlo previamente con los vecinos.
En este proceso se han generado dindmicas de entendimiento y se ha
ganado experiencia prdactica en férmulas de gestion social de la mejo-
ra de barrios, que se han visto perjudicadas por los sucesivos recortes
del programa y el cambio de enfoque en el trabajo del Comisionado
a una vision mas técnica. La lectura de este proceso en este momento
de incertidumbre resulta interesante de cara identificar oportunidades
de futuro.

El ambito de actuacion

Se trata de un area de gran extension con limites definidos por ele-
mentos naturales y urbanisticos claros que remarcan la condicion de
aislamiento, las vias del ferrocarril al oeste, la Carretera de Su Eminen-
cia de trafico rapido al sur, el frente de los poligonos industriales al este
y el Parque Celestino Mutis y la Ronda Tamarguillo al norte. Engloba
seis barriadas (La Oliva, Paz y Amistad, Las Letanias, Murillo, Antonio
Machado y Martinez Montanés) en el extremo sur de la ciudad, con un
total de 145 hectdreas y casi 9.000 viviendas, mas de 7.000 de promo-
cion publica.

A pesar de que en el conjunto predomina una estructura urbana
de manzanas de bloque abierto que confiere cierta homogeneidad, las
diferencias actuales entre las barriadas son evidentes. Se experimenta
una concentracion creciente de marginacion social que va del norte al
sur y de los limites del poligono hacia el centro (Torres, 2005). Ade-
mas, esta estructura da lugar a espacios libres e interbloque de gran
dimensién que remarcan aun mas la separacion entre sectores dentro
del poligono y de éste con el exterior.

Estas diferencias son resultado del propio origen de los diferentes
sectores y de las sucesivas operaciones de concentracion de precarie-
dad y realojos, que ha propiciado dindmicas de desplazamiento de la
poblacion interna y externa (Torres, 2005, p. 27-34; Vorauer, 2011, p.
112-116). Este proceso comienza con la construccion de los refugios
o Casas Bajas prefabricadas en La Paz a finales de los 60. Contintia
con la construccién en 1970 de los bloques cooperativistas de La Oli-
va de mejores condiciones, y los bloques de Las Letanias, donde se re-
alojan algunos de los vecinos de Las Casas Bajas, dejando su lugar a
poblacién en peores condiciones. Después, en 1976, se construyen las
viviendas de Murillo, sector hacia donde se desplaza parte de la pobla-
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cion de Las Letanias y los vecinos des-
alojados de las Casas Bajas. En los dos
anos siguientes se construyen los blo-
ques de Antonio Machado y Martinez
Montanés, que pasan a alojar a los ul-
timos habitantes de las Casas Bajas tras
su desmantelamiento final. En el espa-
cio liberado se construyen en 1981 los
bloques de Paz y Amistad, que reciben
parte de la poblaciéon que ha mejorado
su situacion de Las Letanias y Murillo.
Finalmente, en los 90, se construyen los
bloques cooperativistas alrededor de La
Oliva (San Antonio, Giralda Sur, Nueva
Europa, San Crist6bal, Cielo Azul, Side-
romineros y Getsemani), dando lugar a
nuevos desplazamientos internos y tam-
bién a la llegada de nuevos vecinos en
condiciones menos vulnerables.

La estrategia

El Plan pretende dar respuesta a los
fallos de las actuaciones publicas ante-
riores y a las demandas vecinales que
exigen el cumplimiento de responsabi-
lidades, una mayor implicacion y capacidad de decision de la base ciu-
dadana organizada, y centrar la atencion en los problemas de convi-
vencia vecinal.

Se apuesta por la integralidad de temas, procedimientos y procesos
en el andlisis, planificacion, intervencion y gestion, para hacer fren-
te a las distintas dimensiones de la marginalizacion. Esto parte de la
idea de que el nivel de marginalizacion y los problemas de conviven-
cia vecinal estan relacionados con los problemas de habitabilidad y sa-
lubridad. Vorauer (2011) relaciona el objetivo segregacionista que se
aprecia desde el origen de este poligono de vivienda social con la de-
generacion fisica y social que se materializa en un proceso de margina-
lizacion social involuntaria. Teniendo en cuenta la influencia del espa-
cio macro sobre lo micro, considera que la rehabilitacion integral es la
estrategia mas adecuada para revitalizar el area, pero puntualiza que
ha de ir acompanada de un compromiso y apoyo de esta estrategia de
los agentes a escala macro a largo plazo.

Por su lado, a la luz de los resultados en Almanjayar (Granada), To-
rres (2005) también recomienda una intervencion integral, que ade-
mas de regularizar la titularidad de las viviendas, siga un proyecto de
Pedagogia Urbana.

En la practica, el objetivo de la integralidad lleva a crear una figu-
ra excepcional, el Comisionado del Poligono Sur, que pondra en mar-
cha un Plan Integral basado en la adaptacion territorial de las politicas,
programas y actuaciones, abordando aspectos esenciales como: partici-
pacion ciudadana y mediacion, urbanismo y convivencia, insercion so-
ciolaboral y promocion de la iniciativa economica, salud comunitaria e
intervencion socioeducativa y familiar. Las acciones van encaminadas a
mejorar los recorridos internos y las conexiones con otras partes de la
ciudad y a potenciar los espacios y equipamientos sociales y educativos
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1 Laautora quiere agradecer el tiem-
po y la dedicacién de aquellas personas
que han accedido a compartir su expe-
riencia por medio de entrevistas en pro-
fundidad y/o grupos de discusion. En
concreto, representantes de la base ciu-
dadana (AVV Tierras del Sur; Club de la
Tercera Edad La Paloma; Plataforma No-
sotros también somos Sevilla; Asociacion
cultural y deportiva gitana Vencedores),
el Comisionado (area de empleo y desa-
rrollo), servicios publicos de proximidad
(areas: formacién y empleo, educacion de
adultos, oficina de rehabilitacién), equi-
po de zona en educacion (colegio publi-
co Andalucia; colegio publico Manuel
Altolaguirre); equipo de la rehabilitacion
(Oficina Surco); fundaciones empresa-
riales (FEANSAL), equipamientos comu-
nicatorios (Centro Civico El Esqueleto;
Residencia Universitaria Flora Tristan);
entidades implicadas en la zona (Funda-
cion Barenboim-Said); administracion
regional (drea de Rehabilitacion y Arqui-
tectura; Agencia de Vivienda y Rehabilita-
cion de Andalucia — AVRA).
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para trabajar sobre la convivencia vecinal, ademas de abordar proble-
mas sociales basicos.

Este programa servira de marco estratégico para alinear distintos
Planes Sectoriales y proyectos de intervencion complementarios, como
el Plan URBAN Sur 2008-2013 o el Plan Especial de Mejora Urbana
Martinez Montanés 2008. Ademas, busca complementar las actuacio-
nes previstas en la zona en el PGOU 2006, como el soterramiento de la
linea ferroviaria o el derribo del muro del poligono industrial de Hyta-
sa, paralizadas hasta la fecha.

Esta forma de abordar la problematica de los barrios mas desfavore-
cidos recibe una mencion especial en los VI Premios Europeos de Ur-
banismo 2009.

Resultados del andlisis alternativo propuesto

La evaluacion para la validacion de método se ha realizado en 2013,
a partir de un fuerte trabajo de campo basado en recorridos de reco-
nocimiento y entrevistas en profundidad y grupos de discusion con re-
presentantes de la diversidad de actores implicados,' sobre el desarro-
llo del proceso hasta ese momento y las oportunidades existentes para
el desarrollo de la zona.

En cuanto al funcionamiento y la capacidad de accion de la diversi-
dad de actores, en este caso se apuesta por el trabajo sociocomunitario
como estrategia de transformacion social, y destacan como actores de
enlace, el Comisionado, los equipos de zona de educacién, formacion
y empleo, y el equipo encargado de las actuaciones de rehabilitacion
que cuenta con un perfil social y técnico.

Segun el esquema de la Figura 6, en la evaluacion realizada, des-
tacan como dindmicas externas positivas la practica acumulada de las
politicas andaluzas de intervencion integrada en barriadas, y como di-
namicas internas positivas la experiencia previa de colaboracion entre
asociaciones, dispositivos y equipos de zona, que se ha ido consolidan-
do en la zona. También destacan el capital social y los recursos movi-
lizados en estas iniciativas de colaboracion, gracias principalmente al
trabajo de los equipos de zona, las asociaciones vecinales y las coordi-
nadoras mas activas. Resulta igualmente importante la funcién de los
espacios relacion como las plazoletas y el Centro Civico El Esqueleto,
asi como las visiones compartidas entre los actores del barrio sobre la
transformacion de la zona.

En contra, se detectan como dinamicas externas negativas la falta de
un entendimiento comun entre areas y niveles administrativos, y entre
los cuerpos técnicos, directivos y politicos de los organismos responsa-
bles. A nivel interno, se identifica el rechazo entre barriadas y los pro-
blemas de convivencia vecinal en las barriadas mas marginalizadas. Se
detectan problemas de comunicacién y coordinacion por la escasa ca-
pacidad del Comisionado de comprometer a los organismos superiores
responsables y de simplificar los procedimientos de colaboracion for-
mal. En cuanto a la articulaciéon de actores y actuaciones, en este caso
se detectan problemas por el uso conflictivo de algunas explanadas y
espacios inter-bloque, la dificultad de construir y mantener relaciones
de confianza con la poblacion debido en gran medida a la respuesta
ambigua de la administracion y la rigidez del modelo de colaboracion
impuesto, y la falta de implicacion de los organismos responsables su-
periores en la construccion de la vision estratégica y la adopcion de
COMPromisos.
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En el proceso de planificacion se parte de una fuerte participacion
en el diagnostico y la definicion de propuestas para el Plan Integral,
que acaba en un esquema mas técnico ante los problemas para poner
en marcha las actuaciones de manera participativa y en red teniendo
en cuenta la rigida estructura administrativa por areas y competencias.

Figura 6. Resultados del esquema del
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Valoracion de las implicaciones sociales segtin el método
de analisis propuesto

En cuanto a las implicaciones en el nivel de organizacion del tipo de
participacion que se ha dado en el proceso de planificacion y gestion,
se observa que en este caso las redes de colaboracion social y socio-ins-
titucional se han visto reforzadas en el proceso, pero no precisamente
por el trabajo del Comisionado, sino por el compromiso y la capacidad
de trabajo en red demostrada por asociaciones y entidades del barrio
que han puesto en marcha actividades sociocomunitarias que han me-
jorado las capacidades basicas de grupos vulnerables. En cambio, el
trabajo realizado de formalizacion de comunidades de vecinos y de ini-
ciativas de gestion comunitaria en las zonas comunes, soportales y espa-
cios interbloque en el Plan de Rehabilitacion ha tenido un impacto po-
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2  Entrevistas realizadas en noviembre

de 2013.
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sitivo, aunque al final han sido menos de las previstas. Sin embargo, la
estructura técnica en la que se convierte el Comisionado va en contra
de las relaciones de confianza que ha impulsado Surco en la gestion so-
cial del proyecto de Rehabilitacion y también de las relaciones de con-
fianza impulsadas en el trabajo socio-comunitario desarrollado por el
equipo educativo de zona.

Valoracion segtin la percepcion de la diversidad de
actores?

En cuanto al nivel de integracion (entrevista a representantes de la
antigua EPSA, actual AVRA), el modelo no ha conseguido la integrali-
dad y participacion que pretendia. Se ha cambiado la imagen fisica y se
ha invertido una gran cantidad de ayudas, pero sigue siendo una de las
zonas mas desfavorecidas.

Los representantes de las asociaciones vecinales tradicionales entre-
vistados, acusan una permisividad institucional y un falta de autoridad
en la zona, junto con una respuesta institucional descoordinada y en
ocasiones contradictoria, que se percibe como una falta de voluntad
institucional por cumplir con su responsabilidad y facilitar realmente
la integracion de las barriadas en el resto de la ciudad.

Ademas, los representantes de organizaciones empresariales como
FEANSAL, advierten que este desinterés y la falta de informacion fuera
de la zona sobre lo que se esta haciendo en el Poligono Sur, hace que
sea muy complicado desarrollar politicas que aborden estas diferencias
territoriales.

En cuanto ala cohesion interna, en este caso se aprecia una diferen-
cia entre barriadas por el régimen de tenenciay el nivel de rotacion de
la poblacion. En las barriadas de vivienda en propiedad se ha produci-
do un estancamiento que ha favorecido las relaciones entre los vecinos
en un clima de normalidad, mientras que en las de vivienda social en
alquiler se ha vivido una llegada continua de nuevos vecinos en situa-
ciones criticas que dificulta generar lazos vecinales. Esta situacion pro-
voca un rechazo de los vecinos de las barriadas mas normalizadas ha-
cia las zonas mas marginales. En este sentido, desde la base ciudadana
se critica duramente el efecto negativo de los numerosos realojos pro-
gramados sin ningun tipo de acompanamiento social. Surco, el equipo
técnico encargado del proyecto de rehabilitacion del parque de vivien-
da obsoleto, considera también desacertado el acuerdo alcanzado para
la adjudicacion de viviendas a favor de los vecinos empadronados en el
Poligono Sur sin vivienda, ya que de esta forma no se favorece que ven-
gan nuevos vecinos de otras zonas.

Frente a los problemas de convivencia vecinal, los representantes de
la base ciudadana organizada entrevistados defienden el valor del im-
portante trabajo de apoyo a las familias que ya se estaba desarrollando.
Los responsables de los centros educativos y los programas socioeduca-
tivos entrevistados consideran que hace falta seguir trabajando por la
educacion en valores, la mejora de la autoestima y la mejora de la con-
vivencia vecinal y familiar.

Por otro lado, se reconoce la repercusion de los proyectos sociales
y educativos innovadores (los programas del Centro de Educacion de
Adultos, la Comunidad de Aprendizaje del Colegio Andalucia, el pro-
yecto social de la Residencia universitaria Flora Tristan) y de nuevos
equipamientos de rango ciudad (la Escuela de Empresas), a la hora
de atraer a gente de fuera para que se lleven una imagen diferente a la
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imagen negativa que difunden los medios y que los vecinos se sientan
reconocidos.

Resulta especialmente interesante el trabajo sociocomunitario de
estas entidades, como la Residencia Flora Tristan, que sigue una estra-
tegia de intervencion social en comunidades al estilo de la que se ha
seguido en el Colegio Mayor Universitario La Coma, creado en 1994 en
Paterna, Valencia, bajo las directrices del reconocido tedrico de trabajo
social, Joaquin Garcia Roca.

Sin embargo, la entrevista realizada a un representante de la Comi-
sion de empleo y desarrollo, advierte que el descontento que se vive en
el barrio frente a las senales contradictorias que les lanza la administra-
cion, ha ensombrecido el trabajo que se ha hecho a favor de la integra-
ciéon como el Plan Educativo, la mejora de la red de equipamientos co-
lectivos y de espacios publicos de relacion, o los itinerarios completos 'y
coordinados de formacion y empleo.

La responsable entrevistada de la antigua EPSA, reconoce que la
viabilidad de las opciones de mejora del Poligono seria mayor si todos
estuvieran convencidos de la importancia de alcanzar una mayor coo-
peracion interadministrativa. En este sentido, en el caso de la regu-
larizacion de viviendas y de la rehabilitacion de bloques, EPSA se ha
encontrado con que ha faltado un mayor apoyo de otros servicios pu-
blicos de zona para la gestion social de las actuaciones.

En cuanto al acceso a las oportunidades generadas, los representan-
tes entrevistados de las asociaciones vecinales de las zonas mas norma-
lizadas se han sentido desplazados. Critican que los recursos y progra-
mas se hayan ajustado a las barriadas mds marginales, y que al final, los
vecinos de las zonas mas normalizadas no tengan acceso a los nuevos
recursos por desconocimiento o porque la oferta no se ajusta a sus ne-
cesidades. Ademas, también subrayan que el proceso para conseguir
nuevos recursos y programas para el Poligono ha sido muy lento, y que
las asociaciones y entidades del barrio han demostrado una capacidad
de respuesta mas rapida y cercana a los vecinos.

Desde la Comision de empleo y desarrollo se reconoce que ha ha-
bido fallos de comunicacién para difundir mejor dentro y fuera del
barrio los resultados positivos, llegar a la poblaciéon mads vulnerable, y
comunicar los resultados que no son tan visibles ni medibles como los
resultados de procedimientos de trabajo basados en la participacion y
la colaboracion.

Entre los entrevistados de los distintos servicios, dispositivos y equi-
pos de zona no se aprecia un problema de falta de conocimiento de
los recursos, sino de apropiacion de los mismos que requiere tender
relaciones de confianza. En este sentido, el Centro Civico se ha reve-
lado como un espacio mas cercano a las entidades y a los vecinos que
‘los cascarones’ donde se han ubicado el Comisionado y el Centro de
Orientacion y Dinamizacion para el Empleo (CODE).

En cuanto a los resultados de la operacion de rehabilitacion, desde
el equipo Surco encargado del proyecto, son conscientes de que el apo-
yo institucional ha condicionado los trabajos paralelos con las familias,
y al final, la repercusion en la convivencia vecinal ha sido inferior a la
esperada, e incluso en ocasiones, se ha vuelto a situaciones iniciales.

En definitiva, los entrevistados reconocen que no se ha conseguido
mejorar la integracion entre las barriadas, y que tampoco se ha integra-
do el barrio en la ciudad ni mucho menos en las decisiones politicas de
desarrollo de la ciudad.

Y en cuanto a los problemas de accesibilidad efectiva a las oportuni-
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dades generadas, se advierte que se ha dado un problema de apropia-
cion de los recursos porque se ha centrado la atencion en la poblacion
de las zonas mas marginales y en las demandas de los movimientos ve-
cinales, que no reflejan el perfil completo de la poblacion de todas las
barriadas. Ademas, los problemas de financiacion han provocado paro-
nes en las actuaciones o que los proyectos queden incompletos, y esto
ha limitado el alcance esperado.

Puntos criticos detectados en el analisis

Esta lectura del Plan Integral del Poligono Sur muestra como prin-
cipal punto débil la falta de autoridad de ejecucion de la figura del Co-
misionado para exigir un compromiso firme y mantenido en el tiempo
de las areas municipales y consejerias afectadas. Esto pone en cuestion
su validez en los Gltimos anos en los que no se cuenta con tantos recur-
sos publicos y en los que ademas las asociaciones y entidades entran en
competencia para conseguir ayudas publicas que garanticen la conti-
nuidad de sus programas. Ahora no se trata de coordinar recursos en
el territorio, sino de alinear los intereses, recursos y programas de cada
uno para maximizar el impacto de las actuaciones. Pero resulta dificil
atraer el interés de los servicios publicos sino ven que se van a benefi-
ciar de ayudas publicas dirigidas a esta zona.

Otra dificultad anadida ha sido abordar las diferencias entre las dis-
tintas barriadas, con diferentes niveles de marginalidad y de organiza-
cion de la base ciudadana, que exige utilizar medidas diferentes pero
bajo los criterios y objetivos comunes del Plan Integral.

Ademas, del analisis de las entrevistas, se detectan los siguientes re-
tos:

* En el ambito institucional, los responsables presentes en la zona
reconocen que la figura hibrida del Comisionado ha resultado
una estructura poco flexible sin un reparto claro de responsabi-
lidades ni capacidad de accion que ha complicado y retrasado la
intervencion y ha provocado conflictos internos.

Apuntan que la aplicacion del modelo de actuacion, basado
en la integralidad y la participacion, ha fallado por dos motivos
principales. Primero, por la falta de un entendimiento comuin
sobre el tipo de intervencion que necesitaba la zona, y segundo,
por la ambigtiedad mostrada por las administraciones superiores
responsables que en la practica no estan a favor de descentralizar
la accion ni de facilitar el reparto de responsabilidades para ello.

El esquema de descentralizacion y la capacidad de organiza-
cion demostrada por los técnicos de zona han puesto en cuestion
la forma tradicional de trabajar de la administracion. Esto eviden-
cia la necesidad de innovar en la gestion publica para adaptarse a
las demandas actuales, aprovechar los recursos disponibles y con-
templar formulas innovadoras de financiacion y gestion.

Frente a la insatisfacciéon generalizada con el alcance de los
resultados, senalan que seria conveniente promover actuaciones
participativas y colaborativas menos ambiciosas, e ir poco a poco
engranando a los diferentes actores y validando la accion a lo lar-
go del proceso, construyendo asi con la practica un entendimien-
to comun y las capacidades necesarias para poner en marcha mo-
delos mas complejos.

En definitiva, consideran que se necesita seguir trabajando en
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lalinea de la integralidad pero que en la nueva etapa, el Comisio-
nado deberia resolver las ambigtiedades y conflictos que ha cau-
sado la anterior, y establecer una estructura mas sencilla y ope-
rativa.

* Los servicios en el barrio y los equipos de zona también coinci-
den en senalar que la falta de claridad en el reparto de compe-
tencias ha intensificado las diferencias internas, y que no siem-
pre los que han colaborado mas con el Comisionado han sido los
mas representativos.

En general, critican que la falta de autoridad lo que ha hecho
en realidad es duplicar los filtros por los que tienen que pasar las
iniciativas que surgen desde el barrio, y esto ha anadido mas bu-
rocracia y complejidad. Y a su vez, como no ha integrado iniciati-
vas locales en marcha, se han dado duplicidades entre las accio-
nes del Plan Integral y las que ya venian desarrollando entidades,
equipos de zona y asociaciones vecinales. También reprochan al
Comisionado que haya intentado coordinar servicios en red en
base a la voluntad de cada agente implicado y no de un compro-
miso politico real. En este sentido, los técnicos de zona deman-
dan un mayor respaldo institucional a su trabajo en el territorio
y también contar con un equipo experto en gestion y mediacion
para resolver las tensiones que puedan surgir ente dispositivos de
las barriadas, con la intencion de favorecer el trabajo en red en
vez de la competencia entre entidades que genera la concurren-
cia competitiva por las subvenciones publicas.

En este proceso, la funcion que ha ejercido Centro Civico El
Esqueleto como punto de interaccion entre vecinos, asociacio-
nes y entidades, evidencia la importancia de crear espacios de
participacion en los que se puedan poner en marcha iniciativas
desde el barrio pero sin filtros administrativos ni presiones poli-
ticas o economicas.

* Por su parte, los expertos que han participado advierten también
las limitaciones del Comisionado al tratarse de una figura inter-
media con el papel de gestor pero sin recursos. Observan que la
practica ha demostrado que no resulta efectivo imponer un mé-
todo de intervencion y gestion que no se ajuste al contexto. En
este caso ha faltado un trabajo previo para generar conciencia de
trabajo en red, fijar un reparto de responsabilidades y compro-
misos, y dejar bien claro lo que se puede esperar del proceso par-
ticipativo.

Algunos expertos ponen en cuestion el caracter de excepcio-
nalidad y senalan que seria mas interesante que los servicios y
programas publicos en la zona fueran igual de ambiciosos que
en otras partes de la ciudad, no subestimar las capacidades de la
poblacion, sino desarrollarlas de forma constructiva para poder
iniciar el cambio.

En el caso concreto de las actuaciones de rehabilitacion de los
edificios, lo mas complicado ha sido motivar e implicar a los ve-
cinos en un ambiente en el que rechazan y sospechan de la ad-
ministracion. Esta postura ha mejorado ante los resultados de los
primeros bloques.

* Igualmente, la base ciudadana organizada critica la falta de au-
toridad politica y de ejecucion del Comisionado, la falta de apo-
yo a las iniciativas locales y el alcance limitado de los resultados
a pesar del esfuerzo y apoyo econémico que se concentraron en
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un determinado momento en la zona. Consideran que ha faltado
contar mds con el trabajo que ya se estaba haciendo en la zonay
conceder mayor capacidad de accion a los agentes del barrio mads
comprometidos con la transformacion social. Como resultado se
ha intensificado la desconfianza hacia las instituciones y esto di-
ficulta mantener vivo el interés de los vecinos de colaborar en el
trabajo del Comisionado.

Ademas, a diferencia de lo que se ha hecho hasta ahora, en-
tienden que las formas de participacion e intervencion se ten-
dran que ajustar a la poblacion de las diferentes barriadas. Asi,
en el caso de las mas normalizadas que han vivido una rotacion
de poblaciéon menor, habra que tener en cuenta a la poblacion
actual envejecida con una larga trayectoria reivindicativa. Mien-
tras que en las barriadas mas marginales, seria conveniente tra-
bajar las capacidades sociales y culturales basicas que faciliten la
participacion de la poblacion conflictiva.

En general, se observa un interés general por intervenir en el Po-
ligono en base a criterios de integralidad, participacion y adaptacion
al territorio tal y como se proponia desde el Comisionado. Aunque se
reconoce que se han hecho mejoras en el barrio, se percibe un des-
contento generalizado con los resultados alcanzados y la validez de la
estructura del Comisionado, que no ha conseguido generar un enten-
dimiento comun ni contar con el respaldo politico necesario.

De cara a dar continuidad a las dinamicas iniciadas, seria funda-
mental resolver los problemas de reparto de poder, competenciasy res-
ponsabilidades, integrar las iniciativas de los equipos de zonay el resto
de agentes del barrio para evitar duplicidades, simplificar los procedi-
mientos de comunicacion, toma de decisiones y fiscalizacion de las ayu-
das publicas, un mayor compromiso y apoyo de las administraciones
superiores de las que dependen los servicios de zona, y establecer espa-
cios para impulsar y consolidar iniciativas desde el barrio.

Conclusiones finales

A la luz de los resultados de la evaluacion del desarrollo del Plan Inte-
gral del Poligono Sur, basada en una mirada sistémica e integrada, se
detecta la importancia de:

* Responder a una demanda real de la poblacion.

* Construir un entendimiento comun entre la diversidad de areas
y niveles administrativos con competencias en los distintos cam-
pos de accion que se comprometan de manera firme a actuar
dentro del marco estratégico a definir que ha de ser consecuente
y estar articulado con la estrategia-ciudad de regeneracion urba-
na.

* Contar con equipos de gestion con autonomia suficiente y capa-
cidad de accion.

e Contar con equipos multidisciplinares para la redaccion del Plan
y la dinamizacién del mismo con apoyo de expertos en participa-
cion y mediacion de conflictos.

* Acordar entre la diversidad de actores las reglas de comunica-
cion, toma de decisiones y de adopcion y seguimiento de com-
promisos.
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* Desarrollar campanas para sensibilizar y generar demanda sobre
intervenciones integradas y participativas y la rehabilitacion inte-
gral frente a actuaciones dispersas.

* Disponer de medios y tiempo para realizar un trabajo previo di-
rigido a identificar y reforzar los elementos dinamizadores y arti-
culadores y mejorar las condiciones previas de interaccion para
tratar con la poblacion y los responsables institucionales.

En definitiva, se evidencia que seria deseable que los programas de
ayudas a la regeneracion de barrios desfavorecidos apoyen también
este trabajo previo de sensibilizacion, movilizacion, posicionamiento
y organizacion entre la diversidad de actores de distintos sectores y es-
calas.

Relevancia de los resultados en el futuro

Este ejercicio de analisis ha puesto de manifiesto el valor de métodos
e instrumentos de analisis de tipo sistémico e integrado a la hora de vi-
sualizar factores que influyen en las opciones de cambio que de otra
manera serian dificiles de evidenciar, como las condiciones de relacion
y organizacion.

En este caso se ha utilizado este método en el momento de cambio
en la direccion del Comisionado en todos los sentidos, lo que acaba
arrojando una imagen de un proceso cambiante en un momento con-
creto. Esto ha servido para reconocer el peso de las condiciones del
funcionamiento del sistema de accion y del diagrama del proceso de
planificacion en todas las fases del proceso, pero seria deseable utili-
zar métodos e instrumentos de este tipo no s6lo como herramientas de
evaluacion, sino también, como herramientas para acompanar el dise-
no y desarrollo de procesos de tipo participativo, y poner la atencion
a los momentos de inflexion del mismo, como el derivado de este mo-
mento de incertidumbre.
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