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D. Luis Pizarro
Consejero de Gobernacion de la Junta de Andalucia

En la actualidad, la Comunidad Autonoma Andaluza se encuentra realizando tra-
bajos previos a la aprobacion de los proyectos de Ley de Autonomia Local de Andalucia
y de Participacidon de los municipios andaluces en los tributos de la Comunidad Auto-
noma, previstas en el Estatuto de Autonomia para Andalucia.

Estos proyectos se enmarcan en el compromiso general de apoyo decidido a los
Gobiernos Locales para que puedan dar satisfaccion a las demandas de las personas
que viven en sus municipios, ampliando su margen de actuacion desde una perspectiva
fundamentalmente “municipalista”, esencial al proyecto del actual Gobierno Andaluz.

Pero dicho apoyo no se limita a estas actuaciones, ya que el ambicioso conjunto
de actividades que se llevan a cabo es amplio en su nimero y enfoques. Precisamente
en este punto se ubica nuestra participacidon en el movimiento AERYC.

El movimiento América-Europa de Regiones y Ciudades (AERYC]), fundado por el
Gobierno de Andalucia y de Jalisco el afo 2003, tiene por finalidad promover la gober-
nanza territorial democratica como nueva forma de gobernary gestionar los territorios.
Sus objetivos son investigar y formar en metodologias de gobernabilidad territorial de-
mocratica, asi como evaluar y difundir buenas practicas de este nuevo arte de adminis-
trary gestionar el desarrollo humano en regiones y ciudades.

La publicacién que tengo la oportunidad de presentar y que recoge las principa-
les ponencias y conclusiones del VI Congreso de AERYC que tuvo lugar en Barcelona du-
rante los dias 1y 2 de diciembre del 2008, tiene la finalidad de analizar la cohesion social
de los territorios en toda su complejidad econémica, social, territorial y de gestion pu-
blica, e identificar los principales criterios de actuacion para la elaboracion de politicas
en los &mbitos de las ciudades y las regiones. El evento fue organizado por el Ayunta-
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miento de Barcelona porque desde el ano 2003 la Ciudad Condal ha sido pionera en el
desarrollo de la ‘gobernanza democrética’ en el &mbito de la accién social y ciudadana,
y actualmente ha optado por hacer de la cohesion social la principal prioridad de su po-
litica municipal.

Las principales caracteristicas del Congreso, que le han dado un caracter singu-
lar en relacion a otros espacios en los que se ha tratado tanto estos temas, se han en-
marcado en el andlisis de la cohesion social desde la perspectiva de las recientes
investigaciones sobre el desarrollo econdmico y social en la era de la informacion glo-
bal en la que se considera la necesidad de una cohesidn social previa, entendida como
fortalecimiento de la capacidad de organizacion y accion de las ciudades, de las capaci-
dades de los principales actores y sectores de la ciudadania, asi como del protagonismo
ciudadano, para conseguir un desarrollo sostenido y sostenible.

Las politicas de cohesion social ya no se entienden como resultado de unas poli-
ticas distributivas posteriores al desarrollo de la produccidny la renta, sino que precede
al desarrollo econdmico y social, que en esta perspectiva adquiere la forma de desarro-
llo humano en el sentido que abarca: desarrollo de la renta y del empleo, seguridad,
sostenibilidad y enriquecimiento democratico.

La relacién entre la ciudadania y el gobierno democratico territorial, propia del
nuevo arte de gobernar denominado ‘gobernanza democratica’, en que éste (el gobierno)
aparece como organizador colectivo, es decir, mas gestor relacional o de las interde-
pendencias que proveedor de recursosy gestor de servicios, abre un nuevo enfoque a la
gestion y articulacion de las politicas y programas que tienen a la cohesion social como
finalidad.

La cohesion social, al igual que la inclusion social, se entiende como un objetivo
compartido de las politicas territoriales, urbanisticas, de seguridad ciudadana, de pro-
mocién economicay empleo, de bienestar social,..., aunque las politicas de accidn social
y servicios sociales sean su principal fuerza.

La ‘gobernanza democratica’, las ciudades-region y la cohesidn social son, pues,
premisas que no debemos de perder de vista si queremos que Andalucia siga siendo un
punto de referencia en la politica local.

Les recomiendo la lectura del libro porque estoy convencido de que les aportara
las herramientas suficientes para conseguir, paso a paso, una Andalucia mas inclusiva.

“ Para unas regiones y ciudades mas inclusivas « -« Presentacion



D. Manuel Zafra
Director General de Administracion Local
de la Junta de Andalucia

El movimiento AERYC celebré su VI Congreso en Barcelona y no solo consolidd
sino que supero el éxito tanto de contenidos como de interés respecto a las conferencias
celebradas anteriormente.

Bajo el titulo de “Cohesidn Social y Gobernanza Democratica: Para unas regiones
y ciudades mas inclusivas” se presentaron las principales tesis que fueron debatidas

durante el

evento. Estas conclusiones generales fueron un total de 53, organizadas en

seis bloques tematicos:

1.
2.

o

Cohesion social y Cohesion territorial

Politicas de cohesidn social y globalizacion: el papel de las ciudades y las
regiones

Capital politico y participacidn ciudadana en la generacion de ciudades in-
clusivas

La cohesion social y el desarrollo humano

Las politicas publicas de inclusion social en el marco de la gobernanza
Las ciudades abiertas: Los flujos de personas y el impacto de la diversidad
en la internacionalizacion y cohesion social de las ciudades

En relacion a las tesis generales me permito destacar las siguientes:

-« Prélogo

El desarrollo humano es un concepto amplio que incluye objetivos de creci-
miento de la renta, generacion de empleo, igualdad de oportunidades, soste-
nibilidad medio ambiental y profundizacion de la democracia.
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e Lapobreza bloquea el potencial de desarrollo econdmico, social y humano de
las ciudades, regionesy paises. Aunque el desarrollo econémico sea clave en
pos de la reduccion de la pobreza, a su vez ésta dificulta el hecho de conse-
guir tasas de crecimiento sostenidas. Por tanto, las politicas econémicas
deben tener por objetivo el desarrollo humano y su expresion convivencial: la
cohesion social.

e Conceptualmente hablando, la cohesién social presupone:

e Lareduccion de brechas sociales y una orientacion social del gasto publico.

e La existencia de una vision compartida de modelo de territorio entre los
principales actores y sectores ciudadanos.

e Lapresenciade unamplio sentimiento de arraigo al lugar, flexible y abierto
al cambio.

e |a capacidad ciudadana de organizacion y accidn de un territorio para
afrontar sus propios retos econémicos, sociales, politico-democraticos y
de sostenibilidad como elemento clave para el desarrollo enddgeno.

e Elreconocimiento de las diferencias entre grupos y personas (que no des-
igualdades) como valor positivo, enriquecedor de los lazos sociales.

e Eldesarrollo de fuertes relaciones sociales (en parte, de tipo comunitario)
en entornos diversos: trabajo, escuelas, barrios.

e |agarantia de proporcionar igualdad de oportunidades de todas las perso-
nas para que puedan desarrollar una vida digna y auténoma.

e La cohesion social es la base del desarrollo econémico y no a la inversa. Las
politicas generadoras de cohesion social deben estar en el centro de la agenda
politica de los gobiernos locales y regionales de este siglo, junto con los re-
cursos humanos, infraestructurales y financieros que se requieran para su
desarrollo. Eso es especialmente importante para que el cumplimiento de los
Objetivos de Desarrollo del Milenio sea una realidad.

e Esfundamental la participacién de la ciudadania en las politicas generadoras
de cohesidn social. Esta es una precondicién necesaria para mejorar a corto
plazoy de manera tangible la calidad de vida de las personas que se encuen-
tren en riesgo social, asi como para asegurar la afirmacion de sus derechos.

Por ultimo, tengo la satisfaccién de anunciar que AERYC celebrara su VIl Confe-
rencia Internacional en 2010, en la ciudad de las Palmas de Gran Canaria, hecho que re-
presentara una nueva y gran oportunidad para el intercambio de experiencias y de
aprendizajes mutuos entre las ciudades y regiones metropolitanas europeas, latinoa-
mericanas y africanas sobre como encarar los retos de desarrollo humano e inclusion
social, muy especialmente las migraciones de poblacién entre ellas, que se plantea como
uno de los principales temas del congreso.

Espero que esta publicacion sea de su interés y se convierta en una buena guia
para fortalecer la gobernanza democratica y la cohesidn social en el territorio.

“ Para unas regiones y ciudades mas inclusivas ..« Prélogo
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Enfoques Generales sobre la
Cohesion Social y la Gobernanza
Democratica

' Barcelona: La politica de inclusion social en el marco de redes de accion

Ricard Goma y Xavier Godas

Teniente de Alcalde de Accidn Social y Ciudadania del Ayuntamiento de Barcelona,
Vicepresidente de AERYC y Jefe del Gabinete de la Tenencia de Alcaldia de Accion
Social y Ciudadania del Ayuntamiento de Barcelona

1. La inclusion social como paradigma de accion

Las desigualdades sociales contemporaneas ya no se miden Unicamente por cri-
terios econdmicos, aunque éstos continlen siendo fundamentales. Existen otros facto-
res a considerar, tales como la precariedad laboral, los déficits educativos, la
discapacidad y la dependencia, la sobrecarga de tareas de cuidado en el hogar, el con-
junto de discriminaciones por razén de sexo u orientacion sexual, el debilitamiento de las
relaciones comunitarias, la ruptura de vinculos afectivos, o las fracturas de ciudadania
de base etno-cultural.

Entendemos por exclusion social el proceso por el que determinadas personas y
grupos ven sistematicamente bloqueado su acceso a posiciones que les permitirian una
subsistencia auténoma, dentro del marco social en el que se desenvuelven (Castells, 1998).

Luego, el propdsito de la accion politica democratica es generar sociedades in-
clusivas. En ellas hay que conjugar tanto las exigencias materiales de existencia como
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las que se refieren al vinculo social, que confieren seguridad vital, asi como enlazar la
diversidad social y el derecho a la diferencia con la promocion de la igualdad social en
el acceso a toda suerte de bienes y recursos fundamentales, incluidos los derechos ci-
vicos, politicos y sociales.

Desde esta perspectiva, el desarrollo de las personas pasa por su participacion
plena en cuatro ambitos de la organizacion social: el espacio econémicoy de la renta, que
supone vinculacidn a la ocupacion y al conjunto de tareas generadoras de desarrollo
econdmico, y ser sujeto de la redistribucidn social llevada a término por los poderes pu-
blicos; el espacio politico y de la ciudadania, que implica capacidad de participacion po-
litica y acceso efectivo a los derechos sociales; el espacio relacional y de los vinculos,
estrechamente relacionado con el mundo de lo afectivo, asi como con las relaciones de
reciprocidad inherentes a la familia y las redes sociales de tipo comunitario; el &mbito
de la cultura y de la formacidn continua como elementos imprescindibles de adaptacion
personal a las condiciones estructurales caracteristicas de la sociedad de la informacion
(IGOP, 2003; Subirats, 2004).

Por otra parte, la complejidad inherente a los procesos de exclusion social exige
que las politicas que los aborden se caractericen por la integralidad, derivada de una vi-
sion holistica de los problemas sociales, y planteada como integracion de recursos y
servicios en el marco de planes de trabajo personales, grupales y/o comunitarios; la
transversalidad en la articulacion de las respuestas, superando asi los compartimentos
estancos entre los diversos agentes que trabajan con las personas, y asumiendo las l4-
gicas de interdependencia, de capacidad de influencia mutua, de poder relacional; la
proximidad territorial como norma de actuacién clave que implique responder con fle-
xibilidad a la diversidad de problemas planteados en el territorio; la participacion entre
los diversos agentes sociales, profesionales y la ciudadania, dado que la implicacidn ciu-
dadana en la accion politica es un requisito primordial de una sociedad inclusiva.

Todo lo cual implica que la politica publica en materia de inclusion adopte como
reto reducir los factores de riesgo multiplicadores o desencadenantes de procesos de ex-
clusion social; deba ofrecer oportunidades para que todos los ciudadanos y ciudadanas
accedan a los derechos sociales de ciudadania; deba mejorar la atencidn de las perso-
nas que ya se encuentran en situacion de exclusion social, y disponer de un abanico de
servicios —publicos, privados y asociativos- que, articulados en red, faciliten procesos
de inclusion; deba generar marcos para la participacion ciudadana y establecer con-
sensos de accidn que hagan frente a las situaciones de exclusidn.

Bajo tales premisas emerge el Plan Municipal para la Inclusidn Social del Ayun-
tamiento de Barcelona.
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2. EL Plan Municipal por la Inclusion Social: una panoramica

El Plan Municipal por la Inclusién Social de la ciudad de Barcelona (2005-2010) fue
aprobado en Pleno Municipal el 4 de marzo de 2005. Con anterioridad, el mismo Consejo
Plenario en 2004 aprobd un Programa de Actuacion Municipal 2004-2007 en el que se in-
cluia la propuesta de elaboracién de un plan de actuacion para el abordaje de las situa-
ciones de pobreza y exclusion social en Barcelona. Ahora disponemos de un Plan que,
dicho genéricamente, se compromete a actuar en favor de una ciudad donde las perso-
nas puedan desarrollar sus proyectos vitales en condiciones de maxima libertad e igual-
dad, hecho que implica contribuir a generar marcos de relaciones sociales en que se
den las condiciones y los valores de autonomia, solidaridad, fraternidad y reconocimiento
de las diferencias.

ELl Plan parte de un analisis exhaustivo de las diversas realidades que configuran la
exclusion social en la ciudad. Algunos de los vectores de exclusion mas relevantes deben
ser abordados desde politicas supramunicipales, desde pensiones dignas hasta promover
una ocupacion de calidad, pasando por asegurar el derecho a una vivienda en condiciones.

Ahora bien, ello no excluye que la aportacion del gobierno local sea crucial en la
configuracion de una ciudad y sociedad inclusivas. Los municipios, al estar permanen-
temente conectados con la realidad social, constituyen los espacios de la inclusion. De
ahila necesidad de concretar una politica municipal al respecto que también contemple
la relacion con los niveles regional (autondmico, en el caso catalan) y estatal como eje
estratégico de actuacidn.

El Plan se estructura por un conjunto de 6 lineas estratégicas como ejes norma-
tivos del trabajo a desarrollar: 1. Impulsar el debate para favorecer un proceso politico
general que articule un sistema publico y universal de servicios sociales y de atencion a
la dependencia; 2. Situar la atencidn social primaria como dispositivo basico de inclusion
en el territorio, y dotarla de una mejor infraestructura, de mas formacion, y de mas equi-
pos humanos; 3. Concebir la atencidn social especializada como mecanismo de inclusion
de colectivos vulnerables (personas mayores fragiles, personas con discapacidades, fa-
milias vulnerables e infancia en riesgo, colectivos de personas inmigrantes); 4. Des-
arrollar programas de inclusidn transversales, especialmente en el campo de la vivienda,
la insercion laboral, y el trabajo en red de los equipos sociales, sanitarios y educativos;
5. Fortalecer la participacion y la accion comunitaria en tanto que dimension relacional
de las politicas de inclusidn; 6. Favorecer el conocimiento, el intercambio de experien-
cias y la cooperacion, con el fin de dotar de mas consistencia y capacidad de impacto la
accion politica y social.

Este no es el lugar para hacer un balance de resultados del Plan. En lo que sigue,
nuestro propdsito es desarrollar una reflexion politica sobre la necesidad de llevar a
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cabo politicas de inclusion mediante acuerdos civicos e interorganizativos. No obstante,
a modo ilustrativo, debemos subrayar que la voluntad politica es primordial para con-
quistar sociedades inclusivas, y que semejante voluntad debe expresarse en hechos fe-
hacientes. Un ejemplo de ello en Barcelona: el presupuesto municipal vinculado
directamente a las politicas de inclusion social es hoy dia (2009) de 118,7 millones de
euros, lo que supone un 24,7% de incremento respecto del afio anterior (valga decir que
entre 2004y 2008 el incremento acumulado en gasto social ya se situaba en un 88,13%].
Eso hasta el momento comporta que unas 110.000 personas en situacion de vulnerabi-
lidad no se encuentren hoy en situacidn de exclusidn social, siendo adecuadamente aten-
didas y orientadas a trayectorias de inclusion.

3. La politica relacional de la inclusion

La participacidn social y la transversalidad en la perspectiva politica y de gestion
fueron caracteristicas constitutivas en el proceso de elaboracion del Plan de Inclusidn.
La participacion permitid incorporar las opiniones y las propuestas del conjunto de ac-
tores institucionales, asociativos y comunitarios que operan en el terreno de la inclu-
sion. La transversalidad facilité integrar las acciones que desde los diferentes sectores
y distritos del Ayuntamiento se impulsan para corregir las situaciones de exclusion.

Que un Plan de Inclusidn se centre Unicamente en lo que el Ayuntamiento puede
ofrecer resulta a todas luces insuficiente, dada la importancia de los recursos sociales
que existen en la ciudad. Visto lo cual, para Barcelona el despliegue de politicas de in-
clusion parte de la perspectiva que nos proporciona el conjunto de la ciudad, con sus di-
versos operadores que ejercen en el ambito de bienestar social.

Vayamos por partes. Empecemos por el concepto de participacion que descuella
en el Plan. La perspectiva es que el gobierno local esta obligado a desarrollar un papel
activo en la creaciony consolidacion de redes de accion, de acuerdo con la pluralidad de
agentes que actlan en el territorio. La articulacion de nuevas estructuras para el trabajo
horizontal e instersectorial implica pasar de la simple coordinacién de actores al tra-
bajo en red, empezando por superar los compartimentos estancos de la administracion.
Ello implica establecer un profundo compromiso con la participacion. La promocion de
las dindmicas comunitarias, el fortalecimiento de las redes sociales y la implicacion de
nuevos actores en la accidn constituyen criterios de relacion que conllevan entender la
participacion no como mera consulta, sino como corresponsabilizacion en las decisio-
nesy las acciones que se deban tomar (Blanco y Goma, 2002).

De acuerdo con ello, EL Plan Municipal de Inclusién Social contiene una dimension
participativa muy potente, expresada en su quinta linea estratégica. En ella descuella la
promocion de un Acuerdo Ciudadano para una Barcelona Inclusiva, puesto en marcha el
5 de abril de 2006, cuando 375 entidades de diversa indole firmaron la constitucidon del
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Acuerdo Ciudadano para una Barcelona Inclusiva y un conjunto de compromisos derivados.
Actualmente el listado de adhesiones supera con holgura la cifra de 400 organizaciones.

Definido sucintamente, el Acuerdo es un espacio de didlogo, intercambio y com-
promiso de trabajo compartido entre el Ayuntamiento y el conjunto de entidades, redes
comunitarias y agentes econémicos que operan en Barcelona en el marco de la inclusion.
Dos son sus objetivos generales: por una parte generar sinergias y fortalecer las dina-
micas de inclusion sobre la base de objetivos comunes; por otra, profundizar en la prac-
tica de la democracia participativa mediante una coalicion ciudadana orientada a la
superacion de toda suerte de desigualdades.

El Acuerdo tiene la norma no escrita —aunque expresada y valorada en repetidas
ocasiones por el conjunto de participantes- de variar las reglas de juego de la relacion
entre el Ayuntamiento y las entidades y demas operadores sociales, democratizando-
las, haciéndolas mas transparentes, centrandolas en las premisas de la codecisidn y la
accion concertada. Por lo pronto, desde el ambito de Accion Social y Ciudadania se esta
revisando la politica de subvenciones para que dé cobertura sélo a aquellos casos que
requieran de apoyo puntual y parcial a un proyecto o dindmica asociativa. Se desplazan
de las subvenciones hacia los convenios a aquellos proyectos que requieren de una re-
lacion mas sistematica y de compromiso con la administracion. El trabajo conjunto en-
raiza mejor con formulas conveniadas de relacion.

4. El modo de operar del Acuerdo

El Acuerdo Ciudadano se rige sobre la base de un proceso permanentemente
abierto a nuevas incorporaciones de entidades y organizaciones sociales que manifies-
ten su voluntad de incorporarse a la red. Cada ano se renueva el compromiso, se deta-
llan los avances conquistados y se formulan nuevos retos.

El compromiso suscrito entre las diferentes entidades y el Ayuntamiento radica en
desarrollar un trabajo conjunto segun las diferentes capacidades de cada operador, de
acuerdo con los principios establecidos en el Plan Municipal para la Inclusién Social. De
modo general, los firmantes se comprometen a difundir los valores y principios que fun-
damentan el Acuerdo, dando visibilidad a las practicas de construccion participativa de
una ciudad inclusiva; dinamizar la red como espacio de aportacion e intercambio de co-
nocimiento, aprendizaje mutuo y concrecidon de compromisos comunes de accién; im-
pulsar redes tematicas de accidn (nucleadas en problemas especificos), segun la
finalidad de profundizar el trabajo compartido a la vez que direccionandolo hacia objeti-
vos estratégicos y operativos comunes.

Para facilitar la relacion, la red del Acuerdo dispone de una pagina web que faci-
lita la coordinacion y la transmisidn de informacién. Su contenido se define por un di-
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rectorio de operadores, informacion relevante sobre temas clave, agenda de activida-
des, y exposicion de proyectos e iniciativas de interés. Ademas, el portal tiene una fun-
cidon dindmica: recoger las propuestas o ideas que vayan surgiendo y proporcionarles
orientacion. Eso implica que identifique a los agentes implicados y facilite el intercam-
bio entre ellos con el objetivo de darles el apoyo necesario en el proceso de elaboracion
de un plan operativo de desarrollo de un proyecto singular.

Por su parte, los compromisos adquiridos por el Ayuntamiento son: la realizacion
de una diagnosis compartida de los servicios que ofrecen las entidades y el propio Ayun-
tamiento, cosa que debe permitir saber con precision el conjunto de posibilidades de
atencion en el marco de cada red; el hecho de compartir informacién sobre las activi-
dades, teniendo a disposicidn un portal tematico para cada una de las areas objeto de ac-
cioén; la articulacion de una catalogo de servicios compartido entre el Ayuntamiento y
cada conjunto de operadores tematicos. El Consistorio también se compromete a esta-
blecer vinculos de caracter econémico mediante convenios con cada una de las entida-
des que conforman las redes.

4.1 Las redes tematicas de accion

Hoy dia estan en plena marcha seis redes de accion por la inclusion social: aten-
cidn a personas sin techo, centros abiertos de infancia, insercion sociolaboral, acogida
e interculturalidad, apoyo a familias cuidadoras de personas con enfermedades croni-
cas, y la red B3 de colaboracién entre empresas y entidades sociales.

Red de atencidn a personas sin techo. Consta de unas 20 organizaciones de di-
verso tamano (barrio, distrito o ciudad) y diferentes lineas de intervencidn. Estan desde
grandes organizaciones como Cruz Roja o Caritas a pequefas asociaciones de barrio
como Yaya Luisa, pasando por entidades de gran experiencia como ASSIS, Fundacio
ARRELS, Obra Social Sta. Lluisa de Marillach o Sant Joan de Déu. Tiene como mision for-
talecer la capacidad de accidn en la atencidn a las personas sin techo en su proceso de
recuperacion de la maxima autonomia personal y los vinculos sociales. Sus objetivos
son: aprovechar el potencial de conocimiento existente para mejorar la orientacion y efi-
cacia de las respuestas, promover la cooperacion entre servicios y recursos de inclu-
sion social y relacional y dar un fuerte impulso a la innovacidon en la accidn.

Red de centros abiertos. Consta de unos 15 centros en relacién. Estos son servi-
cios diurnos que realizan una tarea preventiva, fuera del horario escolar, de atenciony
educacion de nifos, nifas y adolescentes en situacion de riesgo social. Proporcionan
apoyo, estimulan y potencian la estructuraciony el desarrollo de la personalidad, la ad-
quisicidn de habilidades basicas y la autorealizacion mediante el ocio. El objetivo de la
Red es mejorar las condiciones de socializacion y crecimiento personal. Actualmente
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Barcelona dispone de 42 casales infantiles y ludotecas municipales. Por otra parte, las
entidades de iniciativa social gestionan un buen niimero de centros abiertos y espacios
socioeducativos extraescolares. A la luz de semejantes datos, la ventaja colaborativa
que proporciona la red resulta evidente.

Red de insercién sociolaboral. En ella colaboran mas de 40 entidades de diversa
orientacion: desde sindicatos como CC.00. a asociaciones de mujeres orientadas a la in-
sercion laboral como SURT, pasando por el Secretariado General Gitano o empresas
orientadas a la inclusion como Raval Text. Su mision es propiciar un marco donde poder
compartir, amplificar y reorientar la estrategia de inclusion sociolaboral contando con
la participacidn del conjunto de actores mas significativos y con experiencia en la inser-
cion de personas con especiales dificultades.

Red de acogida e interculturalidad. Bajo la dinamizacion politica del Comisionado
de Inmigracidn e Interculturalidad del Ayuntamiento de Barcelona, esta red contiene a
decenas de organizaciones sociales que expresan la voluntad de generar espacios com-
partidos de informacion, orientacion, asesoramiento y cobertura de necesidades basicas
a personas y familias recién llegadas, que se instalan en la ciudad en condiciones de
fragilidad social y relacional.

Red de apoyo a familias cuidadoras de personas enfermas crénicas. Cerca de una
decena de entidades forman parte de ella. Nace con la voluntad de fortalecer las capa-
cidades personales y emocionales de los grupos familiares que conforman los entornos
cuidadores de personas con enfermedades neurodegenerativas, asi como otras enfer-
medades cronicas graves. Las entidades de la Red proveen de apoyo directo a las fami-
lias (formacidn, ayuda mutua, atencidon psicoldgical, o bien servicios de atencién
domiciliaria especializada.

Red B3 de colaboracion entre empresas y entidades sociales. La red B3 (Barce-
lona, Beneficios, Bienestar) tiene una estructura y una logica de funcionamiento dife-
rente a la de las otras cinco. En esta red pueden participar todas aquellas empresas
comprometidas con proyectos de responsabilidad social corporativa que quieran traba-
jar con entidades de accion social. En la actualidad mas de 30 empresas han impulsado
unos 70 proyectos de colaboracion con entidades. En esta Red destaca la puesta es mar-
cha (mayo de 2007) del Banco de Recusos no Alimentarios de Barcelona, iniciativa que
surge de la unidn de dos proyectos de gestion de excedentes impulsados por la Asocia-
cién Civica la Nau y el Institut de Reinsercié Social (IRES). Las entidades que gestionan
este Banco cuentan con 65 empresas que les hacen entrega de sus excedentes, para
que sean distribuidos a mas de 150 entidades sociales de toda la ciudad.
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5. A modo de conclusion
De todo lo dicho cabria retener:

Primero, que una estrategia de relacion sostenida con el tejido asociativo que se
concrete en la reflexion estratégica, la decision por consenso y la accién compartida
lleva tiempo y conlleva superar algunas dificultades. Por lo pronto, la administracion
local debe flexibilizar sus procedimientos para dar cabida a una relacién abierta y par-
ticipada con los operadores sociales. Desde el plano politico, hay que tener en cuenta que
el tacticismo electoral poco sirve en proyectos de esta indole, dado que los frutos subs-
tantivos de la relacion no siguen los tiempos ni las necesidades inherentes a los proce-
sos electorales. Por parte de las organizaciones sociales, decir que el particularismo
que cunde en no pocos actores de la sociedad civil, en ocasiones demasiado acostum-
brados a sostener una relacion bilateral con la administracion local, debera dejar paso
a un proceder relacional entre diversos operadores guiados por criterios de suma posi-
tiva. Esto ultimo significa, por ejemplo, que en el proceso de articulacidon del Acuerdo
Ciudadano por una Barcelona Inclusiva los cambios en la politica de relaciones afectan
a todos los operadores por igual, y que el esfuerzo que se acomete no compete en ex-
clusiva al gobierno y la administracidon locales, sino al conjunto de actores en relacion.

Segundo: la dimensidn participativa de la politica de inclusidn social de Barce-
lona busca que la accidn se oriente hacia resultados tangibles. Prerrequisito para ello es
asumir que el gobierno local (como todos los gobiernos hoy dia) deben promover el in-
terés general (en este caso, una ciudad inclusiva) gracias a la interaccion estratégica a
la vez que concretada en acciones concertadas con la multiplicidad de organizaciones 'y
aportaciones ciudadanas que rigen la dindmica social. Para que eso cunda hay que tener
en claro que gobiernos y administraciones ya no son omniscientes ni omnipotentes, si
es que alguna vez lo han sido. Es gracias a las alianzas ciudadanas promovidas por la po-
litica municipal que surge la posibilidad de conocer mejor los problemas que aquejan la
dindmica social, perfilar con mas precision las respuestas que se deban derivar, ganar
con ello en eficacia y eficiencia, multiplicar, en suma, la capacidad de impacto social de
las politicas sociales.
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1 Sin calidad institucional no hay cohesion social

Manica Biffarello

Secretaria de Regiones, Municipios y Comunas de la Provincia de Santa Fe (Ar-
gentinal y Profesora Titular de Politica Social- Universidad Nacional de Rosa-
rio, Argentina

1. Introduccion

La cohesidn social es un valor, un principio que se nos presenta como el horizonte
hacia el cual orientar la accion publica. Es hoy, a la vez, un problema y una de las prin-
cipales preocupaciones de gobiernos y organizaciones, luego de una época en que la
destruccidon de los Estados Nacionales y el fomento de la privatizacion de las relaciones
sociales, mostraran sus terribles efectos en términos de fragmentacion social. Es tam-
bién, vale la pena decirlo, un enfoque para la investigacion y para la accién, que pre-
tende tener la fuerza que otras perspectivas de abordaje hasta ahora no han conseguido
para encaminarnos hacia la consecucion de ciertos objetivos sociales. Es un intangible,
que generalmente apreciamos mas por su ausencia.

Alcanzar la cohesidn social no es tarea exclusiva del gobierno, ni de la sociedad
civil. Es un desafio colectivo. No se agota ni se completa: es un desafio permanente.
Como tal, convoca especialmente a los gobiernos locales, ya que el territorio local es
espacio de proximidad y de generacion de vinculos. Convoca asimismo a los gobiernos
regionales, provinciales o intermedios, que cuentan con los recursos y las capacidades
de reequilibrar el territorio. Y por supuesto convoca a los gobiernos nacionales, que
deben recuperar el papel de redistribuidores, articuladores y reguladores del sistema
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social. Es un desafio compartido por las organizaciones de la sociedad civil, que son ac-
tores fundamentales en la generacion de redes y de capital social; y quienes pueden mo-
tivar a los ciudadanos para que sean parte, promover su confianza en la posibilidad de
transformar la realidad y en su propia capacidad creadora y realizadora. Por ultimo, con-
centra la atencidn de la comunidad internacional, de los programas de cooperaciony de
los bloques regionales.

Pero la concrecion de un objetivo tan complejo, que esta en el centro de todas
nuestras preocupaciones, y que parece lejos de alcanzarse, ;ja qué factores responde?
¢ Qué es lo que favorece y qué es lo que erosiona la cohesion social?

Hay razones que devienen del contexto, de la historia y de ciertas situaciones co-
yunturales que hacen a las sociedades mas o menos cohesionadas. Para América Latina
la principal preocupacion vinculada con la cohesién social es la desigualdad, cuya mag-
nitud la convierte en el continente mas desigual del mundo en términos de distribucion
delingreso. Esta desigualdad ha ido en aumento en las Ultimas décadas, a pesar de que
hubo crecimiento econdmico, y nuestra sociedad sufre las consecuencias de la concen-
tracion de la riqueza en términos de segmentacion y desproteccion social.

Una sociedad cohesionada necesita tener, al menos, equilibrio macroecondmico
y estabilidad; y que esta situacion tenga efectos en la vida cotidiana de las personas.
No basta con exhibir nUmeros positivos de crecimiento, las personas demandan tener
lo que necesitan para vivir dignamente. Ademas es necesario que exista la percepcion
de pertenencia a un proyecto colectivo, que —auln con diferencias- contenga a todos y
todas. Un proyecto civico como el que encarnaron los Estados Nacionales durante la
época del Estado de Bienestar y que, junto con su caida y con el avance de la globali-
zacion, se ha diluido. Los ultimos acontecimientos mundiales parecen estar colocando
en la agenda publica nuevamente esa necesidad, hasta ahora sefalada por académi-
cos e investigadores.

Ahora bien, junto a las cuestiones econdémico-sociales, existe también una di-
mension importantisima para la cohesion social: la politico- institucional. La pérdida de
confianza en las autoridades y el cuestionamiento de la legitimidad de las instituciones
han sido factores de debilitamiento de la cohesidn social en América Latina. Diversos
estudios muestran, de manera preocupante, la opinidén desfavorable que gran parte de
la poblacidn tiene respecto de las instituciones representativas tradicionales. En este
marco, nuestra hipotesis es que la cohesion social se fortalece y se sostiene con calidad
institucional. Ademas, frente a situaciones de crisis econdmicas o institucionales como
las que ciclicamente afectan la regidn, la calidad institucional permite estar mejor pre-
parados para enfrentarlas, con organizaciones capaces de actuar en contextos de in-
certidumbre.
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En numerosas experiencias hemos observado como la calidad institucional es una
fuente de cohesion social y tiene una influencia fundamental en su fortalecimiento.
Cuando existe calidad institucional, se favorecen los lazos sociales y se potencian las
redes asociativas; y por el contrario, cuando la calidad institucional decae, se va gene-
rando una sociedad fragmentada y particularista. Estos suelen ser procesos invisibles,
sostenidos en el tiempo y muchas veces naturalizados por la propia sociedad, que no
percibe cotidianamente cuales son los beneficios que una alternativa diferente le podria
proporcionar.

2. Cohesion social y cohesion territorial: El territorio como espacio
social y politico

Cohesion social y cohesion territorial van juntas, asi como sociedad y territorio no
pueden concebirse por separado. El territorio es un espacio social y politico y alli se ex-
presa la manifestacidn fisica de la cohesion y el equilibrio social.

Debemos considerar tanto la dimension espacial de la politica como la dimension
politica del espacio. Pensar politicamente el espacio significa analizar y comprender las
estrategias de los actores territoriales. Por su parte, pensar e incluir el territorio en el
disefo de politicas es fundamental, ya que de lo contrario se corre el riesgo de limitar
el impacto de las acciones o distribuir inequitativamente los beneficios.

En esta linea de pensamiento toma un papel relevante el territorio local. La escala
local es donde se produce la proximidad entre actores y la posibilidad de constitucion de
lazos sociales, cuya existencia es determinante para la cohesion. La cohesion social sélo
existe si existe localmente.

Desde el punto de vista de las politicas publicas, en el espacio local coexisten di-
versas escalas de actuacion para abordar el problema de la cohesidn social. En los te-
rritorios locales, ademas, se produce el cruce entre aquéllos flujos que vienen desde lo
regional, lo nacional o aun lo global, y llegan o pasan por alliy de algin modo lo unifor-
man -grandes infraestructuras, comunicaciones, grandes centros comerciales—; con la
identidad de sus diferencias culturales o la singularidad de sus lugares propios que aln
resisten ser globalizados.

Es muy importante considerar en forma articulada: la relacion entre los niveles lo-
calesy el gobierno nacional, provincial o regional; los fendémenos de areas metropolita-
nas; los distritos o zonas que la descentralizacion ha generado al interior de las
ciudades; los barrios. Para completar el panorama, hay que tener en cuenta la existen-
cia de diversos programas de cooperacion internacional para el desarrollo que tienen
como desafio lograr la cohesion social y se plasman en los espacios locales.
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Se necesita pasar de una histdrica superposicion de funciones y competencias a
una complementariedad entre estas escalas. Esto implica salir de un esquema pirami-
dal, donde los poderes mas altos en la escala territorial limitan a los de abajo sin reco-
nocerles autonomia, a una propuesta de territorio en red, donde todos los actores
publicos y privados, actuando concertadamente, construyen nuevas relaciones de poder.
Hay que evitar las desconexiones porque éstas generan un excesivo esfuerzo que no
logra que los resultados sean optimizados. En esta red, que requiere calidad institucio-
nal del conjunto de los actores, es el Estado es quien tiene la responsabilidad funda-
mental de velar por el conjunto y de articular los recursos en el territorio.

3. Las amenazas a la cohesion social y territorial

América Latina no ha sabido aprovechar sus Ultimos afnos de crecimiento soste-
nido, en términos de superacion de la pobreza y la desigualdad. Los aspectos sociales
del desarrollo siguen siendo relegados. La pobrezay la exclusion que afectan a mas del
40% de la poblacion y que en consecuencia atentan seriamente contra la cohesidn so-
cial, son en América Latina un problema de dignidad humana ante todo.

Esta situacion se agrava si consideramos que con la actual crisis econémica in-
ternacional las previsiones plantean una desaceleracion del crecimiento. Por lo tanto,
aumentan las amenazas a la cohesidn social y territorial. Senalaré tres preocupaciones
principales para la regidn en términos de riesgos para la cohesion social:

3.1 Trabajo

La crisis mundial pone en peligro el presente y el futuro laboral a corto y mediano
plazo. La profundidad de la crisis es tal que los gobiernos comienzan a evaluar medidas
de politicas publicas que permitan evitar la pérdida de empleos, ya que preocupa que se
produzca una destruccidn incontenible de fuentes de trabajo. En América Latina esto
adquiere especial gravedad dadas las altas tasas de subempleo y el elevado grado de in-
formalidad y precariedad en el empleo, que es el principal rasgo del mercado de trabajo
urbano en la region. Ademas, segun un informe de la OIT, América Latinay el Caribe es
la region del mundo que ha registrado el crecimiento mas bajo de los salarios reales en
la Ultima década -a pesar de haber obtenido crecimiento econdmico- lo cual la posi-
ciona débilmente frente a los ajustes que se esperany que erosionaran el poder adqui-
sitivo de los trabajadores.

3.2 Exclusion de los mas jovenes

En América Latina la pobreza ha aumentado considerablemente en los ultimos
anos y esto afecta especialmente a ninos, nifas y jovenes. La preocupacidn aqui esta
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vinculada con el presente y con el futuro. Con el futuro, porque si podemos superar la ex-
clusion de los mas jovenes estamos cuidando la cohesion social de nuestra sociedad
para manana. Y con el presente, porque debemos de dejar de pensarlos como actores de
una etapa en transicion a la adultez y comenzar a ver que sus aportes son estratégicos
para nuestro desarrollo actual.

Trabajar con los nifios y los jovenes requiere dar un fuerte énfasis a las politicas
universales, tales como educacion y salud, como derechos basicos que se deben garan-
tizar. Se trata de generar politicas publicas en las que la infancia y la juventud se consi-
deren en términos de los derechos basicos que se deben garantizar, pero también de que
sus voces sean escuchadas, que tengan el derecho de participar activamente en la vida
colectiva. Los nifios y los jovenes nos ensefan sobre la diversidad, las nuevas formas de
convivencia y las relaciones intergeneracionales.

3.3 Dificultades de acceso a la vivienda y a un habitat de calidad

El acceso a unavivienda digna es un problema urbano que preocupa a toda la ciu-
dad y no un problema de los sectores de menores recursos. Existe en nuestras ciudades,
reforzado especialmente en las mas grandes que sufren fendmenos de migraciones in-
ternas, un importante déficit de vivienda, servicios y equipamientos basicos para los sec-
tores populares. En algunas ciudades se crean verdaderos enclaves de asentamientos
irregulares en el interior de la gran ciudad y sin integrarse a ella. Esta es una clara ex-
presion espacial de la exclusion que priva a grandes grupos de personas de los estan-
dares minimos necesarios para su desarrollo. La falta de un habitat de calidad afecta la
cohesion social al generar inseguridad, baja calidad de vida y de valoracion del espacio
colectivo. Las personas y los grupos se van replegando cada vez mas en su individuali-
dad, perdiéndose la convivencia urbana en el barrioy en la ciudad y los procesos de so-
cializacidn e integracion social que la convivencia promueve.

4. La calidad institucional que necesitamos proviene de un nuevo
sistema de relaciones

Cuando hablamos de calidad institucional no solo hacemos referencia al Estado,
sino que consideramos el conjunto de instituciones y su capacidad de relacionarse pro-
ductivamente. La calidad institucional no nos viene dada, sino que se construye con in-
sistencia y esfuerzo, desde diferentes sectores:

El Estado —en sus diferentes niveles, nacional o subnacionales, regionales o loca-
les— es una pieza clave, porque no hay calidad institucional sin un Estado democratico
que garantice derechosy construya ciudadania. Un Estado que estd dispuesto a abrirse,
a escuchar opiniones, voces, identidades, demandas, de todos los sectores sociales. Que
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acepte que garantizar derechos es algo mas que escribirlos o anunciarlos. Que exhiba
no solo voluntad politica de transformacion, sino un redisefo de su aparato burocratico
para orientarlo a efectivizar esa distribucion de derechos. Un Estado que asuma que las
reformas deben hacerse con las personas, y que sostenga procesos de formacion, ca-
pacitacion y motivacion de los agentes publicos.

Debemos reconstruir un Estado que recupere su capacidad de regulacidn social
y del sector privado y que pueda efectivamente garantizar los derechos basicos: el agua
potable, la educacion, la salud, la seguridad, el habitat. Un Estado preocupado por la co-
herencia entre normas legales y sociales. Que sea capaz de garantizar transparencia,
rendicion de cuentas y difusion democratica de la informacion. Que lidere una gestion re-
lacional.

Con la Sociedad Civil, se trata de reconstruir el tejido social. La calidad institu-
cional es también una tarea de la ciudadania. La sociedad civil no es mera espectadora,
sino responsable de ejercer el control ciudadano. Requiere un compromiso de las orga-
nizaciones, de los medios de comunicacion, del sector académico, de los profesionales.
La recuperacion de la confianza se da fundamentalmente en la sociedad civil, donde
tiene mucho valor la recomposicion de los espacios publicos y de integracion social. Las
organizaciones de la sociedad civil tienen mucho por hacer en términos de su fortaleci-
miento, su apertura a las innovaciones, su democratizacion interna y la renovacion de
sus cuadros dirigentes.

Pero la cohesidn social es responsabilidad no sélo del sector publico, o en con-
junto con la sociedad civil, sino de toda la sociedad, y especialmente de los que mas tie-
nen y pueden. Por eso es necesario también un sector privado con responsabilidad
social. La responsabilidad social que hoy la cohesion exige al sector privado esta vincu-
lada fundamentalmente a la generacion de trabajo decente, a la proteccion de los pues-
tos de trabajo frente a la destruccion del empleo. La responsabilidad social empresaria
se demuestra, en primer lugar, con sus propios trabajadores y con el cuidado del medio
ambiente en que se desarrolla la actividad.

Se necesita una nueva ldgica de relaciones entre Estado, Mercado y Sociedad Civil,
que salga del movimiento pendular que nos ha llevado de un modelo estadocéntrico a
otro totalmente desestatizado y desregulado; y que introduzca una ldgica de redes, de
negociacion colectivay de consenso. Este encuentro entre sectores no puede producirse
de manera espontanea, sino que necesita de una profunda Reforma del Estado, un re-
disefo que le posibilite cumplir los nuevos roles. Las redes asociativas plantean una l6-
gica politica alternativa que relaciona Estado, Mercado y Sociedad Civil en una
interaccion orientada a resolver problemas, cuyas pautas de funcionamiento son flexi-
blesy “de final abierto”.
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Este sistema de relaciones debe asentarse en una comunicacion eficaz. Paradoé-
jicamente en la era de las comunicaciones, la comunicacion es uno de los principales
problemas de nuestras organizaciones. La deficiente comunicacion afecta a todos los
sectores y a las relaciones entre sectores. Se ha perdido la capacidad de escucha y de
didlogo productivo. Frecuentemente equiparamos comunicacién a medios masivos, pero
la comunicacion es un fendmeno amplio que atraviesa toda la vida institucional.

Las fallas mas importantes en la calidad institucional de nuestras democracias,
que afectan la cohesion social y territorial son: el clientelismo politico; que produce ver-
daderas maquinarias de cooptacidny de intercambio de favores, de las organizaciones con
el estado y de los ciudadanos con las organizaciones; la inequidad social, territorial y fis-
cal, en términos de redistribucion de los recursos; la escasa articulacidn hacia adentro de
las administraciones publicas, que se expresa en la incapacidad de establecer relaciones
intergubernamentales entre diferentes niveles del estado y articulacidn de politicas, pro-
gramas y acciones al interior de un mismo nivel del Estado; la hiperburocratizacion que re-
trasa la capacidad de repuesta eficaz de las administraciones publicas y la excesiva
centralizacién, que genera desequilibrios territoriales y relaciones de subordinacion de
los entes locales a los gobiernos centrales; y la debilidad de los partidos politicos, que han
vivido un fendmeno de erosion de sus identidades y de desmembramiento enmarcados en
la deslegitimacion de la politica y el debilitamiento de los estados nacionales.

5. La cohesion se construye desde abajo hacia arriba. El valor de
planificacion estratégica y de la participacion ciudadana

Para crear las condiciones de ampliacidn de nuestra democracia acotada hacia una
democracia de ciudadanos, necesitamos el fortalecimiento de la participaciony de la res-
ponsabilidad colectiva, que influyen seriamente en el desarrollo de la cohesidn social.

Partimos de una valoracion positiva de la planificacion y de la participacion ciu-
dadana, basada sobre todo en las siguientes constataciones:

e Cuando la participacion incide efectivamente en la toma de decisiones, estas
decisiones son mas eficaces en términos de calidad de vida y cohesion social.

e Las experiencias positivas de participacion son experiencias de aprendizaje so-
cial e instalan capacidades para la convivencia social.

e Uno de los logros fundamentales de la planificacion estratégica, es que per-
mite desarrollar acuerdos colectivos sobre valores sostenidos en el tiempo, lo
cual no implica desatender las urgencias, sino ocuparnos del presente sin per-
der una vision del futuro.
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La participacion ayuda a construir cohesion social, por ser un proceso colectivo que
permite a los ciudadanos tomar parte en las decisiones que hacen a su calidad de vida, e
intervenir de manera organica en la planificacidon y gestidn publicas. Las ciudades y regio-
nes que complementan los instrumentos de la democracia representativa con procesos
sostenidos de participacion ciudadana, multiplicando experiencias de ciudadania activa,
han podido reforzar su tejido social y producir verdaderos cambios en la gestion local.

La planificacion estratégica participativa introduce cambios en la cultura politica,
fomentando los valores de solidaridad y cooperacion por sobre la competencia y el indi-
vidualismo. Aumenta ademas la responsabilidad de los ciudadanos en temas publicos.
Requiere un cambio de perspectiva en la toma de decisiones, que incorpora la vision
“desde abajo” en el sistema de toma de decisiones.

Una mayoria de ciudades no planifican, no lo hacen participativamente o lo hacen
con escaso impacto y trascendencia. Sin embargo desde hace ya mas de una década, un im-
portante conjunto de ciudades en el mundo estan utilizando instrumentos de planificacion
estratégica participativa —planes estratégicos, planes sectoriales concertados, agendas XXI,
presupuestos participativos—: de esa experiencia debemos extraer lecciones y tendencias.
Es un buen momento para hacer un balance de lo aprendido y plantear los problemas que
estos procesos han generado. Algunos problemas observados son la dificultad para soste-
ner los planes en el tiempo, y cierta incapacidad para articular los instrumentos de plani-
ficacion en un sistema que permita que estos se comuniquen entre si, logrando asi
optimizacion de recursos, mayor impacto y menos desgaste de los participantes.

No hay recetas para los procesos participativos ni normas de calidad universal-
mente establecidas. Los procesos participativos involucran personas y relaciones entre
personas, y como tales, deben servir a la comunidad especifica que los sostenga. Si sa-
bemos que la participacion democratica exige reglas transparentes y procesos dinami-
cos que sean capaces de auto criticarse, corregirse y modificarse. Los procesos locales
de participacion ciudadana se fortalecen cuando pueden ser sometidos a debate publico
y pasan la prueba. Una participacién democratica exige también contar con algunos dis-
positivos para no reproducir en sus procesos nuevas inequidades, exclusiones o inclu-
siones de sectores mas desfavorecidos sin proporcionarles los recursos materiales y
simbodlicos necesarios; especialmente en sociedades duales como las latinoamerica-
nas. Y debe ser capaz de resignificarse e innovar para no producir acostumbramiento.

6. Epilogo: La cohesion social requiere una reinvencion institucional

Comenzamos diciendo que la cohesidon social es un valor, que como vimos se
nutre de dos conjuntos de elementos fundamentales: lo que suceda en el contexto eco-
némico-social y las capacidades que se extraen la calidad institucional. Esta dimensidn
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ética de la cohesion social —entendida como valor o como principio para la accion- ne-
cesita del compromiso de los actores con la transformacion de practicas y esquemas
obsoletos. Cada sociedad debera encontrar las convergencias, los consensos basicos
sobre los factores que permiten mejorar la convivencia, recuperar la memoria e identi-
ficarse con un proyecto colectivo.

No hay cohesidn social sin calidad institucional. Los cambios en la cultura politica
y una relacion mas eficaz entre los actores requieren innovacion social y politica, que
debe plasmarse en cambios institucionales. No tendremos cohesion social si seguimos
interviniendo con los mismos instrumentos. Para ello se necesita imaginacidn, lideres
con gran vision del futuro y sociedades participativas y atentas; ya que se trata de bus-
car alternativas reales y no solamente paliativos a corto plazo.

Finalmente, es imprescindible una tarea de fortalecimiento de las capacidades, de
los recursos y de la autonomia de los gobiernos locales, que son los protagonistas en la
importante tarea de articular las relaciones sociales en sus territorios.

0 Ciudades abiertas, Gobernanza y Cohesion

Greg Clark
Experto asesor de ciudades y regiones, British Council

1. Introduccion. OPENCities para poblaciones internacionales

OPENCities es un proyecto del British Council en colaboracion con ciudades de
todo el mundo y con un creciente abanico de instituciones colaboradoras. El proyecto
intenta desarrollar una base cientifica que evidencie el potencial que supone para las
ciudades el atraery aprovechar el potencial humano que suponen los flujos de poblacién
internacionales. Las ciudades abiertas son ciudades exitosas pero ;puede un mayor nu-
mero de ciudades convertirse en abierta y disfrutar de los beneficios de la diversidad y
el alcance global?

Un mundo con mas cantidad de ciudades abiertas supondria una mejor calidad de
vida para todas estas poblaciones internacionales moviles, pero también supone bene-
ficios para la ciudadania en general, ya que cada vez compartimos sociedades mas di-
versas. jEs esto posible? ;Podemos tener mas ciudades abiertas y hacer que la
diversidad cultural sea una parte mas importante de la experiencia de muchas ciudades
y ciudadanos?
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Algunas ciudades han tenido éxito abriéndose a las poblaciones internacionales
y con ello han ganado capital humano y diversidad. Pero no todas las ciudades son igual-

mente abiertas.

Tabla 1: Ciudades con el 25% o mas de residentes nacidos en el extranjero

1. Amsterdam
. Auckland

. Bruselas

. Dubai

. Frankfurt

. Hong Kong
. Jerusalén

. Yeddah

O 00O NN o o B~ WwN

. Londres

10. Los Angeles
11. Medina

12. Melbourne
13. Miami

14. Muscat

15. Nueva York
16. Perth

17. Riyadh

18. San Francisco
19. San José
20. Singapur
21. Sydney

22. Thilisi

23. Tel Aviv

24. Toronto

25. Vancouver

Holanda
Nueva Zelanda
Bélgica
Emiratos Arabes Unidos
Alemania
China

Israel

Arabia Saudita
Reino Unido
EEUU

Arabia Saudita
Australia
EEUU

Oman

EEUU
Australia
Arabia Saudita
EEUU

EEUU
Singapur
Australia
Georgia

Israel

Canada

Canada
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Las ciudades que quieren atraery retener poblaciones internacionales, tienen que
ser ciudades “abiertas” y “atractivas”, tienen que crear una buena oferta para los tra-
bajadores internacionales y promover un clima local que reconozca y dé la bienvenida a
la diversidad ofreciendo libertad de pensamiento y expresion.

Formulamos nuestro planteamiento inicial acerca de las ciudades abiertas en
nuestra primera publicacion: Hacia OPENCities
http://opencities.britishcouncil.org/web/download/conference/towards_opencities.pdf

En una economia internacional abierta guiada por el conocimiento, el capital hu-
mano es esencial para el éxito local y nacional. Se trata de un bien econdmico altamente
mavil. Aquellos paises que deseen el éxito dentro de la economia del conocimiento ne-
cesitan ciudades que puedan:

e Formar capital humano mediante la educacion y la formacion.
e Atraer y reclutar capital humano
e Retener este capital humano y utilizarlo plenamente.

A la vez, existe una poblacion global, cada vez mas movil y siempre creciente, en
busca de lugares que puedan ofrecerles las mejores oportunidades y opciones. Vemos
cdmo estas poblaciones se congregan en las ciudades mas “abiertas”; aquellos sitios
que son capaces de ofrecer una residencia temporal y permanente a poblaciones ex-
tranjeras muy diversas, sin que por ello se produzca una crisis social o pérdida de con-
fianza de su poblacion local e indigena.

Estas ciudades, con su diversidad, son también atractivas para sus poblaciones in-
digenas, promoviendo la creatividad, energia, oportunidad, y oferta variada en distintos
aspectos de la vida publica. Ofrecen una conexién con el flujo global de conocimiento, ca-
pital y servicios y un entorno rico para estilos de vida distintos asi como una elevada ca-
lidad de vida para toda su ciudadania, cuando estan bien gestionadas.

Una vida mejor para los ciudadanos a través de OPENCities

Estas ciudades, que se encuentran en paises muy diversos, son capaces de ofre-
cer a sus ciudadanos acceso a puestos de trabajo y oportunidades de negocio, servicios
y apoyo, comodidades y opciones de vivienda, expresiones culturales y libertad de pen-
samiento. Con frecuencia, se trata de ciudades que han adoptado roles econdmicos in-
ternacionales y saben como sacar el maximo provecho de la diversidad linglistica y
culturaly ponerlos al servicio del comercio e industrias internacionales y del turismo.
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La gente acude a estas ciudades como turistas, para aprender, vivir o hacer ne-
gocios, invertir e innovar. A veces también buscan en ellas refugio y apoyo.

Mas ciudades mas abiertas

A medida que crece la poblacién global y se hace mas mdvil, el mundo se enfrenta
a un dilema importante: como pueden mas de nuestras ciudades convertirse en mas
abiertas de manera que mucha mas gente, y muchas mas naciones, puedan beneficiarse
de estos ejes de diversidad.

e Ciudades mas abiertas significa una mayor calidad de vida para todos los resi-
dentes y visitantes.

e Ciudades mas abiertas significaria mas y mejores servicios y oportunidades
para toda esta poblacion mdvil, una mejor calidad de vida en general, con
implicaciones importantes respecto la justicia social y el compromiso inter-
cultural.

e Ciudades mas abiertas significaria también naciones mejor integradas, econo-
mias nacionales mas prdsperas y mayor entendimiento global.

El proyecto OPENCities pretende dar respuesta a la siguiente pregunta: ; cuantas
mas ciudades pueden convertirse en abiertas y como pueden hacerlo?

2. El proyecto OPENCities

El proyecto OPENCities es una red de investigacion colaborativa orientada al in-
tercambio de buenas practicas y conocimientos. El proyecto proporciona oportunidades
de desarrollo para las ciudades y sus lideres e incluye actividades culturales para ex-
presar la apertura de ciudades. Las dimensiones del proyecto incluyen:

1 Una definicion de “apertura” para las ciudades, basada en factores econdémicos,
normativos, culturales, de servicios, de accesibilidad o de riesgo y un examen
de como pueden las ciudades dar forma e influir en el modo en que atraeny re-
tienen poblaciones nuevas.

2 Un conjunto de directrices y ejemplos de buenas practicas sobre como puede
la diversidad en las ciudades contribuir al éxito de las mismas.

3 Una herramienta de diagnéstico para que las ciudades puedan comprobar su
“apertura”y el grado en el que cuentan con el potencial y la contribucion de los in-
migrantes/emigrantes cuando elaboran sus planes para alcanzar objetivos.
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4 Una publicacion de alcance nacional, regional y local dirigida tanto a los politi-
cos como al publico general.

5 Una serie de conferencias de alto nivel para dar a conocer y contrastar nues-
tros hallazgos y actividades culturales, educativas y sociales para ampliar el

debate.

6 Una marca de calidad sobre apertura de prestigio internacional que permita
que las ciudades puedan medir su nivel de aperturay guiar su desarrollo.

7 Oportunidades de aprendizaje tanto para lideres de ciudades en ejercicio como
para los futuros lideres locales, encaminadas a ayudarles a entender y dirigir
los procesos de cambio necesarios para lograr ciudades mas abiertas.

8 Investigaciones tematicas e intercambios de conocimiento en tres areas clave:
e El liderazgo y la gobernanza
e El papel de la internacionalizacién

e El papel de la integracion y la inclusién

10 Una red global de mas de 100 ciudades asociadas y decididas a trabajar en su
apertura.

Nuestro analisis del éxito alcanzado por algunas ciudades abiertas nos muestra
que éstos son algunos de los ingredientes de éxito a medio y largo plazo:

Factores de éxito a medio plazo:
1 Conectividad y oportunidades de crecimiento
2 Calidad de viday del lugar (por ejemplo, disefio urbano)

3 Mano de obra cualificada

I~

Innovacién y creatividad

o1

Espiritu emprendedor

6 Estructura industrial
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7 Coste base de ciudades y regiones

8 Transparencia de los sistemas financieros e industriales

9 Identidad y construccion de marca

10 Habilidad para implementar el cambio estratégico

Los factores de éxito a largo plazo son, sin embargo, distintos. Hemos identifi-
cado factores clave adicionales que muestran como una ciudad progresa a largo plazo.
Uno de los indicadores clave es la habilidad de la ciudad para atraer las poblaciones in-
ternacionales de forma sostenible en el tiempo.

Factores de éxito a largo plazo:

1 Poder de identidad y marca de la ciudad

2 Ubicacion y acceso a mercados crecientes

3 Papel de la ciudad en el comercio internacional

4 Poder de influencia de las lenguas y los sistemas normativos/legales

5 Profundidad de la dotacion artistica, arquitecténica y cultural

6 Liderazgo de la ciudad y coordinacion regional

7 Exito en la adaptacidn a las crisis y suerte al posicionarse en la parte apro-
piada en casos de conflicto

8 Todo tipo de inversiones de distintas fuentes en la ciudad (incluyendo niveles
superiores de gobierno e influencia)

9 Sostenibilidad en términos de clima y sensibilidad medioambiental
10 Apertura a las poblaciones internacionales

Tal 'y como sugiere esta lista, para que la estrategia de una ciudad sea exitosa
debe centrarse en el posicionamiento internacional, sostenibilidad, apertura, creacion de
marca, liderazgo y dotacion cultural y artistica. Es interesante que uno de los factores
identificados a largo plazo para el éxito sea la capacidad de la ciudad para adaptarse a
las crisis como por ejemplo condiciones de recesion, hecho que pone de relieve la ne-
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cesidad de encontrar estrategias para la ciudad que permitan afrontar el problema para
asegurar la resistencia y facilitar la recuperacion. La cuestion no es que las ciudades
deban intentar ser menos abiertas durante las recesiones y periodos de crisis. Es im-
portante que lo sean incluso mas. El liderazgo de la ciudad tiene un papel critico para
crear un entorno inclusivo y de confianza hacia el mundo exterior en general, y hacia las
poblaciones moviles internacionales en particular.

3. Cuestiones clave para las ciudades abiertas

En el proyecto OPENCities nos proponemos definir y entender mejor la apertura
y proporcionar a las ciudades los medios para medir su propia aperturay para desarro-
llar e implementar estrategias encaminadas a mostrarse abiertas a poblaciones inter-
nacionales - como uno de los pilares de su estrategia para formar parte de un mundo
cada vez mas internacionalizado. Empezamos a desarrollar respuestas practicas para 10
cuestiones clave:

1 ;Por qué parecen algunas ciudades mas atractivas y abiertas a las poblacio-
nes internacionales a pesar de tener marcos y condiciones nacionales simi-
lares? ;Pueden las ciudades emprender acciones efectivas a nivel local para
convertirse en mas abiertas a las poblaciones internacionales? ; Qué las con-
vierte en exitosas?

2 ;Qué es la apertura de la ciudad y cémo podemos definir lo que hace que las
ciudades sean abiertas - teniendo en cuenta factores econémicos, normativos,
culturales, de servicios, de conectividad, de riesgos, de liderazgo y de inter-
nacionalizacion? ;Como podemos definir y medir mejor estos factores?
i Como se afectan los unos a los otros?

3 (Cuadles son los puntos de partida de las ciudades seleccionadas en términos
de tipos de ciudades, estructura econdmica, historia migratoria, ubicacion,
etapa de desarrollo y; ;cdmo afectan estos factores a su atractivo para las po-
blaciones internacionales?

4 ;Qué papel juega la integracion social y econdmica de los inmigrantes en la
competitividad de la ciudad y la atraccidon de mas capital humano interna-
cional?

5 ;Qué programas y practicas prometedoras tienen lugar en las ciudades en
términos de estrategias de atraccion de poblacion, promocién internacional,
establecimiento de servicios, empleo, educacion y empresas que faciliten la
atraccién y retencion de poblaciones internacionales?
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6 ;Podemos investigar las oportunidades que se nos presentan mediante el in-
tercambio de buenas practicas, analisis detallado y realizando estudios? ; Nos
serviran para desarrollar y planes y estrategias de accidn locales, y acciones
coordinadas que impliquen a todos los agentes de la ciudad logren la atrac-
cion de poblaciones internacionales en una sociedad cohesionada?

7 iPodemos desarrollar una guia clara para los lideres de la ciudad acerca de
como aumentary promover la apertura de las ciudades a las poblaciones in-
ternacionales? ;Se pueden redirigir las circunstancias econdmicas actuales
de crisis internacional y mantenerse en la apertura?

8 ;Podemos desarrollar un sistema de referencias para las ciudades? ; Qué po-
tencial tiene para las ciudades un estandar de apertura reconocido interna-
cionalmente?

9 Teniendo en cuenta que las ciudades en todo el mundo tienen distintos pode-
res, competencias y sistemas fiscales, ;como pueden las ciudades gestionar
su apertura y al mismo tiempo influir a los organismos locales, nacionales y
regionales y asi lograr que las ciudades y sus naciones sean mas abiertas al
talento internacional? ;Qué tipo de liderazgo deben tener las ciudades?

Estamos ante un proyecto practico con resultados practicos que permitira que las
ciudades den pasos reales y adquieran confianza en las acciones que pueden llevar a
cabo para atraer poblaciones internacionales.

4. Ciudades abiertas: propuestas clave

En este proyecto nos centramos en la internacionalizacidn de las poblaciones de
las ciudades como uno de los aspectos mas importantes en los que las ciudades pueden
ajustarse al cambio global y a la demanda de empresas modernas, inversores, visitan-
tes y comerciantes.

Somos conscientes de que:

e Las ciudades no controlan la legislacion sobre inmigracién, que son compe-
tencia de los gobiernos nacionales.

¢ No todas las ciudades son igualmente atractivas a las poblaciones internacio-
nales y, ademas, algunas ciudades parecen internacionalizar sus poblaciones
mas rapido que otras, incluso dentro del mismo sistema nacional.
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En consecuencia, estamos interesados en las variables locales (dimension de la
ciudad) que hacen que las poblaciones internacionales se establezcan en una ciudad y
no en otra. Comprender esto nos permitird sacar conclusiones sobre qué deben hacer
las ciudades para ser mas atractivas respecto a las poblaciones internacionales en el
contexto de sus sistemas de inmigracion nacionales.

Utilizamos los términos aperturay ciudades abiertas para referirnos a las condi-
ciones locales que parecen atraer y fomentar el establecimiento exitoso de las pobla-
ciones internacionales en la comunidad existente. Indicamos de forma simple nuestra
definicion practica de apertura:

La apertura es la capacidad de la ciudad para atraer poblaciones internacio-
nales y permitirles establecerse en una sociedad cohesionada y contribuir al éxito fu-
turo de la ciudad.

5. Las ventajas competitivas de la diversidad para las ciudades y sus
naciones

Sabemos que la internacionalizacion de la poblacidn y la diversidad son ventajas
para las ciudades en todo el mundo. Para poner el papel de la internacionalizacion y de
la diversidad y la importancia de la apertura en las ciudades en su contexto apropiado,
necesitamos entender cdmo la internacionalizacidn y diversidad de la poblacion contri-
buyen al éxito de la ciudad. Esencialmente, esto implica establecer la relacidn existente
entre la internacionalizacion de la poblacion y otros elementos de éxito en las ciudades.

Sabemos también que el liderazgo ofrece un marco importante en el que la ciu-
dad refleja su propia relacion con las poblaciones y puede articular su vision y valores
respecto a poblaciones diversas. El liderazgo de las ciudades en estos temas necesita ar-
ticular claramente cuales son los beneficios que una poblacion diversa supone para la
ciudad en su conjunto.

Podemos observar ocho de estas relaciones que merecen una mayor evaluacion
a través del proyecto OPENCities. Para nosotros, la internacionalizacidn y la diversidad
humana resultante:

a) Promueve la calidad de vida urbana necesaria para atraer y retener trabajado-
res y empresas en la economia del conocimiento.

La idea basica es que los trabajadores cualificados de la economia del conoci-
miento tienen preferencias particulares en términos de calidad de vida local (por ejem-
plo vecinos, servicios, arte, compras, elecciones culturales y alimenticias) que se
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enriquecen con lainmigracién de poblaciones diversas. Una perspectiva “cosmopolita”.
Esta proposicion se sostiene parcialmente por el trabajo de Richard Florida en los EEUU
quien establecié correlaciones entre indice de crisol/mestizaje..., indice de bohemia e
indice de diversidad en su comparacion de ciudades estadounidenses. En la practica,
buenos ejemplos de este aspecto de la diversidad serian los de Silicon Valley y Boston:
dos de las ciudades con mas influencia en la economia del conocimiento. Ambas tienen
un grado elevado de poblacién diversay de calidad de vida. Esto concuerda bastante con
el trabajo desarrollado por Richard Florida y otros.

b) Crea una experiencia mas rica para el visitante e impulsa la economia de tu-
rismo

Esta proposicion conlleva otra implicacion para la “cosmopolis” de la ciudad, re-
conociendo que existe un mercado creciente del turismo en la ciudad, reforzado por el
cambio de gustos vacacionales y las experiencias vacacionales, pero también recono-
ciendo el aumento de las actividades por lo que refiere a convenciones/conferencias,
eventos de gran envergadura, y el aumento de la movilidad de las colecciones de artey
otras representaciones culturales. El argumento radica en el hecho que las ciudades
con poblacién diversa pueden ofrecer un abanico mas amplio de alternativas para que
el visitante disfrute y, porque apelan a un abanico mas amplio de visitantes como con-
secuencia. La experiencia es cualitativamente mejor y cuantitativamente mas atractiva.
Esta proposicion se sostiene en la gran cantidad de entidades de promocion de lugares
vacacionales. Un ejemplo lo encontrariamos en Singapur, donde se ha establecido una
industria alrededor de los distintos reclamos de Singapur y Malasia.

c) Representa un estimulo para el espiritu emprendedor debido a la ambiciény te-
nacidad de las poblaciones inmigrantes

Existen muchos estudios de generaciones pasadas que demuestran las elevadas
tasas de espiritu emprendedor entre los inmigrantes y las minorias. Ponen de mani-
fiesto la tenacidad asi como determinados rasgos de muchos inmigrantes y el hecho de
que mucha de la gente que quiere montar un negocio cada vez opta mas por hacerlo en
un pais distinto del de origen, especialmente si se trata de un pais en desarrollo.

Lo que ha sido mas rebatido es en qué medida estos niveles reflejan una respuesta
ante la discriminacion en los mercados de trabajo o reflejan una motivacion implicita
para el desarrollo empresarial. A menudo las empresas montadas por minorias pueden
fracasar en alcanzar las tasas de crecimiento de las companias gestionadas por miem-
bros de las comunidades indigenas. Sin embargo, investigaciones recientes en el Reino
Unido y EEUU muestran que las empresas gestionadas por minorias estan alcanzando,
hoy en dia, tasas de crecimiento iguales a las de aquéllos de sus conciudadanos locales
(;tal vez una caracteristica adicional del desarrollo econdmico global y basado en el co-
nocimiento?). A la larga, el éxito sostenible de estas companias montadas por minorias
deberia solucionar parcialmente las dudas sobre si ser emprendedor es la “segunda
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mejor” opcidn para aquellos trabajadores que se enfrentan a discriminacion en el mer-
cado laboral ya que el éxito de los emprendedores extranjeros ayudara por si sola a re-
ducir la incidencia de la discriminacion.

La regién de Los Angeles seria el ejemplo perfecto de cémo emprendedores de
minorias de distintos origenes, han tenido éxito en dar una nueva forma a la economia
regional.

d) Representa un estimulo para la creatividad e innovacién a través de la interac-
cidn entre distintas culturas, marcos intelectuales y clientes.

Este aspecto de la diversidad puede resultar especialmente importante ya que
presenta el potencial para crear productos, experiencias y servicios totalmente nuevos,
como consecuencia de la interaccion entre gente diversa, y promueve la innovaciony la
creatividad que sostienen el crecimiento liderado por la productividad.

Esta proposicidn pone de relieve la observacidn de que la inmigracion y la diver-
sidad pueden aumentar la creatividad e innovacidn a través de la interaccion de gentes
de culturas diversas. Hay pocos estudios que lo apoyen pero hay una evidencia anecdd-
tica que sugiere que este tipo de fendémenos estan, en la practica, en el contenido na-
rrativo de los medios de comunicacién digitales y en la publicidad/marketing. Esta
perspectiva enfatiza el poder de las ciudades para servir al mundo al contar dentro de
su ciudadania con conocimiento de las necesidades de clientelas de lugares lejanos, con
sus mitos y tradiciones culturales asi como el potencial de crear nueva iconografia al
combinar el conocimiento de sistemas variados y fuentes diversas.

De una forma mas grafica, se acepta de forma natural la nocién de “fusion” en
musica, alimentacion y moda: donde las tradiciones distintas se han unido para crear un
nuevo todo fusionado.

Un buen ejemplo de este tipo de valor anadido lo podriamos encontrar en Lon-
dres. La industria de los juegos de ordenador de Londres se preocupa mucho por la cre-
atividad e innovacion y es efectiva en la construccion de productos para mercados
globales. Esta industria emplea gente de procedencias muy variadas. Otro buen ejem-
plo seria Hollywood/Los Angeles donde la animacién digital ofrece productos para a au-
diencias globales utilizando expertos diversos para poder disenar productos de nuevo
contenido cultural con reclamo en una gran variedad de mercados.

e] Alimenta la apertura a mercados, poblaciones y clientes internacionales y co-
labora al crecimiento de los mercados locales.

Esta proposicion implica, simplemente, que la presencia de una mano de obra in-
migrante en la ciudad permite que las compaiiias sirvan a mercados mas amplios desde
una localidad concreta. Un buen ejemplo de ello seria la mano de obra multilingtie. Lé-
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gicamente, la capacidad de proveer servicios a una amplia gama de clientes multilingles
desde una poblacién concreta, muy probablemente aumentara la densidad de la activi-
dad de la compania en esa localidad - ya que habra ventajas comerciales y organizati-
vas para ello - y a su vez, se reduciran los costes y aumentara la calidad.

Sin embargo, en este caso la evidencia también es basicamente anecdética. La
revolucion de las tecnologias informaticas que estimuld la provision de servicios globa-
les desde centros concretos ha continuado hasta el punto en que las diferencias de cos-
tes entre centros concretos o multiples son casi marginales. La omnipresencia del uso
del inglés en la mayoria del comercio y provision del servicio “negocio a negocio” tam-
bién se sostiene en este argumento. Sin embargo, parece claro que en la industria de los
centros de CRM y en la economia del turismo, existen claras ventajas para optar por
mano de obra multilingle que ayude a aumentar la cuota de mercado.

Un buen ejemplo seria el caso de Hong Kong, donde el personal multilinglie en
banca, informatica, venta al detalle, hospitales, aseguradoras, embarcaciones y comer-
cio promueven un crecimiento del mercado significativo.

f] Aumenta la capacidad de comercio y de realizar empresas conjuntas con ciu-
dades de otros paises, incluidas aquellas con comunidades diaspora.

Se trata de un argumento simple aunque no insignificante. La proposicién indica
que la presencia de poblaciones diversas, especialmente con emprendedores entre
éstas, hace, manteniéndose todo lo demas constante, mucho mas probable liderar sus
empresas emprendiendo uniones empresariales internacionales y aumentando las ex-
pectativas generales y facilidades con las que se llevan a cabo. Esto es importante por-
que comerciar acostumbra a ser sefal de una economia sana y porque muchos
inmigrantes en las ciudades del mundo provienen de regiones y paises que se conside-
ran emergentes o importantes mercados ya establecidos.

Respecto a esta caracteristica los buenos ejemplos abundan. El papel de los Em-
prendedores del Norte de Africa en Paris, o los emprendedores en Miami son también
un buen ejemplo asi como los emprendedores coreanos en Los Angeles o emprendedo-
res chinos e indios en Toronto.

g) Hace las ciudades mas atractivas para acoger eventos internacionales y activi-
dades dirigidas a audiencias de escala global.

Lo curioso de esta proposicion es que parece verdaderay completamente falsa a
la vez. Paises y ciudades en los que se ha celebrado recientemente los Juegos Olimpi-
cos no son especialmente diversas (Sydney, Atenas, Pekin) a pesar de que Sydney enfa-
tizara su diversidad durante los juegos y consiguiera una “marca de diversidad” un poco
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mas alla de la realidad. Sin embargo, los mayores competidores para los Juegos Olim-
picos en 2012 fueron ciudades, todas ellas, que enfatizaron su diversidad (Paris, Lon-
dres, Nueva York). Del mismo modo, ciudades en las que ha tenido lugar recientemente
la Copa Mundial FIFA (Tokio, Sedl, Berlin, Hamburgo, Munich) no son especialmente di-
versas, a pesar de que cuando Sudafrica sea la sede en 2010 de Johannesburg, Cape
Town, y Durban sera sede de actividades importantes y se trata en todos los casos de ciu-
dades significativamente diversas.

Esta proposicidn puede necesitar una mayor comprobacion. Puede ser necesario
un intervalo de tiempo para poder apreciar si la diversidad poblacional es relevante en
el éxito para la celebracion de eventos internacionales ahora en planificacion. También
puede ocurrir que otros factores dominen (ej. “giros” continentales que tengan lugar) o
que la diversidad sea mas importante para un tipo de eventos que para otros. Por ejem-
plo, la celebracidon de eventos diplomaticos de gran envergadura como la Cumbre Mun-
dial sobre Desarrollo Sostenible (Johannesburg 2002), el Foro Urbano Mundial
(Barcelona 2004 y Vancouver 2006}, y la Cumbre de las Américas (Miami 1994) son even-
tos que claramente apelaban a escala global [y por tanto diversa).

h) Puede proporcionar oportunidades Unicas a las empresas para iniciativas glo-
bales en responsabilidad corporativa.

Esta proposicidn sugiere que las ciudades diversas ofrecen oportunidades a las
empresas para llevar a cabo acciones que tendran un alcance global en términos de im-
pacto, dada la presencia de bases poblacionales diversas. Esto significa que sélo cuando
las empresas puedan ver sus reputaciones globales danadas por las acciones llevadas
a cabo en un lugar en particular, (como el Banco Barclays en el Apartheid de Sudafrica
o Nike con el trabajo infantil en Indonesia), actuaran de manera responsable en lugares
concretos para poder mejorar sus reputaciones y marcas globales.

En este caso es dificil encontrar evidencia. El apoyo de Coca Cola a los Juegos
Olimpicos de Atlanta les dio una publicidad excepcional. El apoyo de HSBC a varias ini-
ciativas de desarrollo local en Londres ha tenido buena acogida en la prensa. La filan-
tropia de Microsoft ha ido mucho mas alla de Seattle, ha sido mas global a pesar de que
se han hecho cosas buenas en escuelas de la ciudad, y, la Fundacion Ford es claramente
(entre muchas otras) una empresa global.

Por tanto, puede darse el caso que enfoques distintos encajen en firmas y secto-
res distintos en diferentes puntos del tiempo.
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6. Las ventajas competitivas de la diversidad para las ciudades y sus
naciones

¢Qué es una ciudad abierta?

Desarrollamos una serie de herramientas de medida para las ciudades abiertas.
Estas incluyen:

e Un marco conceptual para definir la aperturay cuan abiertas son las ciudades.
e Indicadores que puedan medir distintos factores de la apertura.

e Establecimiento de puntos de referencia de las medidas de apertura de las ciu-
dades.

e |acreacion de un estandar de calidad (o marca) para las ciudades que traba-
jan en pro de la apertura.

e Creacion de una red para las ciudades que quieran trabajar su apertura en co-
laboracion y aprovechando el aprendizaje mutuo.

Hemos empezado evaluando qué podria ser la apertura y ocho factores locales.
Estos incluyen:

a) Factores Econémicos: tales como la disponibilidad de trabajo, el nivel de in-
gresos, el acceso a estandares de vida aceptables y el coste de vida. La flexibi-
lidad de los mercados de trabajo y de vivienda y su relacion con la apertura
podrian ser particularmente importantes. También es importante el modo en
que las empresas abordan la innovacién y la cooperacion y su deseo (o no) de
entender la diversidad como fuente potencial de innovacién futura.

b) Factores de normativos: las politicas de inmigracion o asilo del pais, los bene-
ficios sociales, la posibilidad o no de trabajar ilegalmente, el derecho o no del
acceso a la propiedad, los derechos de acceso (salida-entrada) y otras norma-
tivas que podrian aplicarse distintamente dependiendo o no de que se sea na-
cional o extranjero.

c) Factores culturales: tales como la medida en que la cultura local y las activi-
dades de ocio locales son atractivas a (o estan pensadas para) audiencias di-
versas asi como la inclinacion de la poblacion local para respetar, celebrar o
acoger la diversidad de la cultura.
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d) Factores ambientales/servicios: incluyendo servicios de caracter general tales
como vivienda, colegios, hospitales, etc. y otras de tipo especifico como luga-
res de encuentro, asociaciones vecinales, servicios de apoyo especializados
para poblaciones diversas, entretenimiento u ocio.

e] Factores de conectividad y accesibilidad: incluyendo la facilidad de acceso a la
ciudad y el potencial que ofrece para conectarse con otros lugares (vuelos, ca-
rreteras, Internet] que son fuentes importantes para ofrecer oportunidad y
bienestar.

De acuerdo con la Globalizacion y World Cities Study Group and Network’, las ciu-
dades mas conectadas son las mas diversas. Hong Kong es un buen ejemplo para este
concepto. Hong Kong ha atraido un gran nimero de empresas de servicios debido a su
posicion. Es la primera ubicacion de las empresas para dar servicios a los clientes en el
creciente mercado chino. De este modo, para muchas estrategias globales Hong Kong
es el lugar en el que se debe estar. Hong Kong es el nédulo de una red en que el cono-
cimiento especializado en las habilidades y posibilidades del mercado chino se entre-
cruzan con los flujos globales de informacidn e ideas.

a) Factores de internacionalizacién: como el nivel de internacionalizacién en otras
areas de la vida incluyendo ferias internacionales, conferencias, instituciones
internacionales de negocios, cultura u ocio. Las ciudades que reciben inversion
internacional, que tienen gran cantidad de visitantes (por turismo u otros] o que
son sede de instituciones inter-gubernamentales son mas atractivas a pobla-
cion diversa. Aquellas ciudades que tienen una actitud pro-activa hacia la in-
ternacionalizacion tienden a desarrollar politicas mas claras para abrirse
(atraery retener) a poblacion internacional.

b) Factores de Riesgo: por ejemplo la percepcién generalizada sobre la estabili-
dad politica local junto con otros factores tales como la incidencia de conflictos
raciales o étnicos, la persecucion o discriminacion generalizada por razones
de origen o la capacidad que tienen los extranjeros de tener “éxito” en la ciu-
dad. Una variable podria ser hasta que punto existen politicas activas de anti-
discriminacion que son efectivas en abordar muchas de las formas de
desventaja social.

Indicadores de medida: Delincuencia, seguridad, desastres, deportacion, racismo
y xenofobia.

. TAYLOR, P. J., [et al.]. (2002). Diversity and Power in the World City Network, Cities. Vol. 19, nim.
4:p. 231-241.

: BDI}RIOOWSP BZUBUIBGOY A 1BID0G UQISaY0)

.-« Capitulo | Para unas regiones y ciudades mas inclusivas “



: BD1}BID0WSP BZURUIBGOY A |BID0OG UQISBY0)

c) Factores de Liderazgo: ;tiene la ciudad un papel activo para establecer y per-

seguir una agenda de apertura, diversidad y tolerancia? ; Los lideres de la ciu-
dad proporcionan las bases para la “pertenencia” y la inclusion y apoyan
publicamente los beneficios de la diversidad para la ciudad? Este tema no sélo
se refiere al modo en que la diversidad es una ventaja en la era de la globali-
zacidén sino también a temas relativos a mantener las buenas relaciones civi-
les y a afrontar los nuevos retos — gobernar para la diferencia y con niveles
distintos de ingresos y oportunidades. El liderazgo es también un factor clave
para llegar a minorias concretas y poder entender sus perspectivas, necesida-
des, intereses y lograr su apoyo para desarrollar espacios urbanos comparti-
dos para el bien comun. Los factores de liderazgo incluyen el entender la
apertura como un potencial que enriquece a la ciudad a nivel local y puede ha-
cerla mas competitiva a nivel internacional.

7. Repaso tematico de las practicas globales en las ciudades

Para producir resultados practicos, emprendemos repasos tematicos sobre cdmo
se puede explorar y mejorar la apertura a través de:

e Liderazgo y gobernanza de las ciudades abiertas.

e El papel de la internacionalizacion de las ciudades para hacerlas mas abiertas.

e El papel de la integracidon y la inclusion en las ciudades abiertas

Se trata de investigaciones tematicas basadas en casos de estudio que cubriran
cuestiones como:

Liderazgo, Gobernanza y Estrategia

al

b)

cl

d)

i Pueden los planes locales de una ciudad hacerla mas abierta?

¢ Cdmo contribuyen estas acciones locales para cambiar la apertura de la ciu-
dad?

iCudl es el papel del liderazgo y cdmo puede influir en la apertura? ; Qué es
lo que pueden gestionar los lideres locales y en qué pueden influir para lo-
grar ciudades mas abiertas?

¢Quiénes son los lideres de la ciudad? ;Qué tipo de lideres deben colaborar?
Contextos urbanos e institucionales distintos ;dan lugar a diferentes formas
de liderazgo de la ciudad?
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e) ;Tienen los lideres empresariales un papel especial? ;Y los directores de las
instituciones? ;los lideres civiles? ; Tienen una funcién concreta los lideres
nacionales?

f] ¢Coémo contribuye la gobernanza de la ciudad? ;Existen roles diferenciados
entre aquellos de los gestores municipales y la gobernanza de la ciudad de
una forma mas amplia?

g) ¢Qué supone una estrategia de apertura para una ciudad? ;Cuéles son los in-
gredientes clave y como evolucionan las estrategias?

h) ;Existen ejemplos de estrategias de apertura exitosas? ;Qué incluyen?

i) ¢Contribuyen el liderazgo, la gobernanzay la estrategia de la ciudad a la aper-
tura de alglin otro modo? (;Sentido de pertenenciay/ o inclusion? ; Libertad
de pensamiento y expresion? ; Construccion de una marca e identidades cos-
mopolitas? ;Otros?)

j). En suma, jcémo contribuyen el liderazgo de la ciudad, su gobernanza y es-
trategia a la apertura de la ciudad?

k] Y, ;como cambia el actual clima econdmico global la naturaleza del liderazgo
necesario para apoyar ciudades abiertas?

L} ;Cuales son los temas clave para organizar de forma efectiva el liderazgo de
la ciudad, la gobernanza y la creacién e implementacion de una estrategia
para la apertura?

Internacionalizacion de las ciudades

al En términos econdmicos, sociales, culturales, fisicos, medioambientales, de
marca e identidad, ;cuales son los beneficios que una poblacién internacional
le supone a una ciudad?

b) ;Porquéycémo pueden las ciudades devenir en mayor éxito e impacto inter-
nacional?

c] ¢Los planes locales son importantes? En tal caso, ;cdmo, por qué y dénde?

d) ;Cuales son los vinculos entre la poblacidon internacional de la ciudad y su
mayor éxito e impacto internacional? ; Cémo funciona? ; Qué hace que una po-
blacién internacional sea tan importante para que las ciudades tengan roles
internacionales?
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e

f)

gl

h)

(En qué modo es este papel distinto dependiendo de los distintos tipos y ta-
manos de ciudades?

. Qué papel puede jugar una estrategia de internacionalizacion para a) inter-
nacionalizar la ciudad y, b) internacionalizar la ciudadania.

¢ Existe alguin ejemplo de estrategia de internacionalizacién exitosa de ciuda-
des que presentan su apertura a poblaciones internacionales? ;Cuales son
los ingredientes de estas estrategias exitosas?

En conclusion, jcual es la importancia de la internacionalizacién de la ciudad
para su aperturay viceversa?

Integracion e Inclusion

al

b)

cl

d)

e)

f)

gl

h)

(En qué medida los factores de integracidn e inclusion de las ciudades tienen
un impacto en su atractivo y apertura a las poblaciones internacionales? ; Cual
es el vinculo entre integracion y apertura?

i Todas las ciudades que se internacionalizan sufren problemas de integra-
cidn y cohesidn social?

i Puede una ciudad ser abierta sin ser inclusiva e integradora?

i Cuales son los elementos centrales de los programas de integracion e in-
clusion? ;Como y por qué cambian de una ciudad a otra?

;Cuales son los requisitos clave de la inclusidn en relacion a los mercados
de trabajo, empresas, propiedad de bienes, servicios financieros, vivienda
y servicios, otros servicios publicos, derechos y representacion y, expresion
cultural?

i Existe algun ejemplo de ciudades abiertas con estrategias de inclusion e in-
tegracion exitosas? ;Qué incluyen?

iCudl es el papel del liderazgo de la comunidad en la integracion e inclusion,
en la cohesion social?

i Cuales son los costes de no tener en cuenta la integracidon e inclusidn en ciu-
dades que se estan internacionalizando?
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8. Como participar en OPENCities

En Europa, el proyecto ha obtenido financiacion europea dentro del marco del pro-
grama Urbact Il para ciudades. Doce ciudades se han unido para trabajar en este pro-
yecto con nosotros y para elaborar planes de accion local que les permitan abrirse a
poblaciones diversas. El ayuntamiento de la ciudad de Belfast gestiona la produccion de
estos planes.

Actualmente, estamos buscando apoyo al proyecto fuera de este grupo de trabajo.
Nuestro objetivo final es asegurar que cada vez mas ciudades trabajan por la apertura
y son conscientes de la importancia de tener planes estratégicos de poblaciony de que
trabajar hacia la apertura es la mejor forma de lograr el éxito en la economia global ac-
tual de sociedades cada vez mas diversas.

Cualquier individuo que desee asociarse a este proyecto, o simplemente recibir in-
formacion, publicar sus trabajos, mostrar sus investigaciones u otros, debe ponerse en
contacto con carolina.jimenez(@britishcouncil.es.

Cualquier lider local que crea que la internacionalizacion y la diversidad humana
resultante de la misma puede ser un gran factor de éxito competitivo a largo plazoy
desee profundizar en el concepto y comprender qué estrategias y planes pueden ayu-
darle para lograr la apertura de su ciudad, debe ponerse en contacto con carolina.jime-
nez(@britishcouncil.es.

Ahora estamos desarrollando, comprobando y evaluando nuestras proposiciones
pero pronto estaremos preparados para permitir que un mayor nimero de ciudades se
beneficien de ellas.

iEsperamos tener muchas solicitudes de interés!

[ La gestion relacional como respuesta a la complejidad de las
necesidades sociales: Los proyectos integrales mas alla de la
transversalidad

Josep M3, Pascual Esteve
Coordinador de AERYC

“Acontece la paradoja maxima de lo que esta en todas partes, lo omni-
presente, es lo que cuesta mas trabajo ver”. (J. Ortega y Gasset en In-
vestigaciones Psicoldgicas)

: BDI}RIOOWSP BZUBUIBGOY A 1BID0G UQISaY0)

.-« Capitulo | Para unas regiones y ciudades mas inclusivas “



: BD1}BID0WSP BZURUIBGOY A |BID0OG UQISBY0)

1. La Complejidad Social exige Gestion Relacional

Los gobiernos locales y regionales se encuentran en la necesidad de transformar
su modo habitual de gobernar, proveyendo y gestionando recursos financiados con fon-
dos publicos, para poder afrontar los retos sociales de la ciudadania y ello por dos ra-
zones principales.

En primer lugar la constatacidn de que las necesidades sociales son siempre cam-
biantes, progresivas y cada vez mas complejas. Para afrontar estas necesidades y retos
sociales el gobierno representativo no es suficiente, es necesaria la colaboracion entre
los actores publicos y privados con mayores incumbencias en cada reto, y la involucra-
cion de importantes sectores de la ciudadania. En efecto las necesidades de las perso-
nas y colectivos sociales no tienen fin, si lo tuvieran también significaria el fin del
progreso y del desarrollo social puesto que éste avanza dando respuesta a los distintos
retos y necesidades sociales que se plantean en cada nuevo contexto. Por otra parte a
las necesidades mas elementales le siguen otras de mayor complejidad, que no pocas
veces se le superponen puesto que no se ha dado satisfaccion a las antiguas y aparecen
otras nuevas. En la actualidad, por ejemplo, no se trata de asegurar una educacion ba-
sica a todas las personas, sino de garantizar la formacion permanente a lo largo de la
vida; la pobreza no se entiende sélo en relacion a la accesibilidad a bienes y servicios,
sino también al acceso al capital culturaly a las vinculaciones y relaciones sociales ne-
cesarias para insertarse adecuadamente a las nuevas sociedades, la pobreza ha dado
lugar a un concepto mas amplio que es exclusion social; las exigencias de movilidad
hacen que hoy no sé6lo hablemos de transporte publico sino de modos de transporte pu-
blicoy de su intermodalidad. Ante la complejidad social y las nuevas exigencias para la
reproduccion de unas capacidades personales y sociales para seguir en el mercado la-
boral'y acceder a una vida digna, la disposicidn de tiempo y su uso se esta convirtiendo
en la gran necesidad de nuestros dias, etc.

Ante este crecimiento, diversidad y complejidad de necesidades sociales, que ade-
mas se hacen cada vez mas intangibles, el gobierno con sus dos funciones principales
con las que ha actuado hasta hoy: la normativa, y la provision de prestaciones y servicios
financiados con servicios publicos no puede dar respuesta a la complejidad de los retos
urbanos y territoriales. Estas funciones contintdan siendo necesarias, la primera es ba-
sica para un estado de derecho, pero son cada vez mas insuficientes. El gasto publico en
la mayoria de los estados de la UE supera el 50% del PIB por lo que no puede crecer al
mismo ritmo que las necesidades urbanas.

Por otra parte la insuficiencia de los fondos publicos ha permitido dar valor a una
evidencia social, que no hay ninglin tema urbano o territorial, cuya situaciéon en un mo-
mento dado, y sobretodo su solucion dependa de un solo actor. La politica de vivienda de-
pende tanto de normativa e impuestos, como de la accion de promotores publicos y
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privados, del papel de los bancos en relacién a créditos e hipotecas, de la capacidad de
ahorroy consumo de la ciudadania, asi como de la interrelacion de otras politicas como
la de produccién y ordenacion del suelo, de sostenibilidad, movilidad, turistica y seguri-
dad ciudadana. La movilidad de la ciudad no sélo depende de las infraestructuras para
el transporte publico y privado, sino también de los operadores publicos y privados en el
transporte de viajeros, en la carga y descarga de mercancias, en la recogida de residuos
y limpieza, en los itinerarios turisticos, y también del civismo de los conductores y vian-
dantes en general. Asi también la salud, cémo demuestran no pocos estudios, depende
s6lo de aproximadamente un 20% de los servicios de asistencia sanitaria, y un 80% del
conjunto de factores que inciden en la calidad de vida: alimentacidn vivienda, deporte,
medio ambiente, etc.

Ante estas interrelaciones que conllevan los retos sociales, es necesario que los
gobiernos representativos ejerzan una gestion relacional capaz de vertebrar al conjunto
social para responder de manera colectiva y compartida a los retos urbanos y regiona-
les. Es decir, los gobiernos territoriales se ven abocados a poner sus competencias y
recursos en funcion de la mejora de la capacidad de organizaciony accion de su territo-
rio, y de este modo poder afrontar el aumento progresivo y complejidad de los retosy de-
mandas de la ciudadania.

Por ello a mitades de los anos 90 del siglo pasado, se ha ido generando un con-
senso creciente entorno a que la eficacia y la legitimidad de la actuacién del gobierno se
fundamentan en la calidad de la interaccion entre los distintos niveles de gobierno, y en
especial entre los gobiernos y las organizaciones sociales, empresariales y la ciudada-
nia en general. Este modo de gobernar se ha denominado gobernanza democratica, y se
considera que es el modo de gobernacion propio de la sociedad red. Es el modo de go-
bernar para hacer frente a la emergente complejidad y diversidad de las sociedades con-
temporaneas, al caracterizarse por la interaccion entre una pluralidad de actores, las
relaciones horizontales, y la participacion de la sociedad en las politicas publicas y en es-
pecial su involucracion para afrontar los retos socialmente planteados.

La gestion relacional es el tipo de gestion especifica de la gobernanza democra-
tica al igual que la gestion de procedimientos lo es para el modelo burocratico o la ges-
tion gerencial para el gobierno proveedor de servicios. La gestion relacional puede
definirse como un conjunto de métodos y técnicas para lograr una respuesta compartida
y articuladora de esfuerzos y recursos entre diferentes actores y sectores de la ciuda-
dania a los retos que un territorio tiene planteados. O si se prefiere parafraseando a Met-
calfe, un conjunto de métodos y técnicas para facilitar que entidades formalmente
independientes actlen de manera interdependiente. Este nuevo enfoque de gestion pu-
blica es el que permite elaborar nuevos métodos en instrumentos de gestion o identifi-
cary adaptar a antiguas técnicas proporcionandoles un renovado papel en la gestidn de
relaciones sociales.

: BDI}RIO0WAP BZUBUIBGOL) A 1BI20G U0ISBY0)

.-« Capitulo | Para unas regiones y ciudades mas inclusivas “



: BD1}BID0WSP BZURUIBGOY A |BID0OG UQISBY0)

Sin duda, el avance de la gestidn relacional y las propias transformaciones que su
aplicacion propicie condicionaran el surgimiento de nuevas técnicas y el perfecciona-
miento de las existentes.

En una publicacion de la Diputacion de Barcelona? he especificado y explicado las
caracteristicas de una serie de técnicas que ya han demostrado su eficacia en la gestion
relacional y que seguidamente enumero sin explicar para que el lector conozca que
existe ya un amplio abanico:

 Los planes estratégicos desarrollados en los territorios a partir de la coopera-
cién publica - publicay privada y la participacion ciudadana constituyen un buen
inicio de la gestion relacional propia de la gobernanza al dotar a los territorios
de una estrategia compartida entre los principales actores y con un amplio
apoyo social. La planificacion estratégica asi entendida constituye propiamente
la fase inicial o fase de planificacion propiamente dicha de la gestidn de las in-
terdependencias o gestion estratégica®. La metodologia de los planes estraté-
gicos es un buen instrumento para el inicio de la gobernanza territorial®.

e La negociacidn relacional de los conflictos plblicos. Las técnicas de negocia-
cion relacional constituyen un buen instrumento para el desarrollo de la ges-
tion de interdependencias o gestion relacional. La negociacidn relacional es un
tipo de negociacion, que se caracteriza, porque el resultado que se busca por
parte de uno de los negociadores, es prioritariamente consolidar y mejorar la
relacion entre los protagonistas de la negociacion, para obtener una mayor con-
fianza mutua, y poder desarrollar proyectos sobre la base de la cooperacion.

e Técnicas de mediacién. En el paradigma de gobierno gerencial en los conflic-
tos publicos acostumbraba a ser el gobierno una de las partes. En conflictos
entre grupos sociales en el territorio es dificil encontrar al gobierno territorial
mediando entre actores territoriales. En la perspectiva de la gobernanza en
que los gobiernos locales y regionales asumen el liderazgo en la construccion
colectiva del territorio la mediacion es sin duda uno de los recursos de los pro-

2 PASCUAL ESTEVE, J.M. La Estrategia Territorial como inicio de la Gobernanza Democratica: Los
planes estratégicos de segunda generacion. Barcelona: Diputacié de Barcelona, 2007.

3 Para un desarrollo de esta tesis ver: PASCUAL ESTEVE, J.M. De la planificacién a la gestion es-
tratégica. Barcelona: Diputacion de Barcelona, 2001.

4 PASCUAL ESTEVE, J.M. La estrategia de las ciudades. Los planes estratégicos como instrumento:
métodos, técnicas y buenas practicas. Barcelona: Diputacio de Barcelona, 1990. En este libro expongo un con-
junto de métodos y de técnicas que son Utiles para la elaboracion de planes estratégicos territoriales que sir-
van como inicio de la gobernanza territorial.

“ Para unas regiones y ciudades mas inclusivas « -« Capitulo |



fesionales de la politica y de la administracion. En la mediacion el papel de la
administracion es intervenir para que en una situacion conflictiva entre actores
sociales puedan encontrar una solucién, y en el proceso mejore la imagen
mutua de las partesy la confianza entre ellas. La accion del gobierno es ser ca-
talizador de un acuerdo sin convertirse en parte del mismo.

e Técnicas de participacion ciudadanay soporte social a las politicas pUblicas. De
las estrategias de participacion se debe pasar a la participacion como estrate-
gia para fortalecer la capacidad de organizacion y accién. De la multitud de téc-
nicas de participacion, en gestion relacional resultan especialmente utiles,
aquellas que (1) Se basan en procedimientos claros y sencillos con finalidades
precisas que facilitan la expresion de ideas y retos sobre un tema o asunto, y
por supuesto impiden que se eternicen los debates. Participacion es método y
organizacion. De lo contrario la participacion se reduce a pocos participantes y
ademas poco reflexivos, dado que su interés es menos convencer que imponer
por agotamiento. (2) Ayuden a generar confianza, colaboracién y responsabilidad
ciudadana en los acuerdos que deriven. (3) Permitan legitimar objetivos y pro-
yectos de la ciudad y obtener un importante soporte ciudadano a los mismos.

e Métodos y técnicas de gestidn de proyectos en red. Las técnicas para la gestion
de redes son fundamentalmente de dos tipos. La gestion de la dindmica de la
red, que abarca desde la inclusion de los actores clave al fomento de proyectos
que consoliden los intereses comunes. Las técnicas de gestion de estructuras
para adecuarlas a los objetivos por los que se crearon y permitan fortalecer
una cultura o una perspectiva comun.

Son particularmente Utiles para la gestion de redes el uso de las matrices de ac-
tores en el marco de la direccion sistémica por objetivos®.

e Gestion de la cultura emprendedora y civica de la ciudadania. La tecnologia
para fortalecer las caracteristicas de una cultura emprendedora y de accidn
entre la ciudadania es muy reciente y he tenido la oportunidad de sistematizar
los indicadores para hacer un seguimiento de su evolucion a través de encues-
tas por muestreo y al azar en los anos 2001 y 2004 para el Plan Estratégico de
Valencia, y para el Plan Estratégico de Sevilla en el 2002. El proceso de gestion
de la cultura emprendedora exige, en la perspectiva de la gobernanza demo-
cratica de una gran transparencia y un acuerdo democratico entre los princi-
pales sectores de la ciudadania para desarrollarla.

5 PASCUAL ESTEVE, J.M. La estrategia de las ciudades: métodos, técnicas y buenas practicas. Bar-
celona: Diputacion de Barcelona, 1999. P 157 - 162.
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No obstante se dispone de instrumentos que si bien tienen escasos resultados
coyunturales sus efectos se notan en el corto plazo. Nos referimos a las técnicas del
“city o regional marketing” interno, es decir, el que se dirige a la identificacion de los pro-
pios ciudadanos con el territorio.

Respecto al “marketing” interno, es recomendable desde el punto de vista de la
gobernanza el enfoque y las metodologias propuestas por T.Puigé, en relacion a dispo-
ner de una marca del territorio construida de manera colectiva y con capacidad de con-
vencer y conmover. En relacion a una gestién de la memoria dirigida a generar una
conciencia colectiva capaz de unir tradicion con modernidad y aprovechar el pasado para
fundamentar aspiraciones y valores democraticos y solidarios para el presente y futuro;
es decir, mirar el pasado con ojos de futuro, tal como sefalaba H. Arendt’.

e “Coaching” para el liderazgo habilitador. En gobernanza lo que se fortalece es
el valor de representacion del politico y se requiere capacidad para escuchar,
dialogar, comprender, convencer, conmover y motivar para la accion colectiva
y la responsabilizacion y el compromiso social de la ciudadania.

Por otra parte, en gobernanza, los resultados de su accién ya no son tanto los
servicios como el nivel general de desarrollo econdmico y social alcanzado en el terri-
torio durante su mandato y el grado de cohesion social logrado con la ciudadania. Es
preciso presentar el balance de su gestidn relacional, para ello se necesitan nuevas for-
mas, nuevas actitudes y nuevas habilidades.

 Las técnicas de construccidn de consensos. No es necesario insistir en la im-
portancia de estas técnicas en gobernanza. De hecho las anteriormente citadas
sobre negociacion relacional y participacion ciudadana incluyen necesaria-
mente el consenso, pero existe una gran pluralidad, metodologias y técnicas a
parte de las citadas y ampliamente contrastadas para con la debida adaptacion
poder utilizar en los distintos ambitos en los que se desenvuelve este nuevo
arte de gobernar.

e Elenfoque comprensivo en ciencias sociales. En gobernanza es necesario com-
prender lo que dice cada actor en su contexto social y poder entender no sélo
el qué expresa sino el como y por qué lo dice. La comprension de los actores y
el analisis de los conflictos desde las distintas perspectivas de las partes es
condicidn absolutamente necesaria, aunque por supuesto no suficiente para el

8 PUIG, T. La Comunicacion complice con los ciudadanos. Madrid: Siglo XXI, 20083.

7 PASCUAL ESTEVE, J.M. (Oct.2005). La gestion de la memoria en la estrategia de las ciudades en
La gestion de la memoria. Num.4 Revista del CEYD. Valencia. (www.ceyd.org)
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buen desarrollo de la gobernanza. Se trata de hacer inteligible la base subje-
tiva en la que descansan los fendmenos sociales, el analisis objetivo de los fe-
ndmenos sociales es perfectamente posible y compatible por el hecho de que
las acciones humanas tengan un caracter subjetivo. Este enfoque, también de-
nominado interpretativo de la accion social, tiene en Max Weber® su autor mas
clasico, y se dirige a comprender el sentido de una accion para un actor, dando
a conocer los motivos entre la actividad objetivamente observada y su sentido
para dicho actor.

e La gestion por objetivos de proyectos integrales’. Las técnicas de gestion por
objetivos son un buen instrumento para la gestion relacional, y no la gestidn
en base a procedimientos protocolizados para llegar a un resultado, puesto de
lo que se trata es de establecer objetivos comunes a un conjunto de actores
que constituyen un sistema social y en base a éstos, concretar de manera in-
novadora los objetivos en proyectos que deben gestionarse en red.

Por su importancia para abordar retos sociales complejos nos detendremos en
esta ocasion en profundizar el &mbito de incidencia de esta técnica.

2. Los proyectos integrales por objetivos de desarrollo humano:
Un instrumento para afrontar las necesidades complejas

Dar respuesta a la complejidad de las necesidades contemporaneas significa,
como hemos sefnalado, una clara opcién metodolégica por la integralidad de las actua-
ciones, conscientes que las respuestas a los retos ciudadanos cada vez mds requieren
de unas acciones concertadas multinivel [entre los diferentes niveles de la administra-
cién publica) horizontales (entre la administracién pablica y las iniciativas sociales y em-
presariales) transversales o integrales (que abarquen diferentes dimensiones de las
politicas territoriales: sanidad, servicios sociales, empleo...).

Para avanzar en la metodologia de la integralidad es necesario considerar dos di-
mensiones de los objetivos de cualquier politica plblica. Los objetivos ligados al des-
pliegue de los servicios y prestaciones publicas, como las plazas residenciales, ayudas
a domicilio, nUmero de escuelas o hospitales existentes, etc., y la poblacion atendida

8 Podemos encontrar la exposicion metodoldgica de la sociologia comprensiva en WEBER, M., Sobre
la Teoria de las Ciencias Sociales. Barcelona: Peninsula, 1971. También en WEBER, M., Economia y Socie-
dad. México: FCE, 1964. en el que mantiene la importancia de lo subjetivo para el analisis socioldgico.

9 Para conocer el enfoque sistémico se recomienda la lectura de BERTALANFFY, L. La Teoria Gene-
ral de Sistemas. Madrid: F.C.E, 1981.
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por estos servicios o prestaciones. Estos son los objetivos ligados al desarrollo de sis-
temas de servicios como son los servicios sociales, la sanidad, la ensenanza, la vivienda,
entre otros, y que se miden fundamentalmente por indicadores de cobertura (% de pla-
zas por poblacidn, % de poblacidn escolarizada, % de poblacion atendida en ayuda a do-
micilio, etc.).

Pero hay otra dimension mucho mas importante que son los objetivos que deno-
minaremos de impacto en las capacidades de la ciudadania para el desarrollo o poten-
cial humano. Es decir los objetivos que buscan la mejora de los niveles de salud, de
seguridad, de inclusion social, de educacion, y que se miden por indicadores denomina-
dos de resultado (esperanza de vida, poblacion con éxito o fracaso escolar, % de pobla-
cion pobre sobre total poblacidn, indice de victimizacion, etc.).

Es evidente que los sistemas de prestaciones y servicios (sanidad, servicios so-
ciales, ensenanza, deporte, etc.) sirven para poder alcanzar objetivos de impacto en
el desarrollo humano. Cada uno de los sistemas de servicios incide mayoritariamente
en uno o dos objetivos de impacto en el desarrollo de capacidades humanas pero no
es el Unico que actla en el objetivo, hay otros muchos que inciden. Por ejemplo en la
mejora del nivel de salud, se ha constatado en la comunidad auténoma de Catalunya
(Espana) inciden aproximadamente en un 20% los servicios de asistencia sanitaria, y
en un 80% la practica deportiva, la alimentacion, el medio ambiente, la formacioén,
etc. Es decir, la salud es el objetivo prioritario del sistema de sanidad o asistencia
sanitaria, como lo es la inclusidn social en el sistema de servicios sociales, pero no
se logra la mejora de la salud y la inclusion social sélo o fundamentalmente con ser-
vicios de asistencia sanitaria o de servicios sociales respectivamente, sino articu-
lando por objetivos concretos de salud o inclusidn social las prestaciones y servicios
de diferentes sistemas de prestaciones y servicios. Y ademas, coordinando la acciéon
de los gobiernos con las de los actores y sectores de la ciudadania implicados en los
objetivos de los proyectos.

Existe un malentendido muy frecuente en las politicas publicas en general, y es
considerar los objetivos de impacto en las capacidades de desarrollo humano de la ciu-
dadania ligados a un sistema de prestaciones concretas. Asi la educacion es el objetivo
propio y practicamente exclusivo del sistema de ensenanza, los otros sistemas sélo pue-
den ayudar o contribuir al sistema de ensefanza, que ademas, se denomina de educa-
cién. Lo mismo con la reduccidn de la pobreza o inclusion social en relacién a los
servicios sociales.

Esta concepcion unida en que en el modo habitual de gobernar, centrado en la
prestacion de sevicios financiados con fondos publicos, hace que la principal base orga-
nizativa de los gobiernos territoriales sean los sistemas de prestaciones y servicios. En
esta organizacion, la provision de estos servicios y su gestidn directa o indirecta, es la
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base del poder politico en la administracion. La organizacion estructurada por sistemas
de servicios y prestaciones conlleva:

e Lafragmentacion en la actuacion del gobierno puesto que se diluyen los ob-
jetivos de impacto ciudadano, y también es proclive al conflicto de compe-
tencias interdepartamental, que siempre suma cero, para adquirir mayores
recursos escasos en competencia con otros departamentos, y para hacerse
con la competencia en las actuaciones dirigidas especialmente a determi-
nados segmentos de poblacién (mujeres, infancia, gente mayor, poblacion
drogodependiente...).

e Asuvez esta organizacion debilita la cooperacion publica con las iniciativas pri-
vadas y ciudadanas al considerar como principal prioridad politica la gestion
de unos recursos publicos, y no la coordinacidn de actuaciones para alcanzar
un mayor impacto ciudadano.

e Todo ello obstaculiza la obtencidn de resultados en términos de desarrollo hu-
mano del territorio y de calidad de vida.

Hoy dada la complejidad de las necesidades sociales se hace muy dificil mante-
ner en la practica la autosuficiencia de los departamentos centrados en los sistemas de
prestaciones y servicios, pero esta vision o enfoque zombi (muerto viviente) y la falta de
creatividad y capacidad de innovacidn asociada a la reproduccidn de habitos de gobierno
tan poderosos como caducos dificulta la gestion integral de prestaciones organizadas
por objetivos de impacto ciudadano.

En el grafico 1 sintetizamos este poderoso y obsoleto enfoque o visidon que hace
que los planteamientos de actuacion integrales o simplemente transversales sean una
quimera, es decir no realizables.
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Grafico 1: Esquema obsoleto o de sistemas cerrados
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Para superar este enfoque la gestion relacional opta por un planteamiento a la
vez sencillo y evidente (ver gréfico 2). Se considera que los objetivos principales de la
politica publica son los de impacto en las capacidades de desarrollo humano de la ciu-
dadania. Estos objetivos seran compartidos entre diferentes sistemas de servicios. Por
ello la politica publica se basara en el desarrollo de proyectos cuyos objetivos son de
impacto ciudadano y para alcanzarlos articulara diferentes despliegues de prestaciones
y servicios coordinados a tal fin.

Al no disponer de espacio para ilustrar una buena practica me limito a dos ejem-
plos de caracter general. Asi el objetivo de impacto ciudadano de asegurar el objetivo de
cubrimiento de las necesidades basicas de la poblacion en un territorio es un objetivo
compartido entre sanidad, ensenanza, servicios sociales, transporte, urbanismo, de-
porte, servicios culturales, etc., de todas aquellas prestaciones que tengan que ver con
lo que se considera socialmente por necesidades basicas de una poblacidn en un espa-
cioy tiempo dados.

Otro ejemplo la reduccion de determinadas magnitudes de consumo de alcohol en
la poblacion de un territorio (objetivo), deberd articular el despliegue o/y coordinacién de
la actuacidn de servicios de desintoxicacion y deshabituacion (asistencia sanitaria), con
prevencion (ensefianza, deporte, civismo, servicios sociales, policia) con reinsercion so-
cial (deporte, servicios sociales, formacion y servicios de empleo).
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Grafico 2: Esquema de sistemas abiertos

Objetivos Generales
de Impacto
Ciudadano EDUCACION INCLUSION SOCIAL
Proyects
| ~ compartido n
Proyecio
Proyecto compartida 2
compartido 1
'y b [T L]
Sistemas de
Servicios y SERVICIOS SERVICIOS SERVICIOS
Prestaciones DE SANIDAD D'ENSENANZA SOCIALES
[ L]
Nota: La flecha méas grande significa que para la realizacién de un objetivo o proyecto existe un sistema de servicios que tiene un
papel principal

También lo mismo en relacion a objetivos de reduccion del fracaso escolar, mal-
tratos de género, reduccion de pobreza, etc.

Por esta razdn los avances o retrocesos de los proyectos se mediran por indica-
dores de impacto social o de resultados en las capacidades de desarrollo humano, y de
manera complementaria con indicadores de despliegue de servicios o de actividad de
los mismos.

La gestion relacional basada en proyectos integrales, quiero reiterar, no sélo hace
referencia a los programas de actuacion del gobierno, sino que contempla la coopera-
cidn con las entidades de iniciativa social y empresariales, y muy especialmente la coo-
peracion ciudadana.

3. Consideracion Final: Los Proyectos integrales mas alla de los
Proyectos Transversales

En ciencias sociales a menudo se utilizan los conceptos para describir realidades
diferentes, para solventar el tema nada mejor que definir de manera explicita el con-
cepto que se utiliza.
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En este sentido hoy se abusa del término transversalidad para describir muchos
tipos de proyectos y politicas publicas, y en particular no pocas veces se utiliza como si-
nonimo de integralidad, y se podria hablar indistintamente de gestidn de proyectos trans-
versales o integrales.

No es el caso de quien suscribe, para quien el uso diferenciado de transversali-
dad e integralidad puede arrojar mucha luz para la elaboracion y gestion de las politi-
cas publicas.

La transversalidad™, como por ejemplo la promocidon de la equidad de género tiene
por finalidad que los departamentos gubernamentales, es decir las estructuras vertica-
les compartan un objetivo comun sin que éste sea objetivo especifico de ninguno de ellos
en particular. Asi en las administraciones organizadas por sistemas de servicios (sani-
dad, deporte, servicios sociales...] los programas transversales acostumbran a hacer re-
ferencia a grupos de poblacion (gente mayor, juventud, mujer...) y lo que es muy
importante, la gestion transversal excluye la gestion operativa de servicios y prestacio-
nes, los drganos transversales no participan de la gestion de los proyectos y politicas,
sino que siguen el impacto que tienen en su finalidad. En definitiva la transversalidad,
también es muy necesaria en gobernanza democratica, en la actualidad sirve para que
la administracion basada en los sistemas de servicios pueda referirse a ambitos de ac-
tuacién para la que no esta suficientemente preparada.

La integralidad o gestidn integral significa, como hemos senalado, articular ser-
vicios y prestaciones de diferentes en base a objetivos de impacto en las capacidades de
desarrollo humano de la ciudadania. Es decir no sélo conlleva la gestidn directa o indi-
recta de recursos publicos de diferentes sistemas de servicios sino que ademas tiene por
finalidad la involucracidn de la actuacion de la denominada sociedad civil.

La gestidn de proyectos integrales, en caso de ir mas alld de experiencias oca-
sionales, significa un cambio en el modo de gobernacién, y por tanto una reestructura-
cion de la organizacion gubernamental en profundidad. Explicitar las caracteristicas de
esta organizacion gubernamental en profundidad requiere de un trabajo de mayor ex-
tension. Simplemente adelantaré que supone una organizacién matricial, entre los sis-
temas de servicios (sanidad, servicios sociales, deporte, servicios de empleo, etc.) y los
programas de actuacion basados en objetivos de impacto en el desarrollo humano, en
que el factor determinante o prioritario en la estructuracion son estos ultimos.

1% Se recomienda SERRA, A. (2004). La transversalidad en la gestion de las politicas publicas. Sin-
tesi. Num 7. Barcelona: Diputacion de Barcelona. y ECHEVARRIA, K. (1998) La gestion de la transversalidad.
CIFA. Num 9: Barcelona.
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4 Interculturalidad y Universalidad en una Era Global

Joan Prats
Presidente de la Asociacion Internacional para la Gobernanza, la Ciudadaniay la
Empresa.

1. Introduccion

Vivimos en un mundo de ciudades. La historia humana podria interpretarse como
un largo e incesante proceso de urbanizacién que expresa transformaciones profundas
de la economia, la sociedad, la culturay las instituciones. Una vez que los humanos en-
tramos -es decir, nos producimos y reproducimos- en el espacio urbano ya nada vuelve
a ser igual en nuestras vidas.

En algiin momento del ano 2008, por primera vez en la historia, la mitad de la po-
blaciéon mundial, es decir, 3.300 millones de personas, ya vivian en ciudades. Esta tran-
sicion a la urbanizacidn es universal, pero se da de modo muy diferenciado en las
distintas regiones del mundo. Mas del 70 por 100 de la poblacidn de Europa, Norteamé-
ricay Latinoamérica ya viven en ciudades. Asia y Africa todavia son mayoritariamente ru-
rales, con solo el 40 y el 38 por 100 respectivamente de sus poblaciones viviendo en
ciudades. Pero las previsiones y tendencias son rotundas: la mitad de la poblacion de
Africa ya sera urbana en 2050, afio en el que se espera que sea urbana el 70 por 100 de
la poblacidn chinay el 55 por 100 de la poblacion de la India. En conjunto se espera que
en 2030 poblaran la tierra 5.000 millones de humanos urbanos, cifra que se elevara a
6.400 millones en 2050.

El siglo XXI seré sin duda el siglo de la transiciéon a un mundo plenamente urba-
nizado. Pero la urbanizacion conectada a la globalizacion y al cambio tecnoldgico estan
cambiando también completamente el concepto de ciudad. Las ciudades ya no son mas
jurisdicciones territoriales tradicionales sino regiones—-ciudades-metropolitanas den-
samente interconectadas a nivel supranacional, regional y global por las redes que ca-
nalizan los flujos globales de mercancias, servicios, capitales, ideas, imagenes,
conocimientos y personas. Este innegable proceso universaly transformador a lavez de
la urbanizacion se esta dando con intensidades diferentes y esta levantando desafios
asimismo diferentes en los diversos lugares del mundo.

Actualmente, cada dia se suman a la poblacion urbana mundial 193.107 nuevos
habitantes (algo méas de dos personas por segundo). Pero mientras los paises desarro-
llados incorporan sélo 500.000 por mes, los paises en desarrollo incorporan 5 millones
de nuevos habitantes urbanos por mes. Es decir, mientras el crecimiento urbano es mo-
derado o negativo en las ciudades del mundo desarrollado (en el que las ciudades que
no decrecen tampoco crecen a una tasa superior al 1 por 100), las ciudades del mundo
en desarrollo registran tasas de expansion que se sitlan entre el 2y el 4 por 100 6 mas.
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2. Globalizacion e Identidades

Las identidades han precedido sin duda a la globalizacidn; pero sélo con ésta se
ha producido su eclosién a una escala previamente desconocida. Identidad es el proceso
por el cual los actores sociales constituyen el sentido de su accion atendiendo a un atri-
buto o0 a un conjunto de atributos culturales a los que se da prioridad sobre otras posi-
bles fuentes de sentido de la accion. Hoy, por doquier, las identidades religiosas,
nacionales, territoriales, étnicas y de género, resultan principios fundamentales de au-
todefinicion y principios basicos de organizacion social, seguridad personal y moviliza-
cion politica (Barber).

Vivimos en tiempos de un capitalismo informacional desregulado y competitivo
que desborda las capacidades de los Estados (Castells). Estos se encuentran cada vez
con mayores dificultades para ofrecer a la gente proyectos creibles (en tanto que estén
bajo el control de los propios Estados) de convivencia y bienestar. La globalizacion ha
revalorizado también la dimensidn local pues sélo en ella se encuentra la respuesta a
muchos de los desafios del empleo, la productividad y la lucha contra la pobreza.

Este proceso de pérdida de crédito del Estado como agente principal del desarro-
llo es universal, pero se ha dado con especial intensidad en América Latina.

A'lo largo del siglo XX el principio identitario dominante en todos nuestros paises
fue la identidad nacional asimilada y confundida con el proyecto de desarrollo protago-
nizado prioritaria si no exclusivamente por el Estado. En América Latina la nacién no
preexistia al Estado sino que era éste quien tenia que construir a la naciéon mediante el
éxito a largo plazo de sus proyectos desarrollistas. En Bolivia la revolucidon de 1952 en-
carnd a la vez el proyecto de desarrollo y el de nacionalizacidn.

El fracaso del modelo cepalino de desarrollo coincidid histdricamente con el ini-
cio de la globalizacidn. Para enfrentar la crisis, los Estados latinoamericanos tuvieron
que asumir el rol de modernizadores en un contexto de globalizacién. Desprestigiado el
conocimiento autdctono, de acuerdo con el saber convencional de las instituciones fi-
nancieras internacionales, se procedié a disminuir al Estado y a traspasar al sector pri-
vado -ya bajo hegemonia transnacional- gran parte de las responsabilidades publicas,
sin que los Estados dispusieran de las necesarias capacidades institucionales regula-
dorasy de control. De este modo el Estado nacional-popular se fue convirtiendo en el Es-
tado neo-liberal. Paralelamente, se fueron deshaciendo las alianzas histdricas entre los
trabajadores organizados, las clases medias profesionales y burocraticas y los grupos
econoémicos internos, es decir, las alianzas sobre las que se habian apoyado los propios
Estados y sus proyectos nacional-populares de desarrollo.

Mientras dur¢ la credibilidad del proyecto de desarrollo del Estado nacional-po-
pular la identidad nacional fue el principio dominante de cohesidn social. Cuando, en
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respuesta a la crisis estructural de los 80, algunos Estados latinoamericanos se hicie-
ron neoliberales, la identidad nacional duro lo que la credibilidad de los proyectos neo-
liberales de desarrollo. Mientras estos produjo resultados para el conjunto de la
poblacién, aunque fuera en un contexto de gran desigualdad y corrupcion, los Zedillo,
Menem, Salinas, Sanchez de Lozada, Fujimoriy hasta Cardoso ganaron elecciones. Pero
cuando se deterioraron las condiciones sociales se produjo no sélo una crisis econd-
mica sino del sistema politico, de la identidad nacional y del propio Estado.

En otros paises como Ecuador, Colombia o Venezuela, las resistencias sociales
detuvieron las liberalizaciones, pero al precio de caotizar la economia, entrandose asi en
una espiral que ha conducido a sociedades fragmentadas, polarizadas y bajo conduc-
cion de liderazgos populistas y cada vez mas dudosamente democraticos. Pero tanto en
unos casos como en otros, los Estados han perdido su credibilidad como portadores de
un proyecto de desarrollo e identidad nacional. En estas circunstancias la gente ha ten-
dido a encontrar su autodefinicién y la esperanza de su bienestar en otras fuentes iden-
titarias, mas o menos compatibles con una identidad nacional que en todo caso se ha
debilitado. Las identidades regionales y étnicas se han disparado.

Con todo, explicaciones estructurales como la precedente no dan cuenta de
toda la complejidad que acompana la emergencia de las identidades. La revaloriza-
cion de las identidades se ha hecho también desde la evolucidn del propio principio
democratico. Hoy se entiende, en efecto, que una democracia sé6lo puede ser muy im-
perfecta siimpone como Unico o hegemanico un solo molde cultural, ya que esto su-
pone tratar desigualmente a la diversidad de culturas existentes en la comunidad
politica. Cuando las sociedades son pluriculturales el principio democratico exige re-
conocer el pluralismo cultural y dar a cada comunidad cultural el derecho y los re-
cursos para su libre desarrollo.

Como consecuencia de las migraciones internas e internacionales, acompanadas
del abaratamiento de los costes de transporte y comunicacién audio-visual, todas las
comunidades politicas se estan haciendo mas o menos pluriculturales y todas las co-
munidades culturales inmigradas se estan haciendo mas o menos transnacionales. El
destino de los migrantes ya no es el de asimilarse necesariamente a una identidad na-
cional exclusiva y excluyente. Las identidades se estan haciendo necesariamente com-
plejas y cambiantes. Hasta los Estados-nacién histéricamente exitosos tienen que
aprender avivir el pluralismo cultural y la complejidad identitaria y a experimentar nue-
vos instrumentos de cohesion social y de legitimacidn politica.

Por lo demas, esta explosion de identidades tiene las mas diversas significacio-
nes. Muchas identidades estan emergiendo como respuesta a una globalizacidn que les
margina o excluye, son identidades resistencialistas y a veces fundamentalistas. Pero
otras identidades se afirman como un proyecto de insercion ventajosa en una globaliza-
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cion en la que ven mas oportunidades que amenazas. En Bolivia estamos reviviendo un
proyecto de Estado popular que ya no aspira a ser nacional sino plurinacional y que se
apoya principalmente en identidades nacionales originarias e indigenas que se auto-
consideran mayoritarias y se describen como excluidas de la globalizaciéon dominante o
incluidas solo por la puerta trasera de las migraciones o los traficos ilegales. Desde esta
ldgica se pretende revalorizar la economia comunitaria erigida en bastion a la vez de re-
sistencia al capitalismo global y de identidad plurinacional. Pero a esta vision se opone
la que emerge en regiones bolivianas portadoras de proyectos de desarrollo capitalista,
que se autoconsideran capaces de aprovechar las oportunidades de la globalizacidn,
ampliar la base productiva y del empleo de calidad, ampliar las clases medias y la base
social de la democracia, y para ello necesitan la fuerza de una identidad renovada.

(En qué medida este juego de identidades puede convivir o puede colisionar?
Segln Amartya Sen un enfoque “singularista” de la identidad humana segun el cual sélo
podriamos ser miembros de un grupo es una buena forma de malinterpretar a casi todos
los individuos del mundo. Ver el mundo como una federacion de religiones o civilizacio-
nes en alianza o en conflicto resulta empobrecedor o falseador de la complejidad vy ri-
queza con que las personas nos vemos a nosotras mismas. Pero, ademas, es
sumamente peligroso porque los odios sectarios promovidos enérgicamente pueden ex-
tenderse como reguero de polvora. Ahi estan Kosovo, Bosnia, Ruanda, Timor, Israel, Pa-
lestina, Sudan o los negros nubarrones que se extienden sobre nuestra Bolivia. No basta
con proclamar el derecho de las diversas identidades. Es necesario ir precisando en qué
condiciones puede organizarse su convivencia en una gobernanza democratica nacional
y global hacia la que es preciso encaminarse. Las identidades no siempre son liberado-
ras sino que a veces, estUpida o criminalmente estimuladas, se vuelven asesinas.

3. Naciones y humanidad: Identidades locales y flujos globales

Hace pocos dias una noticia dio la vuelta al mundo: en Atapuerca, Espana, unos
cientificos descubrieron la mandibula de un hominido de 1’2 millones de afos. Un dato
sin duda importante para la reconstruccion de nuestra historia humana. Pero lo que me
ha llamado la atencién es la forma en que se ha comunicado la noticia: “Se ha descu-
bierto en Atapuerca al europeo mas antiguo, de 1'2 millones de afios”. Resulta que hace
1'2 millones de anos ya habia europeos. Curioso.

Tenemos una tendencia casiirresistible a reconstruir el pasado con las categorias,
ansiedades y anhelos del presente. Los nacional-nacionalistas se llevan la palma en
esto. Para ellos es como si la historia humana no haya tenido otro sentido que el de su
cristalizacion en las actuales naciones culturales que vendrian a ser como el cenit y el
nadir de nuestra evolucion histérica y politica, como esencias para la eternidad que se
confundirian con la misma naturaleza humana hasta el punto de no reconocer la huma-
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nidad fuera del grupo cultural (José Antonio Primo de Ribera, fundador de la Falange es-
panola, conceptud a Espana como variay plural pero como “una unidad de destino en lo
universal’).

Para ellos, como para tantos antropdlogos de nuestro tiempo, las naciones cul-
turales serian la fuente de identidad primaria y prioritaria, si no Unica y excluyente. Las
personas individuales no podriamos realizarnos plenamente sino como miembros de un
sujeto histdrico colectivo, la nacién, titular de derechos colectivos (de jerarquia igual,
como minimo, a los derechos personales] y en primer lugar de los derechos de sobera-
nia, a los que se corresponderia un natural derecho a la autodeterminacidn. Sin em-
bargo, todas estas “mentalidades” o modos de ver y narrar “la” realidad se confrontan
hoy a los descubrimientos cientificos, por un lado, y a las nuevas realidades de la glo-
balizacion y la sociedad del riesgo global, por otro.

Los nuevos métodos y descubrimientos cientificos han roto la division entre his-
toria y prehistoria humana. Hoy sabemos que no fuimos creados tal como somos sino
que somos el fruto de una larguisima evolucion bioldgica, que es nuestra historia mas
verdadera, que se cuenta por millones de anos, a lo largo de los cuales se han ido cons-
truyendo las capacidades fisicas, intelectuales y emocionales que nos caracterizan como
humanos... y que seguimos evolucionando.

Nuestra mas verdadera historia es la evolucidn y nuestra primeray principal iden-
tidad la derivada de la comin membrecia a la especie humana. Si no somos capaces de
vernos como personas antes que como miembros de cualquiera de los varios grupos a
los que pertenecemos y nos confieren identidad(es), no sélo vamos a seguir falseando
nuestra historia en funcion del estatus quo presente sino que podremos hacer muy poco
para alumbrar mejores realidades futuras.

Pero los mas de los pensadores de los siglos XIX y XX no lo vieron asi. Fichte ar-
gumenté transcendentalmente que “lo que separa a los alemanes del resto de las na-
ciones esta fundado en la naturaleza” (o sea, en Dios) y esta argumentacion ha calado
hasta los huesos, y no sé6lo de los alemanes. Sélo unos pocos pensadores dudaron de la
idea de que la humanidad consiste en el aislamiento de las naciones culturales, cada
una con su derecho a la soberania y la correspondiente pretension de control Unico sobre
el propio y singular destino. Pocos pensadores apuntaron a lo contrario: entrelaza-
mientos, interdependencias, causalidades, responsabilidad compartida, solidaridad, co-
munidades de destino mas alld de las fronteras nacionales. Sehalemos sélo tres
decisivos:

Primero Kant tanto por su ideal de una paz universal perpetua basada en el De-
recho como por remarcar la herencia mas notoria de la llustracidn: que cada cual y cada
época seamos capaces de pensar por nosotros mismos. Segundo Marx que nos hizo ver
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que la dindmica sin fronteras del capital (hoy acelerada y extendida a extremos insos-
pechables) entretejia los aparentemente aislados destinos de las naciones y los indivi-
duos. Tercero Nietzsche que fulminé la antropologia que dividia la humanidad en grupos
cerrados cohesionados por lazos étnicos, linglisticos, religiosos y territoriales, presen-
tados como “culturas”, en lo que veia una pretension de inatacabilidad de la dominacion
burguesa. (Ulrich Beck).

El golpe mas duro a este nacionalismo politico y metodolégico lo ha propinado, sin
embargo, el proceso de globalizaciony, con él, la sociedad del riesgo global generada por
la modernizacion avanzada, pues el poder de autoliquidacion anticipada de todos esta
produciendo una disolucion de la adn para algunos “natural” unidn entre territorio, cul-
tura, soberania, autodeterminacion, nacion y aislacionismo. El ir de cada pais por su
cuenta se convierte en una ilusién contraria a la “realpolitik” de nuestro tiempo que no
puede ser otra que la cooperacion global o cosmopolita. El dia que los Estados Unidos,
la gran potencia de nuestro tiempo, decidan enterarse, la humanidad habra dado un
gran paso positivo. El Presidente Obama es sin duda la gran esperanza. Pero no sélo se
han de enterar los norteamericanos.

En las condiciones del mundo actual, la soberania del mundo post-westfaliano
es unailusion: no es la soberania nacional la que hace posible la cooperacion sino la co-
operacion transnacional la que hace posible la subsistencia de ciertos grados de sobe-
rania nacional. Felipe Gonzalez lo expuso meridianamente: los espanoles tenemos que
ceder derechos de soberania a la Union Europea para poder conservar gracias a ello al-
gunos derechos de soberania real.

Los humanos, para sobrevivir, siempre hemos tenido que anticipar imaginativa-
mente nuestro futuro, con sus amenazas y oportunidades. Pero, hoy, esta anticipacion
nos lleva necesariamente a escenarios o imaginarios de amenazas, esperanzas, accio-
nes, regulacionesy gobernanzas globales, que, en conjunto, dan fundamento real al im-
perativo moral de ir construyendo en las practicas sociales una ciudadania global o
cosmopolita de la que alin estamos lejos y que constituye solo una posibilidad historica.
La otra es, sin duda, la barbarie o hasta la autodestruccion.

Lo hasta aqui expuesto no reduce las culturas nacionales, regionales o locales a
ideologias resistencialistas, reaccionarias o bloqueadores de los procesos de ciudada-
nia global, pero si que obliga a su reconceptualizacion. Manuel Castells ha subrayado que
la globalizacion no esta resultando en la desaparicion de la concentracion territorial de
la poblacién y las actividades sino en la mayor oleada de urbanizacién de la historia de
la humanidad. Se calcula que hacia mediados del siglo actual al menos dos tercios de la
poblacion mundial sera urbana. En las ciudades se concentra y concentrarda mas el
poder, la riqueza, la ciencia, la tecnologia, la creatividad, las empresas de mayor pro-
ductividad y las instituciones generadoras de conocimiento. Esta urbanizacion genera-
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lizada adopta una forma histéricamente nueva: la gran region metropolitana, entendida
como un espacio complejo en el que se mezclan ciudad y campo, areas construidas y
zonas naturales, industria y agricultura, servicios personales y sedes direccionales.

En estas condiciones, el gran problema de nuestro tiempo es articular y compa-
tibilizar el dinamismo de las redes globales con la construccidon de sentido y la repre-
sentacion de los ciudadanos a partir de la identidad local y la democracia municipal y
regional. Una identidad exclusivamente cosmopolita subordinaria las identidades loca-
les a los poderosos de los flujos globales, a la clase cosmopolita emergente. Para com-
patibilizar crecimiento, sostenibilidad, identidad y democracia hoy es necesario avanzar
hacia nuevas geografias y hacia sentidos de pertenencia mas plurales y complejos.
Frente al riesgo de un planeta urbanizado, carente de ciudades, regiones y estados, do-
minado por los flujos globales y las clases cosmopolitas que les corresponden plantee-
mos la opcién de unas ciudadanias locales eregidas en actores politico-culturales de un
mundo de redes globales. Seamos locales y cosmopolitas al tiempo.

4. Autonomias y construccion nacional: Buscando el sentido de las
movilizaciones autondmicas

La amplitud, intensidad y éxito de las movilizaciones por las autonomias depar-
tamentales han sorprendido a propios y extranos. La virulencia casi encarnizada de la ba-
talla que se libra en torno a las mismas no es un conflicto mas sino el conflicto en que
se juega la futura Constitucion de Bolivia. Es ademas un conflicto que expresa diversas
contradicciones a nivel sudamericano y que puede tener importantes repercusiones en
los equilibrios y orientaciones del Continente. En el mundo de hoy ningun conflicto civil
es exclusivamente enddgeno. Menos en Bolivia.

El sentido de la historia nunca depende de los hechos histéricos mismos ni de las
intenciones y argumentos de sus protagonistas. El sentido de la historia depende de
quienes la interpretany consiguen imponer su relato. Los dictadores quisieran fijar para
siempre “su” relato y excluir todos los demas haciendo inamovible su poder. Pero en un
mundo pluraly democratico esto es imposible: en democracia la historia se escribe, de-
bate y reescribe constantemente en funcion de nuestras diversasy contradictorias ame-
nazasy ambiciones de presente y nuestras expectativas de futuro. La historia no es para
el pasado sino para la vida. No es el relato de algo muerto sino la memoria necesaria
para que siga fluyendo la vida. Desde esta loégica cabe no sélo indagar sino proponer el
sentido de las autonomias departamentales bolivianas.

Interpretar las autonomias departamentales como el reducto de la reaccion in-
movilista, racista, revanchista, oligarca, secesionistas, proimperialista, vendepatria, cla-
sista, y un largo etcétera no conduce a comprender sino a negar la realidad, porque
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independientemente de que pueda haber un poco de todo esto en los movimientos auto-
nomistas, no es ésta la parte que permita definir el todo. Los movimientos autonomistas
departamentales, guste o no, lejos de tener objetivos secesionistas, constituyen un pro-
yecto de reconstruccidn nacional, de Constitucion Politica para Bolivia, sobre bases muy
diferentes a las del proyecto de Constitucion del MAS. Las autonomias departamentales
son un proyecto de reconstitucion de Bolivia muy actual pero con sélidos fundamentos
histéricos, aunque distintos a los argumentados por los intelectuales del MAS.

Bolivia se apoya en realidades humanas, culturales, sociales y politicas precolo-
niales que desbordaban su territorio actual; pero, como Estado, es una construccion his-
torica derivada de la Coloniay de la Republica. De ellas procede no sélo el territorio sino
la lengua que permite la comunicacion entre todos los bolivianos. Es cierto que, vista la
historia desde las categorias morales y politicas de hoy, ni la Colonia ni la Republica,
quisieron, supieron o pudieron integrar en condiciones de dignidad e igualdad a las na-
ciones y pueblos originarios e indigenas. Ni el propio Marx creia que esto fuera la tarea
de progreso de su tiempo muy marcado por proyectos modernizadores racionalistas y
culturalmente monistas. También es cierto que la negacion de los derechos y la identi-
dad cultural son una fuente inaceptable de humillacidn y sufrimiento y que Bolivia tiene
pendiente tareas ingentes de descolonizacion de las mentes y las instituciones.

Pero no es menos cierto que la historia republicana, especialmente desde 1952,
pero con antecedentes muy anteriores que no son ahora del caso, ha ido extendiendo
progresiva aunque insuficientemente los derechos de ciudadania, con avances y retro-
cesos, pero con hitos importantes desde el giro democratico de 1981 que han determi-
nado nada menos que Evo Morales, un indigena, pueda ser Presidente de la Republica
para orgullo democratico de una gran mayoria de bolivianos, independientemente de
que estén o no de acuerdo con su gestion. Desgraciadamente el Presidente Morales no
ha querido, podido o sabido ser el Mandela de Bolivia. La palabrareria pseudocientifica
sobre el conflicto entre “cosmovisiones” irreductibles basadas en fondos raciales y ét-
nicos supuestamente irreductibles ha hecho perder la oportunidad de dar un salto cua-
litativo en el proceso de reconocimiento de la igual dignidad entre las personas y las
culturas que ya se habia iniciado imperfectamente en la anterior etapa democratica.
Lejos de acelerar un proceso histérico, se ha querido subvertirlo, refundar el pais desde
un imaginario supuestamente mayoritario, reescribiendo la historia en un nuevo texto
constitucional que ha generado nuevos excluidos, precisamente los que se han aferrado
y dado su fuerza al movimiento autonomista departamental.

Sucede, en efecto, que la Constitucidn masista, ha negado clara e irrefutable-
mente la existencia de la nacién boliviana, ha dejado sin nacién cultural a todas las bo-
livianas y bolivianos que no tengan sentimiento de pertenencia a las 36 naciones o
pueblos originarios e indigenas. Los bolivianos y bolivianas que aman a Bolivia, que tra-
bajan duro, se emocionan con sus simbolos y luchan por una Bolivia mejor se han que-
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dado reducidos a miembros de “comunidades interculturales de diferentes clases so-
ciales”, es decir, se les ha privado del vinculo emocional y cohesionador de sentirse
miembros de una “nacién cultural y politica”, sélo tienen el estatus administrativo de
“bolivianos”, no tienen identidad nacional. Sé que hay quienes, alarmados ante las con-
secuencias de esta expropiacion emocional e identitaria en una Bolivia mayoritariamente
urbana, se aprestan a decir que no, que la nacién boliviana esta implicita en el proyecto
de Constitucion, y hasta hay quien senala que Bolivia es una Nacidn de naciones. Pero
el proyecto constitucional del MAS dice lo que dice, y desde su Preambulo hasta su vi-
sion de pais, pasando por su configuracion de los poderes del estado, del régimen elec-
toral y del sistema de “"autonomias”, se funda en la negacién de la Nacion boliviana.

El movimiento autonomista departamental es incomprensible sin tener en cuenta
este dato. No es sdlo una aspiracion a un poder local egoista desde el que resistirse con
“continuidad” al proyecto de “cambio”. El autonomismo departamental, mas alla de los
elementos reaccionarios que hoy se envuelven en las banderas departamentales, es ante
todo un revivir del espiritu republicano que reivindica una Bolivia nueva que combine la
realidad de las autonomias municipales con el derecho a la autonomia de los pueblos y
naciones indigenas, con el derecho a la autonomia de los Departamentos y que todo ello
se ampare en una Constitucidn de todos y para todos que reconozca la existencia de una
Nacion boliviana reconceptualizada y reconstituida. La lucha por las autonomias depar-
tamentales solo cobra cabal sentido cuando es capaz de alzarse sobre los legitimos in-
tereses locales proponiendo al pais un proyecto politico incluyente y modernizador desde
el reconocimiento de la realidad multisocietal y multicultural de Bolivia.

5. Nuevas identidades para tiempos poderosos

Hace unos quinientos anos los gobernantes de Florencia encargaron al entonces
vicecanciller Nicolds Maquiavelo que indagara por qué Pandolfo Petrucci, sefor de la
vecina ciudad de Siena, era tan imprevisible en su comportamiento y tan propenso a la
intriga. Maquiavelo quedd impresionado por su explicacion: “Como deseo cometer cuan-
tos menos errores posibles, llevo mi gobierno dia a dia y manejo mis asuntos hora a
hora, porque los tiempos son mas poderosos que nuestros cerebros”. Tiempos podero-
sos son todos aquellos que desbordan nuestros marcos conceptuales y nuestras capa-
cidades de prevision y gestion de los acontecimientos. Hoy los tiempos son mas
poderosos que nuncay una de las maneras en que los enfrentamos es enraizandonos en
nuestras identidades. Quizas este esfuerzo de agarrarnos a las diversidades creadas
por la historia nos esté dificultando captar un “nosotros” emergente.

Quizas nada determine mas la evolucidn de una cultura que el tipo y nivel de co-
nocimientos que aplica. Sobre esta base Arnold Toynbee distinguid tres periodos en la
historia humana: en un primer tiempo -la prehistoria- las comunicaciones entre los
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grupos humanos eran muy lentas, pero como el conocimiento avanzaba todavia mas
despacio, cualquier novedad tenia tiempo para difundirse antes de que se produjera la
siguiente, de lo que resultaba un grado de evolucidn muy similar y muchas caracteris-
ticas comunes entre los grupos humanos; en un segundo periodo que cubre la mayor
parte de la historia, el desarrollo del conocimiento se hizo mas rapido que su difusidn de
modo que las sociedades humanas se fueron diferenciando cada vez mas en todos los
campos; finalmente, ya en tiempos muy recientes y poderosos —-los nuestros- aunque los
conocimientos avanzan cada vez mas deprisa, su difusion se produce a una velocidad
todavia mayor, por lo que las sociedades tienden a estar cada vez menos diferenciadas.

Si se partiera de una simetria basica en la produccidn y control del conocimiento
por todos los grupos humanos, probablemente no se registrarian mayores problemas en
esta transicion hacia un “nosotros” planetario desde la diversidad de las diferentes cul-
turas. Pero la produccion y la propiedad del conocimiento cientifico y técnico —el que ha
producido la “modernidad”- es de cuno occidental y sobre todo estadounidense, por lo
que la mundializacion o globalizacion no es vista como la creacién de un “nosotros” por
todos y para todos, sino como “americanizacion”, mcdonalizacién o imposiciéon neoim-
perial o neocolonial de una culturay una identidad hegemadnicas sobre todas las demas.

Y es légico que uno se rebele cuando siente que una amenaza pesa sobre su iden-
tidad: su lengua, su religién, su derecho, sus simbolos culturales. Una de las paradojas
de nuestro tiempo es que viene impulsado por las fuerzas cruzadas de la unificaciony
la diferenciacion. Nunca los humanos hemos tenido tantas cosas en comuin y nunca
hemos valorado tanto nuestras diferencias.

Para todo el que no es occidental es muy dificil modernizarse sin desgarrarse. Al
fin y al cabo la “modernizacion” con su ciencia y su técnica, su estado-nacion, sus de-
rechos humanos, su imperialismo y colonialismo, sus democracias y sus totalitarismos,
sus ideologias, sus instituciones de mercado y del bienestar, su cristianismo moderni-
zado y sus misioneros... son una creacion genuinamente occidental. La historia de las ci-
vilizaciones muestra que muchas fueron mas avanzadas que la occidental en otros
tiempos. Pero cuando la civilizacion occidental comenzd a descollar en el siglo XVIII lo
hizo por primera vez en la historia con los medios técnicos que permitian una domina-
cion mundial. Desde entonces Occidente comenzd a estar y hoy estd mas que nunca en
todas partes tanto en el plano material como en el intelectual. Ha marginado a todas las
demas civilizaciones, que se sienten amenazadas por ellay por su exportacion mas exi-
tosa: los Estados—Nacidn con sus proyectos creadores de identidades Unicas, cultural-
mente uniformizadoras, de reduccidn de la diversidad preexistente a mero folklore...

Mientras las occidentales han podido vivir normalmente la modernidad, para los
chinos, los africanos, los japoneses, los indios asiaticos o los americanos, los rusos, los
iranies, los arabes, los judios o los turcos, la modernizacidn ha significado siempre aban-
donar una parte de si mismos, lo que ha ido acompanada siempre de una cierta amar-
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gura, de un sentimiento de humillacion y de negacion. Sobre todo en tiempos imperia-
les, es decir, cuando se consideraba que la historiay las instituciones de occidente eran
el cedazo por el que tenian que pasar necesariamente los pueblos “en desarrollo” y
cuando, como la experiencia histérica demostro hasta la saciedad, occidente no queria
que los pueblos se le parezcan sino que le obedezcan. Le bastaba con una élite occi-
dentalizada en los territorios sometidos. Cuando los pueblos intentaron proyectos de
modernizacion sin renunciar a su identidad cultural, labrando su propia historia, las po-
tencias occidentales no tuvieron demasiadas contemplaciones.

Pero la percepcidn de occidente esta cambiando en todo el mundo incluido el pro-
pio occidente, especialmente desde que la caida del muro de Berliny el agotamiento de
las economias del bienestar combinadas con la revolucidn tecnoldgica abrieron las fron-
teras al proyecto de mundializacién bajo hegemonia neoliberal (que méas bien debiera lla-
marse neoconservadora). Hace 30 afos las ideas liberadoras y emancipadoras del Tercer
Mundo provenian de occidente. Eran principalmente el marxismo y el nacionalismo. Pero
el marxismo ha acabado siendo una gran decepcidn intelectual y politica y ya no estamos
en los albores sino en el ocaso de los nacionalismos propagados por los proyectos de Es-
tado-Nacidn.

La historia no sigue nunca el camino que se le traza. Y no por ser la obra de un
Dios inescrutable, sino porque es ~hoy mas que nunca- profundamente humana, la suma
de todos nuestros actos, de todas nuestras voces en todos los rincones del planeta, de
nuestros intercambios, enfrentamientos, odios, sufrimientos, afectos y afinidades. Nunca
como hoy la historia ha sido el producto de tantos actores con tanta libertad, por eso es
mas compleja e imprevisible que nunca, mas rebelde a cualquier teoria simplificadora
(Malouf). ;Quiere esto decir que carece de sentido y que hay que abandonar la ilusién de
controlar nuestro propio destino como proponen tantos posmodernos?

Elgran fantasma que recorre el mundo de nuestro tiempo ya no es el comunismo
sino la globalizacion. Es el nuevo viento cargado de amenazas y de oportunidades. Y con-
viene distinguir el fendmeno de la forma en que ha tratado de ser pilotado hasta ahora:
el neoliberalismo. La crisis del proyecto hegemdnico neoliberal que se venia gestando
pero que ha estallado innegablemente estos dias viene cargada de miedos y de espe-
ranzas. A condicidon de que no nos encerremos en nuestros particularismos originarios
o nacionales y seamos capaces de aportar desde ellos, con toda dignidad e indepen-
dencia, a la construccion de una nueva e indispensable idea de humanidad.

La globalizacion podria favorecer -dice Malouf- una nueva manera de entender la
identidad como la suma de todas nuestras pertenencias, de la que formaria parte la per-
tenencia a la comun naturaleza humana -el mejor antidoto contra todo racismo- que
aspiraria a ser un dia la pertenencia principal sin anular por ello todas nuestras otras
pertenencias diferenciadas. Pasariamos de la identidad simple del Estado-Nacion a las
identidades complejas inherentes a la ciudadania cosmopolita sin Estado-Mundial.
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No estamos en la era de las masas sino de los individuos crecientemente libera-
dos y solidarios. Si el falso encantamiento del consumismo no llega a “ensonsarnos”
(idiotizarnos) podemos ir desarrollando una ciudadania activa, individual y colectiva, que
sea capaz de reencauzar la globalizacidn. Las culturas diferentes merecen respeto y
deben ser reconocidas y valoradas pero sélo en la medida en que no se hallen en con-
tradiccion con los valores, derechos y deberes universales de humanidad que deben
estar por encima de todas las diferencias y de todos los intereses. Las tradiciones -in-
cluidas las occidentales- s6lo merecen ser respetadas en la medida en que son respe-
tables. Y todos deberiamos esforzarnos en poner nuestras particulares culturas e
identidades a la altura que las permita aportar y verse reconocidas en la nueva cultura
e identidad humana, el nuevo humanismo sin el cual se vislumbra muy dificil la suerte
de la Tierra.

La globalizacién neoliberal ha sido vivida por muchos no occidentales como el ca-
ballo de Troya de la americanizacion neoconservadora, una forma renovada de hege-
monia a base de democracias de minimos, libre comercio y bombardeos. Para que la
globalizacidn llegue a ser admitida de corazén y coprotagonizada sera necesario no sélo
que se las reconozca y respete sino que algunos elementos de nuestras culturas parti-
culares -signos, simbolos, palabras, vestidos, musica, personajes, conocimientos...—
pasen a formar parte del patrimonio comun de la humanidad. Las culturas son creacio-
nes humanas vivientes: nos determinan tanto como nosotros las vamos determinando
desde nuestra libertad y juicio critico. No son creaciones para los museos sino para la
vida. Y con su evolucion evolucionan nuestras identidades. Si nos encerramos en la pro-
pia cultura con mentalidad de agredido no haremos sino empeorar los efectos de la agre-
sion. El racismo sufrido nunca justifica el racismo propio. El ejemplo es Mandela.

La clave puede estar en fortalecernos para poder ser considerados y aportar a la
cultura universal emergente. Esto no supone bajar la guardia. Hay que tomar en serio
la proteccion de la diversidad lingiiistica y cultural porque muchas lenguas y culturas
estan en riesgo. Son muchas las comunidades que en el mundo actual estan en peligro
de perder su tierra, su lengua, su memoria, sus saberes, su identidad especifica, su dig-
nidad. Las Naciones Unidas han hecho un buen trabajo al respecto. Se trata de recono-
cerles derechos de autogobierno necesarios y suficientes para que no queden fijadas
como elementos de un paisaje turistico mas. Se trata de dar a todos los seres humanos,
cualquiera que sea su cultura, la posibilidad de aprovechar no sélo los recursos de su te-
rritorio sino las oportunidades de todo tipo que brinda el mundo de hoy, de que puedan
contribuir a moldear el patrimonio de valores universales que se viene formando sin
perder por ello sumemoria especifica ni su dignidad.

De todas las pertenencias identitarias la lengua es sin duda la mas importante. No
lo es menos que la religion y, a diferencia de ésta, no tiene vocacion de exclusividad.
Ademas de factor de identidad es un instrumento de comunicacién. Las lenguas del
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mundo son el eje de las diversidades y de las identidades. No hay desgarro mayor para
los humanos que la pretension de cortar el cordon umbilical que los une con su lengua.
La suerte del esperanto es bien expresiva del fin de las ilusiones racionalistas incluso
de las mejor intencionadas. No hay lengua universal y todas las que existen son lenguas
de humanidad. Hay que proclamary garantizar el derecho de todo ser humanos a con-
servar su lengua propia y a usarla con plena libertad.

Si queremos sujetar las amenazas de la globalizacidon y expandir equitativamente
sus oportunidades tenemos que ir construyendo una gobernanza global basada en una
humanidad unida por valores universal que se apoyen en una ciudadania cosmopolita
progresivamente construida. Esto es incompatible con el proyecto del Estado-Nacion.
Pero también con ciertas concepciones de los Estados Plurinacionales y en especial de
todos aquellos que se instituyen a través de sistemas de cuotas. Cuando cada cuota ex-
presa cada una de las naciones y no se deja espacio mayoritario a la representacion de
la nacion de todos, es decir, cuando lo plurinacional se afirma para negar lo nacional, en-
tonces resulta que las pertenencias a naciones particulares se transforma en identida-
des sustitutivas de la nacionalidad exclusiva y excluyente del Estado-Nacion en vez de
englobarse y compartirse con una identidad nacional redefinida y ampliada. El camino
a una gobernanza global democratica y con equidad pasa por la construccién progre-
siva de identidades plurales, compartidas y dindmicas, es decir, por pertenencias y le-
altades multiples. El papel que tienen que jugar las ciudades resulta decisivo a este
respecto.

6. Individualismo y Comunitarismo: Debates sobre Principios Organi-
zadores de las Sociedades de hoy

Jimmy Wales es uno de los cofundadores de Wikipedia, quizas el mayor ejemplo
de comunidad virtual del conocimiento después del cédigo libre; un esfuerzo por demo-
cratizar el conocimiento que aun con todas sus limitaciones en relacion a los dicciona-
rios de autoridad esta transformando la educacion y la comunicacién a escala planetaria.
Preguntado por qué un liberal como él habia formado una ONG que moviliza miles de vo-
luntarios en 150 lenguas que han escrito mas de ocho millones de articulos en perma-
nente revision sobre todas las facetas del saber, su respuesta fue: “el individualismo
consecuente conduce al comunitarismo, lo contrario del comunismo. Los estados -a
veces con la excusa de protegernos- acaban siendo coercitivos, pero nadie sabe mejor
que uno mismo qué le conviene. Esa es la linea de la libertad: que nadie decida por ti,
pero, para cruzarla, necesitamos informacion libre y cooperacién desinteresada, por eso
creamos Wikipedia”.

Es un nota amable dentro del inquietante comienzo del 2009 a nivel planetario
marcado por la crisis econdmica, las cautas esperanzas puestas en Obama, el drama que
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se vive en Gaza, la pasividad y errores de la administracion Bush, la impotencia de la
Union Europea en politica internacional, la debilidad de los gobernantes arabes frente a
la conflictividad de todo Oriente Medio, las pretensiones estrafalarias de fanaticos me-
galomanos e ignorantes, el retorno de Rusia a los vicios de la guerra fria, las dificulta-
des de la integracion democratica y econémica latinoamericanas, el aumento de la
pobreza, la continuidad del terrorismo, las dificultades que van a enfrentar las potencias
emergentes y especialmente China, el incremento de la economia ilegal y de la crimi-
nalidad organizada a escala global, las amenazas del cambio climatico, de guerras...

Todo este entorno de turbulencia hace que muchos paises, rehenes de sus extre-
mistas, no puedan salir de las gigantescas trampas en que han caido, sin que parezca
que nadie pueda salvarlos de si mismos. Es el caso del conflicto palestino israeli, donde
dos terceras partes de las respectivas poblaciones quieren el acuerdo y la paz. ;No sera
también el caso de Venezuela y Bolivia? Ciertamente los pueblos sdlo avanzan por el
conflictoy el aprendizaje, pero cuando el enemigo no puede ser plenamente exterminado
y las facciones de los pueblos no son capaces de reconocerse, dialogar y concertar, el
aprendizaje en paz resulta imposible. Que se lo digan, por ejemplo, a los espanoles, que
solo fueron capaces de hacer los pactos de la Moncloa y la transicion democratica en paz
por la memoria de una guerra civil que dejé un millén de muertos y cuarenta anos de dic-
tadura y por la promesa democratizante de incorporarse a la Unién Europea. Sin duda
Espana seria hoy mas rica, democratica, cohesionada y europea si los extremistas que
la llevaron a la guerra civil hubieran quedado neutralizados por otros actores y fuerzas
capaces de imponer los cambios entonces necesarios en paz.

¢Por qué individualismo y comunitarismo? Porque una de las razones de las gue-
rras civiles es la supuesta incompatibilidad entre cosmovisiones, concepciones de vida
y principios organizadores de la sociedad, incompatibilidad que pretende fundarse en la
superioridad moral de unas sobre las otras. Todas las sociedades han pasado por eta-
pas de economia y sociedad comunitarias primitivas, caracterizadas por la titularidad
comunal de los bienes de produccion mas importantes, por el reconocimiento a las fa-
milias de derechos de uso exclusivo sobre un limitado nimero de bienes y por la sumi-
sion del individuo a “un” modo de “vida buena” reflejado en usos y costumbres
administrados por autoridades comunitarias. Estos comunitarismos son preliberales y
antiindividualistas pues resultan incompatibles con el principio de organizacién de la
economia y la sociedad al servicio de la libertad de la persona, que implica la admision
de una pluralidad de modos de “vida buena” entre los que la persona puede elegiry cam-
biar sus elecciones [y con ello sus identidades) a lo largo de su vida.

La coexistencia que se pretende en el proyecto de CPE boliviano de, por un lado,
una sociedad de derechos humanos, individuales y colectivos, y, por otro, de enclaves
territoriales comunitarios primitivos dotados de autoridades y de jurisdiccion propios,
esta plagada de problemas. ;Rigen los derechos humanos individuales -de género, po-
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liticos, religiosos o culturales- plenamente en el seno de los territorios auténomos co-
munitarios? ; Qué sucede si existen contradicciones entre estos derechos y las practicas
comunitarias? ;Puede y debe intervenir el defensor del pueblo? ; Tiene todo boliviano/a
el derecho a instalar su residencia o su empresa libremente en el territorio de la comu-
nidad? ;Tiene los mismos derechos que los comunarios sobre el proceso de “democra-
cia comunitaria”? ;Y sobre los bienes? ; Hay reciprocidad de derechos entre el comunario
que se instala en la ciudad y el citadino que se instala en una comunidad? ;Cuales son
los limites constitucionales de la justicia y la democracia comunitaria? ; Pueden crearse
diversos partidos o agrupaciones politicas dentro de las comunidades? ;Se reconoce la
interculturalidad en los territorios comunitarios?

Cuando Jimmy Wales dice que el liberalismo consecuente conduce al comunita-
rismo no se esta refiriendo desde luego al comunitarismo del proyecto de CPE boliviana.
Seguramente se refiere a las filosofias politicas comunitaristas formuladas desde los
anos 80 como critica al neoliberalismo, es decir, a una version del liberalismo politico
que lo confundid con la filosofia del libre mercado y de la exaltacion tanto del estado-na-
cion como de un individualismo sin limites que tuvo en Nozick (Anarquia, Estado y Uto-
pia) su maxima expresion intelectual. Los comunitaristas (Mcintire, Sandel, Selznick,
Taylor o Walzer) criticaron el liberalismo como fundamento exclusivo de las democra-
cias; recordaron que el liberalismo es sélo una de las “almas” de Occidente, pues tam-
bién son occidentales otras peores como los proyectos organicistas y nacionalistas de
corte totalitario, el comunismo y diversos fanatismos étnicos o religiosos. Las ideas co-
munitaristas se formularon en vista de que a partir de los afos 80 la mayoria de los con-
flictos surgian de enfrentamientos étnicos y culturales incapaces de ser gestionados y
absorbidos por los proyectos liberales de estado-nacidn. Para los comunitaristas el re-
conocimiento de la verdadera libertad e identidad individuales requiere no sélo la pro-
teccion de los derechos basicos de los individuos en tanto que seres humanos
universales sino también en tanto que miembros de grupos culturales especificos, es
decir, requiere el reconocimiento y la proteccion de sus actividades, practicas y concep-
ciones del mundo, especialmente de las minorias culturales en desventaja.

Muchos comunitaristas, como sucede con Taylor, no pretenden sin embargo aban-
donar el liberalismo sino reformarlo. Reconocen que la defensa de los principios de li-
bertad, el respeto de la autonomia individual, el pluralismo y la tolerancia como
principios de convivencia pacifica entre los individuos y los grupos, la afirmacion de la
justicia procedimental como instrumento que permite elegir consciente y libremente el
propio plan de vida, la neutralidad del estado en materia de moral privada... son aspec-
tos a retener de la concepcion liberal de la vida buena. La critica de Taylor al liberalismo
individualista clasico se basa en que se puso al servicio del estado-nacién culturalmente
homogeneizante que es un proyecto inviable en las sociedades actuales ademas de in-
justo. Hoy —entiende- las exigencias de la justicia, la democracia y la vida buena obligan
a conceder a determinadas etnias y culturas minoritarias garantias y estatutos espe-
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ciales que salvaguarden su existencia y vitalidad, ya que sin ellas estas formas de vida
serian absorbidas o aplastadas. Estas garantias y estatutos especiales tendrian que ser
en todo caso compatibles con los derechos fundamentales que las constituciones de las
democracias liberales otorgan a los individuos.

Taylor propone un liberalismo “hospitalario” que reconoce, acoge y hasta pro-
mueve las diferencias. Para él se trata de una exigencia de la justicia, pues la discrimi-
naciony el dolor que ella comporta no sélo proceden del género, la economia o la politica
sino también del grupo cultural de pertenencia. Cuando el pluralismo cultural realmente
existente es negado o reducido a folklore (que es una forma de negacidn) se violentan las
identidades concernidas con sentimientos de inferioridad y autodegradacion. Por eso no
se trata so6lo de que los miembros actuales de una minoria cultural puedan expresarse
sino de asegurar la supervivencia del grupo cultural. Para ello es necesario formar in-
dividuos que deseen hablar ese idioma, practicar esas costumbres, vestir de aquella
manera, mantener tales tradiciones... es decir que sientan su pertenencia a una comu-
nidad y se responsabilicen no sdlo de su tradicion sino también de su evolucidn. Porque
en el mundo de hoy no pueden sobrevivir las comunidades cerradas. Taylor propone un
liberalismo que reconozca que los derechos individuales se construyen y viven en en-
tornos comunitarios que contribuyen a la libre construccion del yo y que proteja la su-
pervivencia de esos entornos con la asignaciéon de derechos colectivos. Sélo un
liberalismo comunitarista puede -segun él- ofrecer soluciones institucionales para la
organizacion justa de las sociedades actuales.

Muchos liberales siguen mirando con recelo estas propuestas que sospechan con-
servadoras. En primer lugar, porque en un mundo crecientemente urbano y globalmente
interconectado el dato mas importante a considerar no es la multiculturalidad sino la in-
terculturalidad. En segundo lugar, porque el liberalismo tiene que rechazar cualquier
asignacion de derechos colectivos que impida la posibilidad de que los individuos pue-
dan cuestionar, revisar y hasta rechazar -total o parcialmente- modos de vida hereda-
dos. Desde la izquierda liberal Habermas ha senalado que los derechos colectivos a la
supervivencia de una comunidad cultural no pueden limitar los derechos fundamenta-
les individuales que determinan que todos podamos sentirnos pertenecientes a un
mismo estado y compartiendo una identidad comun todo lo enriquecida que se quiera por
las identidades culturales diferenciadas. Es su propuesta de lo que llama “patriotismo
constitucional”. Las culturas -senala- no sobreviven porque se las proteja sino porque
gracias a una apropiada combinacidn de derechos individuales y colectivos son capaces
de evolucionar y autotransformarse, lo que es imposible si no ofrecen a sus miembros
la posibilidad de seleccionar sus propios valores. “Obligar mediante leyes a las perso-
nas, solo en virtud de su origen, a adoptar o reproducir determinadas formas de vida, no
significa hacer vivir una cultura; si ésta no tiene vida propia, sélo significa prolongar su
agonia”. El liberalismo hospitalario de Taylor corre el riesgo de acoger huéspedes que
lo vacien de sus elementos esenciales (el derecho de cada humano a la libre construc-
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cién de su biografia, a la individualizacion) ya que existen identidades que contienen el
desprecio a la libertad individual y a la tolerancia o la afirmacién de que las identidades
individuales y colectivas deben ser estables y duraderas.

El socialismo democratico actual, cada vez mas liberado de veleidades estatis-
tas, reconoce como eje orientador de la accion politica y civica el avance hacia condicio-
nes econdmicas, sociales y culturales que permitan que todos los individuos y los grupos
sociales dispongan de igual libertad para configurary reconfigurar sus vidas persona-
les y colectivas. Los derechos colectivos de los grupos no pueden coaccionar en ningudn
caso la libertad personal de sus miembros. Es mas, la calidad de un grupo cultural puede
medirse por cuanto facilita la igual libertad de todos sus miembros, lo que es imposible
si no se reconoce y organiza su pluralismo interno. Avanzar en este sentido exige no sélo
accion estatal sino una sociedad civil organizada, un nuevo civismo, que asuman estos
valoresy los vayan plasmando en practicas e instituciones. Y sobre todo que todo esto se
haga desde el compromiso de construir una cultura y compartir una identidad humana
universal. Esto Ultimo es lo decisivo.

Los grandes problemas que ensombrecen el porvenir del siglo XXI no tienen so-
lucion desde las ideas elaboradas a fines del siglo XX, incluidos el liberalismo hospita-
larioy el estado plurinacional, independientemente de sus méritos. Seguimos pensando
los problemas desde los estados cuando las soluciones sélo pueden venir desde la hu-
manidad como un todo. La frase “una sola humanidad y muchas culturas” no puede in-
terpretarse en el sentido de que nos une sélo la comun naturaleza y que nos separan las
diversas culturas. EL mundo del siglo XXI no tiene salida sino desde el compromiso de las
diversas culturas y estados de ir construyendo una humanidad y una identidad cultural
compartida que nos identifique como humanos no sélo natural sino también cultural-
mente. Necesitamos hacer de la humanidad una gran comunidad cultural que englobe
todas las diversidades. Este es el gran comunitarismo del siglo XXI que la globalizacidén
y las nuevas tecnologias no sélo permiten sino que exigen. Esta es sin duda la gran uto-
pia para el siglo XXI. Utopia que no quimera, porque sin ella dificilmente podra cons-
truirse la gobernanza democratica global y la ciudadania mundial que debe
fundamentarla. Cualquier otra solucién supone pretender la vuelta atras de la globali-
zacion con guerras casi inevitables o aceptar una globalizacion espurea, no democratica,
marcada por la aceptacion de la desigualdad entre los pueblos.

El conocimiento social disponible hoy no sirve para orientar ni a los ciudadanos
ni a los gobiernos ante el tipo de conflictos y desafios que enfrentamos. Las religio-
nes, las filosofias y las artes han ahondado nuestro conocimiento de lo humanoy pro-
curado no poco consuelo, pero no arrojan luz suficiente sobre cdmo hacer mas
humanas y plenas nuestras existencias. Somos prisioneros de procesos histéricos
viejos y nuevos que representamos con dificultad y sin apenas control. Cuando un
manto de oscuridad parece cubrir nuestro futuro, la esperanza viene de visionarios
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como fueron Luther King o Nelson Mandela dotados de una fe, fortaleza y paciencia
que fundaron su conviccion de que sus carceleros acabarian reconociendo la existencia
de que somos una misma humanidad.

Vivimos tiempos en que los acontecimientos van a seguir precipitdndose; la hipe-
ractividad de los politicos serd como manotazos continuos sobre hechos siempre ines-
perados; los analistas y consultores proveeran opiniones manidas que no constituyen
auténtico pensamiento; echaremos en falta un reloj que vaya al ritmo de nuestros pro-
positos... El viejo Norman Birnbaum recordaba recién que sin disciplinar nuestras pa-
siones -y sobre todo la del poder- no podemos pensar la historia de manera realista y
descubrir posibilidades que ahora nos parecen remotas o ilusorias. Pero si aprendemos
-nos dice- a elaborar proyectos nuevos con los que materializar los fines de nuestras co-
munidades y nuestra humanidad, el vértigo histérico no tendria por qué abrumarnosy
nuestras vidas podrian estar plenas de sentido aunque careciéramos de la seguridad
del acierto. ;Qué corresponde hacer en las ciudades para aproximarnos a este Unica hu-
manidad de muchas culturas? La respuesta esta en la construccion del civismo inter-
cultural.
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Cohesion Social y Territorial

[ Cohesion Social y Territorial: EL Plan Integral del Poligono Sur de
Sevilla

Jesus Maetzu
Comisionado para el plan de la barriada de las Tres Mil Viviendas de Sevilla

Un breve resumen de nuestra intervencion para la VI Conferencia de AERYC sobre
“Cohesién Social y Gobernanza democratica: Para unas Ciudades y Regiones mas in-
clusivas, intenta resituar el marco general y la perspectiva global de los problemas in-
herentes a las desigualdades —algunas histéricas- en las que viven tanto los ciudadanos
y colectivos sociales como los diversos territorios, desde la experiencia de una iniciativa
concreta y/o una buena practica.

Nuestra dptica o planteamiento se sitla no en la identificacion conceptual y teo-
rica de los problemas y retos de la cohesidn social en sus dimensiones personalesy en
su proyeccion territorial.

Se trata de analizar, como teldén de fondo, algunos complejos problemas de las
desigualdades y fendmenos de vulnerabilidad, marginacion y exclusion social en la que
viven muchos ciudadanos en nuestras ciudades a los que haya que sumar los prove-
nientes de las diferencias estructurales y econémicas de los distintos territorios.

Dicho analisis se va a basar en una iniciativa especifica de intervencion de las po-
liticas publicas en lo que a cohesion social se refiere en un marco territorial concreto:
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el Poligono sur de Sevilla, a través del cual se pone de manifiesto, igualmente, el debate
sobre las desigualdades entre los barrios periféricos y el centro de las ciudades.

En una exposicidn concreta de un analisis “micro” de las desigualdades econé-
micas y de bienestar social y calidad de vida de los ciudadanos en un determinado te-
rritorio —en este caso, seis barrios periféricos de la ciudad de Sevilla que afecta a una
poblacion de 50.000 personas- se puede elevar la perspectiva y aplicarla a zonas mas
amplias —entre regiones, Comunidades Autdnomas. En una palabra, lo que el tercer In-
forme intermedio sobre la cohesidn territorial de 2004 de la Comision Europea define
como la distribucidn equilibrada de las actividades humanas en el territorio. Reducir
desigualdades entre territorios y promover el desarrollo global de estas.

Nada que decir sobre la amplia literatura y analisis sobre los retos de la cohesion
social tanto desde la perspectiva de las desigualdades personales como territoriales.
De todos conocido los problemas que en sociedades prdsperas y con un buen ritmo de
crecimiento econdmico, como el espanol, continlan sin resolver y con tendencias hacia
el aumento de las desigualdades de renta, la carencia de unos modelos respecto de la
gestion de las politicas sociales y los fendmenos de precarizacion y exclusidn social que
afectan especialmente a colectivos mas vulnerables como jévenes, mayores, mujeres y
los inmigrantes.

A todo ello se suma, igualmente, el amplio debate sobre las necesidades de su-
perar las desigualdades historicas de las Comunidades Auténomas y de evitar un mo-
delo de crecimiento dializado precisamente cuando se acerca las fechas en las que las
Comunidades espanolas menos desarrolladas van a dejar de beneficiarse de los fondos
estructurales europeos. De ahi la necesidad de reivindicar los criterios de cohesion te-
rritorial y elementos de compensacion y reequilibrio en la dindmica del crecimiento eco-
ndmico regional en nuestro pais y la responsabilidad politica del gobierno central para
aplicar dichos criterios de cohesion social, redistribucion y equilibrio respecto de las in-
versiones e infraestructuras basicas asi como en la garantia de una mayory exigible po-
litica de bienestary calidad de vida. Pues bien, desde estos presupuestos y marco global
vamos a expresar siguiendo la metodologia adoptada en los grupos de trabajo la pers-
pectiva y experiencia desde nuestra propia ciudad.

La experiencia concreta en la que participo consiste en la puesta en marcha de
una Plan Integral de normalizacién como ciudadanos de una amplia zona- seis barrios,
diez mil viviendas y cincuenta mil personas- de la periferia de Sevilla.

Un Plan Integral construido por los propios vecinos afectados, de bajo hacia arriba,
cuyo objetivo primordial es la construccion de ciudadanos con igualdad de oportunida-
des y acceso a los sistemas de bienestar social, integrando dichos barrios en la propia
dindmica del desarrollo de la ciudad. En esta experiencia se constata con claridad como
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el territorio ha segregado a estos barrios periféricos de los cambios y desarrollo del
centro, embolsandose en una zona aislada y propiciando, a modo de ghetto, la margina-
cion y la exclusion social de una poblacidon con escasos niveles de renta expulsada del
centroy con graves problemas sociales.

Podriamos evidenciar, en este caso, como la falta de un modelo equilibrado y pen-
sado de ciudad, aportando una gran parte de sus habitantes a zonas periféricas sin equi-
pamientos, servicios, infraestructurasy recursos sociales, han generado una poblacion
de “depdsito de pobres”, “cuartos traseros de la ciudad” sin ninguno de los factores in-
herentes a la cohesion social, cada vez mas cercana a la marginacion y exclusion social.

En estas zonas, sobre todo se concibe de otra manera: se permite la indisciplina
urbanistica; la ausencia de equipamientos basicos y de ciudad; la impunidad de los actos
y actividades ilicitas; la concentracion de poblacién con escasos recursos, etnias e in-
migrantes... etc nada es bello en estas zonas, la ciudad si. Estos barrios no son ciudad.

La iniciativa puesta en marcha para abordar y proponer soluciones a esta falta de
cohesidn social y territorial han sido valientes, ambiciosas, novedosas y con esperanza-
dores resultados.

Un ejemplo claro de esta iniciativa es el PLAN INTEGRAL para el POLIGONO SUR
DE SEVILLA.

El Poligono Sur es una zona de exclusidn social, al sur de la provincia de Sevilla,
que recoge unos altos indicadores de vulnerabilidad, tales como:

e Deficiencias y estado de abandono del barrio, bloques y viviendas:
- Barreras fisicas que aislan al barrio.
- Grandes espacios libres desaprovechados, deteriorados.
- Deterioro de los bloques y viviendas, ocupaciones irregulares de viviendas y
falta de control en la ocupacion, compra-venta y uso de las viviendas, trabas
y lentitud.

e Embolsamiento de colectivos desfavorecidos de la ciudad: reproduccion de los
factores de vulnerabilidad.

e Desempleoy precariedad laboral: paro 43%, 6.400 vecinos y vecinas.

» Un 83% de trabajadores precarizados (parados + ocupados sin contrato + em-
pleados temporales): 40% familias sin un empleo.

e Altos porcentajes de absentismo escolar que oscilan en algunas zonas entre
el 40% vy el 60% del alumnado.
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e Precarizacion del estado de salud respecto a la ciudad: 1,4 veces mayor mor-
talidad; 2,5 veces mayor tasa de SIDA.

El Poligono Sur dej6 de ser una solucidn para convertirse en un problema, de estar
en la periferia de la ciudad, paso6 a ser nueva centralidad en la Sevilla metropolitana,
momento éste, por el que se crean oportunidades y conflictos de intereses:

* Movilizacién ciudadana (DERECHO A LA CIUDAD).

e Voluntad politica, momento de posicionarse: (EJERCICIO DE LA RESPONSA-
BLIDAD POLITICA DESDE LOS PODERES PUBLICOS DEMOCRATICOS).

* Intereses econémicos y légica de mercado (LA CIUDAD COMO MERCANCIA).

e Por todo ello, y para mejorar las condiciones generales de vida en el Poligono
Sur, asi como desarrollar un nuevo modelo de gestidn especifico de las Admi-
nistraciones publicas para la zona, basado en altos niveles de coordinacion de
la accidn publica y de participacion activa ciudadana, desde una participacion
integral, se elabora el PLAN INTEGRAL.:

1. Creando un equipo de Intervencidn especifico.

2. Se hace un diagnostico participado de la zona, trabajando colectivamente para
construir el Plan Integral.

3. Actuaciones de choque y programacion para este Plan.

El Plan Integral estd basado en cuatro ejes basicos de actuacidn integradas:
e Urbanismo y convivencia vecinal.

e Insercion socio-laboral y promocidn de la iniciativa econdmica.

e Salud comunitaria.

e Intervencion Socioeducativa-Familiar.

Las Areas de intervencion del Plan, articulan unos recursos publicos:

e Empleo (Centro de Orientacién y Empleo).

e Vivienda (Gerencia EPSA del Poligono Sur).
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e Urbanismo (Delegacién de Urbanismo del Ayuntamiento de Sevilla /Distrito
Sur).

e Salud Comunitaria (Red Basica de Salud: Centros de Salud del Poligono Sur).
* Educacion (Colegios / Institutos de Educacion Secundaria).

e Intervencion Social (Servicios Sociales Comunitarios).

e Organo de Seguridad del Poligono Sur. Seguridad: Policia de proximidad).
Todo ello, enmarcado en una estructura de participacion y decisién como:

e Estructuras tematicas:
- Comision de Empleo y Desarrollo.
- Comisidén de Salud Comunitaria.
- Comisidn de Intervencion Socioeducativa y Familiar.

e Estructuras territoriales:
- Asambleas de Barrios (6).
- Comision de Barrios (6).
- Comisidn Territoral (1).

e Comision General:

e Estructuras Politicas:
-Comisién de Seguimiento Inter-administrativa, donde estan representadas
las 3 Administraciones Publicas:
e Gobierno Central.
e Junta de Andalucia.
e Ayuntamiento.

Y por supuesto, en la figura del COMISIONADO para el POLIGONO SUR:

Que por Decreto297/2003, de 21 de octubre del Consejo de Gobierno de la Junta
de Andalucia se crea el Comisionado para el Poligono Sur, figura con la que se pretende
solucionar los problemas de marginalidad social, seguridad, empleo, educacion, salud,
formacion, vivienda, infraestructuras y servicios publicos de este entorno urbano. Pos-
teriormente, las tres administraciones —Autondmica, Central y Local-, suscriben un
protocolo por el que se comprometen a impulsar un nuevo modelo de intervencion de las
politicas publicas basado en altos niveles de coordinacion de la accion publicay de par-
ticipacion activa ciudadana, desde una planificacion integral.
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La evaluacion del modelo de gestion desarrollado en el barrio se sustenta en el
proceso de trabajo llevado a cabo con los técnicos de las administraciones competentes
que operan en el barrio y en el seno de las estructuras de participacidon creadas en el
Plan Integral, incidiendo en la necesidad de ir construyendo un modelo de gestion adap-
tado a las necesidades de actuacion en el Poligono Sur, y que potencie las posibilidades
del éxito del plany la eficacia de sus medidas.

Sin perder de vista que hay toda una serie de actuaciones que tienen que des-
arrollarse, y que suponen una inversion presupuestaria, seguimos insistiendo, al igual
que en el ano 2006, que hay otros aspectos que de manera central deben acompanar al
gasto publico: un modelo de financiacidn que se adapte a los procesos de integralidad,
y un modelo de gestion que permita una implementacion de las actuaciones desde las
peculiaridades del territorio.

En el documento del Plan Integral se recoge que para su desarrollo no se consti-
tuyen partidas presupuestarias especificas, sino en un modelo de gestion que garantiza:

e La capacidad para evaluary revisar los programas y actuaciones con tempora-
lidad anual o plurianual; pudiendo darles continuidad, suspenderlos o modifi-
carlos.

e Laintegralidad, tendiendo a incardinar programas y actuaciones que necesa-
riamente deben articularse en tiempos y procedimientos.

e Losrecursos necesarios para realizar las actuaciones y programas contenidos
en las planificaciones anuales.

Igualmente se asume, por las administraciones implicadas, un modelo de ges-
tion adaptado a las necesidades de actuacion en el Poligono Sur, y que potencie las po-
sibilidades de éxito del Plan y de la eficacia de sus medidas.

Ello implica, necesariamente, una buena gestion administrativa que asegure:

¢ La coordinacion: instituyendo al Comisionado como interlocutor Gnico de las
administraciones que eleva de manera anual las planificaciones integrales, y
que coordina en procesos, procedimientos y resultados de la intervencion de
las tres administraciones.

e Laadaptacién: adecuando los tiempos y las metodologias de intervenciéon desde
los distintos recursos para posibilitar su complementariedad y sinergias, asi
como la respuesta a las peculiaridades y necesidades de la zona.
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e Las metodologias de trabajo: rompiendo el aislamiento funcional y adminis-
trativo entre las diversas categorias y niveles de intervencién que actdan en el
Poligono Sur.

 La participacion ciudadana: desarrollando y consolidando las estructuras de
participacion que se han elaborado en el Plan Integral. Estos mecanismos de
participacion deben servir de complemento a la planificacion, la gestion y la
evaluacion y el seguimiento del Plan integral que van a realizar tanto el Comi-
sionado para el Poligono Sur como las Administraciones Publicas.

¢ La evaluacion: creando un modelo de evaluacion compartido para las tres ad-
ministraciones en el que las situaciones y necesidades de la zona, asi como la
respuesta eficaz a las mismas, sea el eje basico para la planificacidn de pro-
gramas y actuaciones y su dotacion presupuestaria

MODELQS de Gestidén y financiacién del Plan Integral:

a) El papel del Comisionado como interlocutor preferente ante las Administracio-
nes Publicas: jcomo ir consolidandolo?

b) Las tendencias en el modelo de gestion publica: las posibilidades de ir modifi-
candolas para afrontar la integralidad, la participacion, la sostenibilidad y la
adaptacion al territorio que necesita el Plan Integral.

c) El modelo de financiacion: caminar hacia el establecimiento de procedimientos
compartidos por la Junta de Andalucia, sus diferentes Consejerias; por el Ayun-
tamiento de Sevilla, y sus Delegaciones, y el Comisionado para el Poligono Sur
de Sevilla, que permitan ir dado continuidad a los programas centrales, asi
como ir poniendo en marcha nuevas actuaciones.

 EVOLUCION y PROPUESTAS sobre los mismos:

a) El papel del Comisionado como interlocutor preferente ante las Administracio-
nes Publicas: jcomo ir consolidandolo?

Avances:
e Trasun largo e intenso proceso de trabajo, se ha conseguido formalizar la sin-
gularidad del Comisionado para el Poligono Sur, en los 6rganos de coordinacion

de la ATIPE.

e Se estan dando pasos muy avanzados en el &mbito de la Delegacion Municipal
de Bienestar Social del Ayuntamiento de Sevilla, consiguiendo crear procedi-
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mientos claros para la planificacién de actuaciones en el barrio coordinada-
mente con el Comisionado.

En consecuencia se van dando pasos, en el objetivo de que la figura del Comisio-
nado para el Poligono Sur, sea el articulador preferente en la construccion, ejecuciény
evaluacion de las actuaciones de dicha delegacion en el Poligono Sur.

Elfruto de todo este proceso de trabajo se refleja en la (Nueva organizacion de los
Servicios Sociales Comunitarios) que se detallard cuando se haga el correspondiente
analisis de dicha delegacion municipal.

Dificultades:

e No se ha conseguido, articular, establemente, una coordinacidn entre las tres
Administraciones Publicas, asi como de las de cada una en si misma, tanto en
planificacién como en implementacién y evaluacion de las intervenciones pu-
blicas. Ya que el conocimiento de las mismas se tiene una vez puesta en mar-
cha la actuacion de la zona, a posteriori de la ejecucidn.

e Sigue sin haber procedimientos claros para la planificacién de actuaciones en
el barrio coordinadamente con el Comisionado. En la mayoria de las Conseje-
rias se ha asistido a planificaciones y puesta en marcha de actuaciones que no
han tenido en cuenta, a veces, las propias planificaciones, programaciones y
actuaciones que se elaboraron con la participacion activa de los vecinos, téc-
nicos que trabajan en la zona, y con aquellas personas de las distintas Conse-
jerias designadas para la interlocucion con el Comisionado; y que por otra
parte, fueron presentadas, discutidas y consensuadas en mesas de trabajo en
cada Consejeria con la asistencia de Viceconsejeros, Delegados Provinciales y
el Comisionado.

e En la mayoria de las ocasiones, la comunicacidn e intercambio de informacion
y propuestas de actuaciones de las distintas administraciones publicas tanto
de niveles de Delegacion como de Consejeria, depende mas de la implicacion
y compromiso personal, que de un funcionamiento sistematico y ordinario de
coordinacion con el Comisionado en todas las actuaciones previstas y por pla-
nificar que afecten a la zona del Poligono Sur.

e Desde una evaluacion por parte del Comisionado, y a falta de la incorporacion
de las visiones de las distintas Consejerias, se apunta que sigue habiendo una
falta de conocimiento/comprension, mas alla de las Direcciones Generales,
sobre lo que supone el trabajo del Comisionado, el propio Plan Integral (como
documento estratégico de trabajo de la Junta de Andalucia en el Poligono Sur],
el modelo de gestidn, y las planificaciones anuales que para la zona aprueban
cada Consejeria y cada Delegacion.
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Propuestas:

e Debe desterrarse las formulas de informacion y de comunicacion que existen
habitualmente (“enterarse a posteriori”,”informar una vez planificada la ac-
tuacion”,”ser informado por terceros ajenos a las partes implicadas”, y/o de-
pender de la buena voluntad de alguien del 6rgano implicado) , y construir
nuevas formulas de coordinacion, creando procedimientos de coordinacion
Inter.—administrativos, regulando formalmente cauces de intercambio de in-
formaciones necesarias para el desarrollo de actuaciones del Plan, todo en-
marcado en el desarrollo de una orden que regule todos estos procedimientos
de coordinacion. Si es asi, habremos dado un paso de gigante en la efectividad
y garantia de la buena gestion de las actuaciones.

- Es necesario construir mecanismos que puedan mejorar el conocimiento
sobre el Plan Integral y el papel de Comisionado entre los niveles de Planifi-
caciony Direccidn de los Servicios Centrales de las distintas Consejerias/De-
legaciones.

- Es necesario crear un protocolo explicito de relacion, entre el Comisionado y
la Junta de Andalucia para poder trabajar aspectos centrales como: los pre-
supuestos anuales (forma de presentacion por parte del Comisionado, ase-
soramiento, tramitacion...), como/a quién elevar dificultades que desbordan
el ambito de las distintas Consejerias (cambios normativos, dificultades pre-
supuestarias, relaciones entre distintas Administraciones..., tanto en el nivel
politico como en el asesoramiento técnico que necesitan en muchos mo-
mentos el personal del equipo del Comisionado), asi como formulas de se-
guimiento y evaluacion del Plan Integral.

- Es necesario que se articulen los mecanismos para la Informacion de ma-
nera oficial al Comisionado de aquellos temas que se vayan a tratar en las
reuniones de Viceconsejeros y que tengan relaciéon con el Poligono Sur, con
el fin de hacer un seguimiento de las actuaciones que afectan a la zona, al ser
el Comisionado interlocutor preferente de las tres Administraciones. (Estaria
reflejado en el desarrollo formativo de la Orden).

a) Las tendencias en el modelo de gestién plblica de La Junta de Andalucia: las
posibilidades de ir modificAndolas para afrontar la integralidad, la participacidn, la sos-
tenibilidad y la adaptacion al territorio que necesita el Plan Integral.

b.1) La Segmentacién.

Avances:

e Desde el Comisionado, y por tanto desde los distintos servicios que trabajan en
la zona, se estad haciendo un trabajo en la direccion de definir planificacio-
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nes/actuaciones anuales donde participen todas las areas implicadas con una
vision conjunta sobre el territorio y sus necesidades .

e Se ha creado por el Comisionado, las Comisiones donde participan todos los
niveles mencionados, como el espacio a ratificar como constructor/definidor
tanto de las planificaciones anuales, como de su puesta en marcha, como de la
propia evaluacion.

e Se haavanzado en el desarrollo y adaptacion del trabajo conjunto de los técni-
cos de algunos Servicios de las Direcciones Generales y Delegaciones provin-
ciales de la Junta de Andalucia, y de algunos servicios de las delegaciones
municipales del Ayuntamiento de Sevilla, junto con el equipo del Comisionado
para el Poligono Sur.

Dificultades:

e En la gran mayoria de las ocasiones, nos encontramos con una excesiva espe-
cializacion y segmentacion, que predomina entre los distintos &mbitos compe-
tenciales de la Junta de Andalucia y del Ayuntamiento de Sevilla. Siendo
evidente la realidad que si sobre la zona no se actua con una orientacion hacia
la globalidad de las acciones, el ejercicio de la influencia sobre un entorno con
tendencias “hacia la marginacion”, la adaptaciony la flexibilidad hacia los cam-
bios que se vayan produciendo, a la postre el balance de transformacion de la
zona puede resultar pobre para el esfuerzo tanto presupuestario como de in-
tensidad y compromiso de los distintos actores.

Propuesta:

e Es necesario conjugar el nivel de planificacion politica, con el de planificacion
estratégica desde los niveles de direccion y planificacidn de los servicios cen-
trales, con la propia planificacion de los técnicos de la zona.

e Es necesario atender a una descentralizacion en la provision de los servicios,
ya que las demandas/necesidades de la zona no aparecen fraccionadas, y ade-
mas, tienden a ser sinérgicas unas con otras. Proponiendo el marco de las co-
misiones, anteriormente mencionadas.

e Incidir en que una buena direccion puede ser trabajar con las Consejerias cen-
trales en el Plan Integral una sesidn de informacion sobe el Plan Integral y los
acuerdos sobre los procedimientos de trabajo, con la presencia del Comisio-
nado, coordinado por las Direcciones Generales, con las jefaturas de servicio
con mas participacion en el desarrollo del Plan Integral.
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b.2) Debilidades en los mecanismos de comunicacién entre el nivel politico y el
nivel de planificacidn y direccion de los servicios centrales.

Avances:

e Desde el Comisionado, se propuso la habilitacion de una persona por cada Con-
sejeria y Delegacion con amplio conocimiento/seguimiento del Plan Integral
que transmitiese/participase en la planificacion anual en dos direcciones:

1. Transmitiendo las directrices politicas acordadas anualmente en la estruc-
tura de direccion y planificacion de los servicios centrales.

2. Trabajando con el Comisionado para ir detectando, y en la medida de lo po-
sible y de acuerdo con las directrices politicas del Consejo de Gobierno, re-
solviendo las dificultades que la propia especializacidn/segmentacion del
modelo de gestion publica va produciendo en el desarrollo del Plan Integral.

El resultado, ha sido, que en la mayoria de las Consejerias con un papel central en
el Plan Integral, se nombraron estas personas de referencia; pero también es cierto que en
muchos casos su papel no ha respondido a los objetivos que tenian que desarrollar.

Dificultades:

e Las debilidades/dificultades de comunicacién que se han comentado entre el
nivel de planificacion y direcciéon de los servicios centrales y el Comisionado,
se observan también en la transmision y/o comprension de las directrices po-
liticas parair acercando el modelo de gestion al contexto del Poligono Sur, que
debe conjugar la direccidn politica con la atencion a un contexto con dinamicas
de marginacién y con necesidades heterogéneas.

e Se detecta que las personas nombradas siguen ejerciendo un papel restringido
sin capacidad de interlocucién/coordinacion con las distintas areas de las Con-
sejerias, lo que acaba dificultando tanto el conocimiento por parte del Comi-
sionado de las planificaciones con respecto al barrio, como el ir caminando
hacia encontrar respuestas a las dificultades que supone ir adaptando en
tiempo y forma las distintas politicas al contexto del barrio. Por lo tanto el Co-
misionado sigue encontrando respuestas generalistas que no acaban de inci-
dir en muchos casos en la coordinacion entre dreas y Consejerias, ni en su
adaptacion al desarrollo del Plan Integral.

Propuestas:

e Seria necesaria la creacion de un protocolo explicito entre el Comisionado, la
Junta de Andalucia y el Ayuntamiento de Sevilla, que articule los mecanismos
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de comunicacion entre los distintos niveles de las Administraciones Publicas
(nivel politico-nivel de direccion- nivel técnico), asegurando procedimientos de
relacion y creando una estructura de interlocucion y trabajo comun, que en-
marque y complemente los contenidos de las actuaciones recogidas en el Plan
Integral para el Poligono Sur.

b) El modelo de financiacién:
Avances:

e Se estan empezando a sentar las bases hacia el establecimiento de procedi-
mientos compartidos por la Junta de Andalucia y sus diferentes Consejerias, y
el Comisionado para el Poligono Sur de Sevilla.

Dificultades:

e Se detectan importantes dificultades para poder atender a las circunstancias
cambiantes a las que se enfrenta la zona.

[ La Gobernanza como estrategia de cohesion social y territorial:
Algunas claves y retos para su desarrollo’

Clemente Navarro
Socioélogo y profesor titular de la Universidad Pablo de Olavide de Sevilla. Colabo-
rador del Centro de Estudios Andaluces

No resulta novedoso senalar que los procesos de reestructuracion socio-econd-
mica a escala global, la ‘globalizacién’, estan dando lugar, si no a mas, cuando menos a
nuevos procesos de desigualdad social que se manifiestan en el territorio (Sassen, 2006).
Mas concretamente, ello estad dando lugar una nueva jerarquia de ciudades, de territo-
rios, que diferencia entre aquellos que logran un mayor grado de desarrollo y cohesién
social frente a los que lo hacen menos, e incluso, en el seno de un mismo territorio o ciu-
dad, por mas central o global que ésta sea (Knox y Taylor, 1995). De manera que cohe-
sion social y cohesion territorial son fendémenos, sino similares, muy parejos.

"Version preliminar, para distribuir en durante VI Conferencia AERYC. No citar previamente a su pu-
blicacién sin consultar con el autor.

“ Para unas regiones y ciudades mas inclusivas « -« Capitulo Il



La cuestion es que la escala de los fendmenos de reestructuracion socio-econo-
mica anaden al clasico imperativo del desarrollo, a la necesidad de los territorios de ge-
nerar bienestar entre sus habitantes, el afadido de actuar desde una escala mas amplia
que municipaly menos que la nacional que permita cierta articulacion de iniciativas y ac-
ciones conjuntas, a los que ha venido denominandose ‘nuevo regionalismo’ o ‘gober-
nanza territorial’ (Savicth y Vogel, 2000).

Basicamente, lo anterior supone plantearse como distintos territorios articulan
iniciativas conjuntas, o si se quiere, como tratan de resolver el dilema de accidn colec-
tiva que ello entrana. Esto es, entender, analiticamente, el problema de la gobernanza
territorial como una solucion institucional al dilema de accién colectiva que generan los
imperativos del desarrollo y de la escala, y que se manifiesta en el desarrollo de acuer-
dos de colaboracidon entre distintos territorios y sus agentes, tanto en una dimension
vertical (entre distintas administraciones), como horizontal (entre administraciones,
principalmente la local, y actores civicos y agentes socio-econdmicos).

Asi pues, los imperativos socio—econdmicos suponen la necesidad de accién con-
junta, esto es, el desarrollo de procesos de gobernanza territorial para hacer posible la
cohesion territorial, y por ende, social. Asi pues, pudiera resultar pertinente plantearse
cual es la ldgica que da cuenta del desarrollo de tales procesos, y a partir de ello, qué
retos enfrentan. A ello se dedican los siguientes apartados.

1. Las claves de la gobernanza: logicas de la accion territorial conjunta

Situar, analiticamente, el problema de la gobernanza territorial como un dilema
de accion colectiva supone, ademas, partir con la ventaja del conocimiento acumulado
acerca de este asunto. El reto estaria en la posibilidad de reconstruirlo desde la pers-
pectiva de los gobiernos y administraciones locales como actores interesados en pro-
mover procesos de accion conjunta, si se quiere, de gobernanza territorial, ya sea con
otras administraciones publicas en procesos de cooperacion vertical, ya sea con entida-
des privadas o civicas, en procesos de cooperacion horizontal o en ambos sentidos,
dando lugar a procesos de caracter multi-nivel.

Asi, aunque la necesidad de accion conjunta puede darse en razon de diferentes
motivos, de diferentes objetivos de los actores'?, siempre enfrenta la necesidad de alian-

12Como por ejemplo: ahorrar costes en la produccién de los servicios, dar continuidad territorial a un
servicio, implicar a otros actores en la provisidn y/o produccion de ciertos servicios, movilizar recursos para
desarrollar una iniciativa o movilizar apoyos sociales en torno a un proyecto.

: BDI}RIOOWSP BZUBUIBGOY A 1BID0G UQISaY0)

« -« Capitulo Il Para unas regiones y ciudades mas inclusivas "



: BD1}RID0WSP BZURUIBGOY A |BIDOG UQISBY0)

zas o coaliciones, las cuales surgen cuando los actores implicados consideran que los
beneficios que ello reportaria, en términos de capacidad de gobierno (de toma de deci-
siones), son superiores a los que obtendrian de hacerlo de forma individual (Ordeshook,
1992), o tal y como argumenta la nueva economia institucional, cuando los beneficios no
son superados por los costes de transaccion que supone su puesta en marchay su pos-
terior mantenimiento (Williamson, 1994).

Esta relacion entre beneficios y costes esperados supone la ‘regla de oro’ del des-
arrollo de procesos de gobernanza territorial, esto es, un principio basico en la resolu-
cion del dilema de la participacion. Ahora bien, ademas de ésta, cabria referirse a la
existencia de cierta reglas ‘condicionales’, determinados factores que en contextos con-
cretos modifican o especifican tal relacion entre beneficios y costes esperados. A este
respecto, y a tenor de la literatura, cabria referirse a dos grandes conjuntos de factores
o reglas condicionales: de caracter institucional y de caracter socio-politico. Estas con-
figuran el ‘'sistema de interaccidon’ en el que se desenvuelven los actores, y con ello, la
estructura de oportunidades de accidn a su disposicion.

Las reglas de caracter institucional se refieren fundamentalmente a dos cuestio-
nes: los sistemas formales de gobierno local y la naturaleza del bien concreto en torno al
que se desarrollaria le proceso de colaboraciéon. Basicamente los primeros constituyen
conjunto de incentivos incondicionales que imponen costes o incentivan determinados
cursos de accion respecto a los gobiernos locales (Clingermayer and Feoick, 2001, Sellers,
2002). Asi, cabe esperar que incentiven y orienten de distinta forma los procesos colabo-
rativos, tanto en su intensidad, como en la naturaleza de los actores con los que se des-
arrollan (Huete, 2008). Asi, por ejemplo Goldsmith (1999), sefala que los sistemas
basados en la cooperacion en torno a la provision de servicios, como el caso del Norte de
Europa, suelen dar lugar a procesos de ‘corporativismo local’ en donde diversos actores
publicos y privados desarrollan procesos de accion conjunta en la forma de alianzas de
caracter multi-nivel. En cambio, los modelos orientados al mercado por un bajo nivel de
integracion intergubernamental y la dependencia de generacidn de recursos propios,
como el caso de Estados Unidos, incentivan coaliciones localistas entre gobierno muni-
cipal y empresas. Por ultimo, en el Sur de Europa, donde predomina una logica de de-
pendencia, y con ello de cierta competitividad inter-municipal para la consecucion de
recursosy apoyos que provienen de administraciones superiores, suele incentivar la for-
macidn de coaliciones localistas en forma de apoyo a las demandas que desde la perife-
ria se hacen al centro, que diria Tarow (1977). Cercano a este modelo podria situarse los
sistemas de gobierno local en Latinoamérica, donde el reconocimiento de los municipios
como gobierno local contrasta con una baja capacidad administrativa en un marco de un
estricta dependencia de otros niveles de gobierno (Navarro y Ramirez, 2000).

La cuestidén es que, como conjunto de incentivos incondicionales, los diferentes
sistemas de gobierno local pueden entenderse como clusters especificos de diferentes
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‘institutional veto-points’, mecanismos que establecen un marco de oportunidades de
accion especifico para los gobiernos locales. Estos veto—points pueden ser de diferente
naturaleza, y con ello, afectar de diferente forma a la accion municipal condicionando los
cursos de accion a los que pueden recurrir. Ello orientaria el analisis a la caracterizacion
de diferentes veto-points e implicaciones sobre sus potenciales efectos sobre la gober-
nanza local™.

En cuanto al tipo de bien sobre el que se centran los procesos de gobernanza, la
literatura destaca, sobre todo, que éstos se distinguen en cuanto a los costes de trans-
accion que implican (Sharp, 1998). Asi, por ejemplo, los servicios que son intensivos en
el uso de recursos financieros, como puedan ser los servicios basicos urbanos, suponen
menos costes de transaccion que los servicios intensivos en recursos humanos, como los
servicios sociales, pues su monitorizacion y evaluacion es mas facil, incluso cuantifica-
ble, garantizando la posibilidad de control sobre el acuerdo que el gobierno municipal es-
tablece con otros agentes.

Si a ello se une que, en general, diferentes actores tienen diferentes intereses
respecto a qué tipo de bienes, cabe esperar que los procesos de gobernanza presenten
pautas diferentes no sélo entre diferentes sistemas de gobierno local [paises), sino tam-
bién para diferentes tipos de servicios, pues alrededor de éstos se constituye un domi-
nio politico especifico con redes de actores y ldgicas de actuacién concretos. Cada
dominio supone, pues, un sistema de interaccion especifico que, como tal, en funcion
de sus rasgos, dara lugar a diferentes procesos de gobernanza (Navarro, 2008).

Sin duda, ademas del marco institucional, a tenor de la literatura sobre el dilema
de la accidn colectiva, cabria referirse a dos aspectos que constituirian las reglas con-
dicionales de indole socio-politica, a saber: por un lado, el niUmero de socios potencia-
les con sus respectivos recursos, y por otro, la existencia de un marco previo de
relaciones cooperativas o de conflicto.

Respecto al primer asunto puede resultar obvio senalar que, al limite, la inexis-
tencia de socios potenciales, como por ejemplo, en el tejido empresarial, hace total-
mente inviable el desarrollo de procesos de gobernanza territorial. Pero esa obviedad
quizas pueda explicar, en parte, porque de forma sistematica el tamafo del municipio,
cuando es pequeno, da cuenta de una menor actividad colaborativa, a la vez que suele
dar lugar a una mayor intensidad en el establecimiento de acuerdos inter-municipales.
Ahora bien, en general, lo que es cierto es que, desde la aportacion seminal de Olson

13 EL concepto de ‘veto-points’ se debe a Kaiser (1998) en sus analisis comparativos sobre democra-
cias. Un analisis empirico sobre los efectos de veto-points de los sistemas de gobierno local sobre la colabo-
racion municipios—empresas puede consultarse en Huete (2008) o Navarro et al. (2008).
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(1965), el dilema de la accion colectiva se presenta, sobre todo, cuando el tamafio de
grupo afectado es grande, en donde el medio principal para la promociéon de la accion
conjunta es el establecimiento de incentivos selectivos. Asi, en sistemas locales ‘frag-
mentados’, con un alto nimero de municipios, los procesos colaborativos pueden resul-
tar mas dificiles de surgir que en sistemas ‘consolidados’, lo que diferencia a la realidad
Latinoaméricay del Sur de Europa, el primer caso, del Norte de Europa, segundo caso.

Ahora bien, unido a la fragmentacion suele darse cierta concentracion, esto es,
municipios muy pequenos junto a otros de gran tamano, y esto llama la atencion sobre
los recursos con que cuentan los actores, en la medida en que, dado que la colaboracidn
supone la regulacion de potenciales conflictos distributivos, la posesidn de diferentes
recursos hara mas o menos proclives a ciertos actores en la medida en que ello ero-
sione la centralidad que la posesion de tales recursos implica, hasta le punto de poder
inhibir el desarrollo de accién conjunta (Knigth, 1992).

Por otro lado, la estructura de la interaccion puede venir delimitado por la exis-
tencia de cierto ‘capital social’, ya sea ‘civico’, ya sea ‘gubernamental’. De hecho, suele
argumentarse que, ademas de los incentivos selectivos, uno de los elementos que suele
promocionar la accién conjunta (si se quiere, resolver el dilema de la participacion co-
lectiva) es la existencia de capital social en la forma de redes asociativas y/o actitudes
cooperativas, en la medida en que éstas generan normas de confianza entre los actores.
Ello implicaria que la existencia de relaciones cooperativas y de confianza previas, en la
forma de asociaciones o en la forma de redes inter-institucionales, condiciona el éxito
de la accién conjunta, esto es, el desarrollo de la gobernanza territorial.

En suma, lo expuesto supone que, analiticamente, la gobernanza territorial su-
pone el desarrollo de procesos colaborativos que necesitan de la formacion de alianzas
o coaliciones, y que éstas, su formacion, dependen —pueden venir explicada- tanto por
una ‘regla de oro’ referida a la comparacion de beneficios y costes de la accién conjunta
respecto a la accidn individual, como por ciertas ‘reglas condicionales’ que caracterizan
el contexto o sistema de interaccion en el que se encuentran los gobiernos locales, sean
de orden institucional, sean de indole socio-politico, las cuales pueden modificar la re-
lacion entre beneficios y costes, y por tanto, la intensidad y orientacion que adopte los
procesos de colaboracion que dan cuenta de la gobernanza territorial. Esto ha tratado
de reflejarse en la tabla siguiente.
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Tabla 1. La gobernanza territorial: reglas en la ldgica de promocion de la
accion conjunta

‘Regla de oro’ Costes y beneficios accion conjunta respecto a accién individual
Reglas Sistemas formales gobierno local (‘veto-points’]
condicionales | Institucionales

(sistema de Area de politica publica (tipo de bien
interaccién) y sus costes de transaccion)
Socio-politicas NUmero de actores y sus recursos
fragmentacion y concentraciéon)
Capital social (civico y gubernamental)

En este punto cabe destacar que lo anterior supone, sobre todo, un instrumental
analitico basico desde el que indagar acerca del desarrollo de procesos de gobernanza
territorial, y a partir de ello, derivar efectos demostrativos que puedan orientan el diseno
de marcos institucionales para fomentar la accion conjunta. En principio, los elementos
son aplicables tanto al analisis de cualquiera de las dimensiones en que pueda darse
tales procesos, sea vertical (entre administraciones) sea horizontalmente (entre go-
biernos locales y entidades locales, privadas o asociativas).

2. Los retos de la gobernanza: disenos institucionales de caracter
condicional

Asi pues, el esquema anterior presenta, de forma muy basica, algunas claves que
subyacen al desarrollo de la accion conjunta que caracteriza a la gobernanza territorial.
Ahora bien, cada una de ellas supone enfrentar un reto especifico que debe conside-
rarse a la hora de establecer una estrategia de accion al respecto que redunde en la co-
hesion social en el territorio. Vedmoslos a continuacion.

2.1 Elreto del ‘oportunismo’: la necesaria flexibilidad institucional.

Como es sabido, el gran reto que enfrenta la accion conjunta es el ‘oportunismo’,
esto es, el hecho de que uno de los socios obtenga mas beneficios de los establecidos,
hasta el limite de obtenerlos sin hacer ninguna contribucién (el clasico problema del
free-rider). La cuestion es que cuando se trata de dindmicas de gobernanza territorial
el niUmero de socios, su diversidad o su mutuo desconocimiento puede ser tan amplio
que el riesgo del oportunismo es alto; ademas de situarse en sistemas de interaccion di-
ferentes a tenor de las cuatro reglas o aspectos antes mencionados.
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Lo anterior supone que, en principio, para limitar la posibilidad de oportunismo los
acuerdos entre socios deben ser ‘contigentes’ a tenor de, no sélo sus objetivos, sino de
las condiciones en las que estos se estableceran. No cabria, pues, establecer una for-
mula o diseno institucional Unica —de validez universal-, sino mas bien en distintas for-
mulas o disefos condicionales a tenor del sistema de interaccion que se trate. Se
trataria, pues, de una estrategia orientada mas a cierta flexibilidad y diversidad institu-
cional que al establecimiento de disefios genéricos.

Ello supone enfrentar el reto de disefar un ‘repertorio de disefos institucionales’
en funcidn de las obligaciones y riesgos de oportunismo que presentan a priori, pudiendo
examinar asi su mayor o menor adecuacion al sistema de interaccion en el que se esta-
blezcan los acuerdos de cooperacion. En principio, de modo Unicamente exploratorio,
los acuerdos podrian diferenciarse en funcion del tipo de recursos con el que contribu-
yen los actores y las posibilidades de ejercer el derecho de voz o incluso salida, por uti-
lizar el esquema clasico de Hirschman. Asi, por ejemplo, cabe pensar que invertir en
recursos de informacidn puede resultar menos costoso, y por tanto, entranar menos
riesgos que cuando se trata de recursos econémicos. O que actores con menos recur-
sos tengan capacidad de ejercer cierto veto o cuenten con un peso decisional que equi-
libre su desigualdad de partida.

No obstante, cabe pensar que para conocer en qué medida distintos disenos son
adecuados, el gran reto consistiria en responder a la siguiente pregunta: ; qué condicio-
nes limitan el oportunismo?, y a partir de ello, ;qué disefos institucionales reducirian el
riesgo de su aparicion?.

2.2 Elreto de laintegracion intergubernamental: la necesidad de equilibrar
integracion funcional y politica

Una visidn comparada de los sistemas de gobierno local mostraria que la frag-
mentacion suele asociarse con una légica intergubernamental orientada a integracion
politica mas que a la de caracter funcional, como puedan ser el caso de Latinoamérica
y el Sur de Europa, y en cierta medida Norteamérica, en comparacion con el Centroy
Norte de Europa'™. Tal combinacion suele generar que la cooperacion se oriente desde
la ‘periferia’ al ‘centro’ en un marco de dependencia, incentivando en menor medida la
cooperacidn inter-territorial, e incluso, entre municipios y agentes civicos y socio-eco-
némicos en sus territorios'.

“No en vano, entre los ultimos se dieron reformas para agregar municipios durante los afos sesenta,
reduciendo considerablemente el nivel de fragmentacion, y con el objetivo de generar economias de escalas
que hiciesen posible dotar de un mayor rol en la provision de servicios a los municipios (Navarro, 1998).

' Para una visién comparada de las coaliciones de gobernanza de los alcaldes en municipios de las de-
nominadas democracias occidentales puede consultarse Ramirez, Navarro y Clark (2008).
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En general, la logica del ‘localismo politico’ crea una estructura de incentivos in-
condicionales que favorece poco el desarrollo de acuerdos en la dimension horizontal de
la gobernanza territorial. Mas bien genera cierta suerte de ‘empresariado politico’ orien-
tado a conseguir recursos del centro para un territorio especifico a través de demandas
y presiones localistas. Optar por iniciativas en la dimensidn horizontal de la gobernanza
puede suponer enfrentar un alto riesgo potencial de oportunismo por parte de otros te-
rritorios (municipios).

Lo anterior supone la necesidad de cierto equilibrio entre ‘localismo politico’ y
‘localismo legal’, en los términos que propusieran Page y Goldsmith (1987); esto es, un
modelo de relaciones inter-gubernamentales que considere a los territorios no sélo
como unidades politicas, sino también como administraciones publicas mediante la con-
cesion de recursos y capacidades propias para la provision de servicios a la ciudadania.
Esto puede darse mediante cambios estructurales al respecto, esto es, mediante la re-
forma del sistema de gobierno local, como hicieron algunos paises del Norte de Europa
entre los setenta y los ochenta (Navarro, 1998). Pero también mediante iniciativas con-
cretas que modifiquen la estructura de incentivos que enfrentan los municipios, como
por ejemplo, aumentando el peso de transferencias no condicionadas (o finalistas) o uti-
lizando como criterio de acceso a recursos e iniciativas provenientes del ‘centro’ el re-
quisito de la asociacion de iniciativas locales (como el ‘caso de las aglomeraciones
urbanas’ en Francia). Se trataria, pues, del uso de ‘incentivos selectivos’ por parte de
administraciones superiores para promocionar la accion conjunta inter-territorial.

2.3 Elreto de los ‘costes de agencia’: ‘territorios’ especificos para ‘dominios politicos’
concretos

Sital y como se ha indicado mas arriba es posible identificar distintos dominios
politicos locales en atencidon al area de politica publica que se considere, también cabria
referirse a la existencia de un ‘territorio” especifico para cada uno de ellos. En principio,
cabria pensar que servicios que supongan pocas dificultades en la medicion de sus re-
sultados, esto es, menos costes de agencia, pueden dar lugar a un territorio mas amplio
y/o diverso (méas socios, mas municipios) que aquellos otros que suponen mayores cos-
tes de agencia. De hecho, es sabido que los acuerdos inter-municipales suelen ser mas
comunes en relacion a servicios urbanos basicos (aguas, residuos, electricidad,...) que
a servicios de bienestar. De ello cabria derivar que distintos dominios politicos -servi-
cios- debieran dar lugar a diferentes ‘territorios’. Asi, la gobernanza territorial enfren-
taria el reto de delimitar ‘territorios’ especificos para ‘dominios politicos’ y servicios
concretos.

No obstante, junto a la consideracidn estratégica de distintos territorios seguin
que servicios, cabria referirse también a otras estrategias para reducir los costes de
agencia. Asi, en general, la mejora en los sistemas de informacién en la gestion de los
acuerdos de colaboracion, la formacién del personal de la administracion publica al res-
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pecto, o la acumulacion de conocimientos y experiencias previas, como por ejemplo, el
que pudiéramos denominar ‘benchmarking inter-municipal’ a través de Redes de Ciu-
dades y/o Territorios o los Bancos y Premios de Buenas Practicas. En suma, a este res-
pecto la formacion y el conocimiento de experiencias previas pudieran ser recursos
basicos -y por cierto simples- para afrontar el reto que supone la consideracion de dis-
tintos dominios politicos locales.

2.4 Elreto de las ‘desigualdades territoriales de partida’: evitar el ‘cautiverio’

Ya se ha indicado que un alto nivel de fragmentacion supone un alto nimero de so-
cios potenciales, lo que redunda en mayores dificultades para el desarrollo de accion
conjunta. A ello debe anadirse que, por lo comun, a la fragmentacion suele ligarse el fe-
nomeno de la concentracion. Desde el punto de vista que estamos tratando de desarro-
llar aqui ello supone que, de partida, unos territorios poseen mayores recursos que
otros; como por ejemplo, la diferencia entre nucleo y periferia metropolitanos.

Lo anterior no sélo supone que los territorios con mayores recursos pueden con-
tar con mayores ventajas competitivas de orden socio-econdmico en el marco de los
procesos de globalizacion, sino que pueden imponer ciertas condiciones en los acuer-
dos de colaboracidn, al igual que sucede entre actores concretos, como senala la pers-
pectiva de la ‘urban regimen’ respecto a municipios y mundo empresarial (Stone, 1989),
o la relacion de los municipios con distintas entidades asociativas (Navarro, 1999).

Ello supone que potencialmente los socios mas poderosos pueden ejercer cierto
‘cautiverio’ sobre los menos poderosos, y con ello, la necesidad de establecer acuerdos
que garanticen cierta igualdad decisional entre socios para que equilibre tales des-
igualdades, o cuando menos, garantizar la posibilidad de salida para los segundos.

2.5 Elreto de las ‘rivalidades territoriales’: incentivar el ‘capital social
inter-territorial’

Cabria senalar que es un fendmeno casi universal el hecho de que la ciudadania
hace del ambito local el locus de su identificacion territorial, o cuando menos, cierta
identificacion dual que combina la anterior con el estado-nacion. Sin duda, la identifi-
cacion localista es una ventaja competitiva nada despreciable para la promocion del des-
arrollo local, como indicador basico de integracion y cohesidn social, pero también puede
suponer cierto limite a la gobernanza territorial al dar lugar en mayor medida a ‘rivali-
dades localistas’ que a actitudes cooperativas entre territorios.
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Tabla 2. La gobernanza territorial: claves, retos y algunas estrategias

Claves Retos Posibles alternativas o
estrategias

La generacidon de El riesgo del Flexibilidad y diversidad
alianzas ‘oportunismo’ de opciones
institucionales

El entorno La ‘fragmentacion’ La necesidad de
intergubernamental o el ‘localismo politico’ orientacidén funcional
El &rea de actuacidén La diversidad en el Definir distintos

‘dilema del control’ ‘territorios’

Mejorar sistemas de
gestion publica
Acumular buenas
experiencias previas

NuUmero y tipo de actores El ‘cautiverio’ Reequlibrar el ejercicio
de 'voz’' en procesos
decisionales
Facilitar la posibilidad de
‘salida’” a los menos so-
cios poderosos

Capital social El "localismo’ Incentivar oportunidades
de contacto: redes de
ciudades

Lo anterior enfrenta el reto de cdmo generar no ya sélo el capital social existente
en cada comunidad, sino, sobre todo, de generarlo a un nivel inter-territorial. Al igual
que a nivel estrictamente local se han ido generando espacios de didlogo y participacion
que puedan redundar en la generacion de actitudes cooperativas, cabria pensar que el
gran reto se encuentra en la promocion de ambitos en los que se den posibilidades de
comunicacion entre potenciales socios de distintos territorios. En buena medida, cabria
decir que a ello apunta la insistencia en la necesidad de participacion en los procesos de
Planificacion Estratégica Territorial, o sus iniciativas predecesoras en la forma de Ini-
ciativas de Desarrollo Local, ya sea por la inclusion de la ciudadania y agentes socio-eco-
nomicos en el proceso, ya sea por la accion conjunta de distintas administraciones, y
entre las municipales en particular. Las Oficinas Técnicas, en el primer caso, o Grupos
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de Desarrollo, en el segundo, suponen formulas institucionales simples que generan
comunicacion y contacto como base del desarrollo de actitudes cooperativas. En este
sentido también cabe referirse a la conformacion de Redes de Ciudades y Territorios
para el intercambio de informacion o el disefio de estrategias de actuacion conjuntas.

3. Hacia una ‘ingenieria institucional flexible’ para la gobernanza:
diversidad en las oportunidades para la colaboraciony en la
naturaleza para los acuerdos.

En lo planteado hasta arriba se ha tratado de poner en evidencia algunas de las cla-
ves que subyacen el desarrollo de la gobernanza territorial, entendida ésta de forma gené-
rica como el establecimiento de procesos cooperativos. Asi mismo, se han perfilado los
retos que cada una de estas claves enfrenta. Para ello se ha procedido de forma analitica,
esto es, separando cada uno de ellos para mostrar sus logicas caracteristicas.

Ahora bien, en el ‘'mundo real’, si se permite la expresion, tales claves, y sus res-
pectivos retos, se relacionan de forma especifica para definir diferentes conjuntos de
oportunidades para la gobernanza territorial, y con ello, la cohesidn social que de ello
pueda derivarse. A este respecto, y como mero ejercicio especulativo sobre el que ahon-
dar mediante ejercicios analiticos y empiricos, cabria diferenciar en términos compara-
tivos, al menos, tres espacios o conjuntos de oportunidades, tal y como se muestran en
la tabla 3.

Tabla 3. Estructuras de oportunidades para la gobernanza territorial

Aspectos Latinoamérica Sur de Europa [y Norte de Europa
Estados Unidos)
Logica inter- Politica Politica y algo Principalmente
gubernamental funcional funcional
Amplitud Restringida Limitada Amplia
actuacion publica
local
Fragmentaciony Elevada Alta Baja
concentracion
Capital social Muy bajo Bajo Alto
« -« Capitulo Il




(Continuacién Tabla 3]

Cabria esperar
que:

Intensidad
gobernanza - +/- +
territorial

Orientacion Mas vertical que
gobernanza Vertical horizontal Vertical y horizontal
territorial

La existencia de las condiciones y retos mencionados, asi como su concrecion en
los tres modelos o estructuras de oportunidades presentadas, llama la atencion sobre
el gran dilema que enfrenta la gobernanza territorial como mecanismos, entre otros, de
generacion de cohesion social y territorial, a saber: la existencia de imperativos socio-
economicos para su desarrollo frente a impedimentos socio-politicos e institucionales’®.

Lo anterior supone tanto en la agenda de investigacion, como en la de actuacion pu-
blica, la reflexion sobre diferentes soluciones o disefios institucionales adecuados a los di-
ferentes sistemas de interaccion debe ser una labor central, de modo que nos dotemos de
un repertorio basico que, aunque no garantice, al menos oriente los esfuerzos colectivos
hacia un mayor grado de cohesion social y territorial con ciertas garantias de éxito.
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[ Cohesion social y territorial: Los desafios de la integracion regional
de Medellin, el Valle de Aburra y Antioquia en Colombia'’

Sadl Pineda
Director del Centro de Pensamiento en Estrategias Competitivas-SEPEC de la
Universidad del Rosario, Bogota

El enfoque con el que se trabaja a menudo el tema de la integracion territorial se
fundamenta en la idea de que ésta no existe y que, por lo tanto, hay que construir las re-
laciones entre los diferentes espacios y actores territoriales. Sin embargo, las relacio-
nes son visibles en el territorio, son un hecho de la realidad y requieren de acciones
especificas para fortalecerlas sobre bases mas sélidas. Para lograrlo, es preciso iden-
tificar los aspectos claves de estas relaciones, sus problematicas y sus potencialidades,
asi como los actores que hoy convergen en el territorio para la generacion de dinamicas
de desarrollo.

1. Competitividad, desarrollo humano e integracion regional

En el caso especifico de las relaciones entre el area metropolitana del Valle de
Aburra y el conjunto del departamento de Antioquia, los desequilibrios territoriales se
expresan en la concentracion de la poblacidn y las actividades econdmicas, en el inter-
cambio de alimentos y materias primas por bienes manufacturados, en la forma con-
creta que asumen las vias de comunicacion y los flujos de personas y mercancias, en la
migracion del campo a la ciudad, en la centralizacion de las decisiones politicas, asi
como en el mayor reconocimiento de los valores y las costumbres de los habitantes ur-
banos.

No es extrano, entonces, que la calidad de vida descienda en la medida que los
municipios se alejan de Medellin y que no puedan contar con centros urbanos de im-
portancia a su alrededor. De aqui la necesidad de mejorar la integracion interna, para
mejorar desempeno competitivo del territorio y elevar los niveles de calidad de vida de
la poblacion.

'7El presente articulo, concluido en abril de 2008, es una sintesis de un trabajo mas amplio realizado
por el autor para la Comision Tripartita de Antioquia, organismo que conduce la estrategia de integracion te-
rritorial de este departamento colombiano.
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IDH Vs. PIB per capita en algunas regiones colombianas y paises de ingresos similares 2006
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Fuente: Centro de Pensamiento en Estrategias Competitivas (CEPEC) - Universidad del Rosario.
Nota: La cifra de PIB per capita de Medellin es un calculo aproximado de la Alcaldia de Medellin, mientras que
de IDH se basa en la Encuesta de Calidad de Vida de Medellin 2006.

Poblacion bajo linea de pobreza Vs. PIB per capitas en algunas regiones colombianas 2006
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Fuente: Centro de Pensamiento en Estrategias Competitivas (CEPEC) - Universidad del Rosario.

Nota: La cifra de PIB per capita de Medellin es un calculo aproximado de la Alcaldia de Medellin, mientras que
Linea de Pobreza fue tomada de presentacién de la Corporacion Region.
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De acuerdo con los analisis de la CEPAL (2007), en el escalafén competitivo de
las regiones del pais, el departamento de Antioquia mantiene su segundo lugar, en el
indicador de fortaleza de su economia, a una distancia considerable de Bogota. La ca-
pacidad de ahorro acumulada en las Ultimas décadas por la regidon explica en gran
medida este resultado. Sin embargo, esta fortaleza econdmica coexiste con altos in-
dices de pobreza e inequidad, que se han convertido en la expresion mas evidente de
las dificultades que tiene una parte importante de la poblacién para integrarse a los
procesos productivos, a los mercados, a los servicios de apoyo y a los procesos so-
ciales y politicos.

En esta misma medicion, la infraestructura de servicios basicos en el conjunto
del departamento, una tarea que ya deberia haberse completado, continla rezagada, en
tanto que las infraestructuras viales para la integracion interna y externa no se han lo-
grado concretar, en parte por la falta de consenso sobre estos proyectos en el pais, pero
también por la dificultad que ha tenido el departamento para promover la constitucion
de nuevas zonas de desarrollo en el territorio.

En el desarrollo de su capital humano, Antioquia gana terreno como consecuen-
cia de las mejoras recientes en las coberturas educativas, pero continta presentando re-
zagos con respecto a Bogota y Cundinamarca debido a la insuficiencia en las coberturas
relativas en salud y en la calidad de la educacion. En materia de ciencia y tecnologia, un
aspecto en el cual la region ha hecho esfuerzos notables en los Ultimos anos, el balance
tampoco resulta satisfactorio. Las brechas con Bogotéa se acrecientan en las mediciones
mencionadas, como resultado de un desempeno menor que la capital colombiana y el
departamento de Caldas en el indicador de “personal dedicado a la investigacion” como
porcentaje de la poblacion total.

Debe destacarse en el contexto de este balance competitivo, el creciente cierre de
la brecha con respecto a Bogota en lo que concierne al manejo de las finanzas publicas,
como consecuencia de la tradicional fortaleza fiscal del municipio de Medellin en com-
binacién con la mejoria sustancial en el manejo de las finanzas del departamento de An-
tioquia. Esta tendencia positiva senalaria que existen condiciones propicias para el
desarrollo de alianzas institucionales y financieras entre Medellin, el Area Metropoli-
tana del Valle de Aburray el departamento de Antioquia para contribuir en el proceso de
integracion territorial.

El balance competitivo con los principales departamentos del pais, revela que el
primer reto del departamento de Antioquia, se encuentra en la articulacion de los mer-
cados regionales, nacionales e internacionales, una tarea propia de la segunda revolu-
cion industrial, para lo cual es necesario mejorar las vias de transporte y articular el
sistema de centros urbanos.
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En segundo lugar, resulta evidente la necesidad de fortalecer la base econémica
para garantizar oportunidades productivas en el territorio que hagan posible la integra-
cidn regional sobre bases sélidas de inclusion social y equidad distributiva. La integra-
cidon econdmica es deficiente debido a la falta de una oferta productiva en las regiones
rurales, que sea complementaria de la que se tiene en el Valle de Aburra, lo cual dificulta
la existencia de cadenas productivas eficientes en el territorio y limita la posibilidad de
generar valor agregado y empleo de buena calidad.

La integracion de Medellin y Antioquia en la practica

e Una parte importante los alimentos que ingresan al Valle de Aburra provie-
nen del departamento de Antioquia. Un 28% proceden del Oriente antioqueno.

» Elnoventay seis por ciento (96%) del agua consumida en la zona urbana del
Valle Aburra proviene de las cuencas localizadas en el departamento.

e ElValle de Aburratiene una gran inversion en produccion de energia eléctrica
proveniente de las centrales hidroeléctricas localizadas en las regiones de
los embalses del Norte y el Oriente antioqueno.

e De estas dos subregiones proviene la totalidad de la energia consumida en los
municipios del Valle de Aburra, y de casi el 100% de los municipios del de-
partamento.

e Con la participacion de las Empresas Publicas de Medellin en la Empresa An-
tioquena de Energia (EADE) y la Empresa Departamental de Telecomunica-
ciones (EDATEL), Medellin juega un papel importante no sélo en la oferta de
energia eléctrica a los municipios e Antioquia, sino también en la prestacion
de los servicios de telecomunicaciones.

e El dinamismo de la region metropolitana - que explica el 71.6% del PIB de-
partamental- es un fuerte factor de atraccion de poblacion del departamento.

e En conjunto, Antioquia y el Area Metropolitana, explican el 16.7% de las ex-
portaciones (tradicionales y no tradicionales) del pais.

e EL58% del territorio de Antioquia tiene potencial forestal (3'600.000 has.) lo
cual un enorme oportunidad para la construccidn de cluster.

Fuente: Subdireccién de Planeacion del Area Metropolitana del Valle de Aburra, Departamento Administrativo
de Planeacion de Antioquia, Camara de Comercio de Medellin para Antioquia.
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2. La integracion territorial y las dinamicas subregionales

El Valle de Aburra concentra el 68.4% de la poblacion del Departamento' Desde
esta perspectiva, la ciudad y el area metropolitana, no siguen el atipico patron de distri-
bucidn de la poblacion que experimenta Bogota entre el centro urbano principaly su en-
torno. Asi por ejemplo, mientras que la regidn conurbacién de la Sabana concentra el
88% de la poblacidn total de la region Bogotd - Cundinamarca, Buenos Aires sélo re-
presenta el 25% de su region, Sao Paulo el 38%, Paris el 33% y Nueva York el 40%."

En todo caso, Medellin se encuentra por encima de los parametros de ocupacion
de las metropolis comparadas y hoy resulta evidente que esta concentracion de la po-
blacidn en la metrdpolis central, no sdlo se traduce en retrasos en la articulacion pro-
ductiva con el resto del departamento, como ya ha sido senalado, sino que al mismo
tiempo se expresa en problemas de desempleo y marginalidad urbanos® y en “deseco-
nomias de aglomeracion” - que ya se reflejan en la movilidad y en el deterioro del medio
ambiente -, asi como en el agotamiento de los suelos disponibles para la expansion ur-
bana. Segun las mediciones realizadas para el periodo 2001 - 2006 por el Departamento
Administrativo de Planeacion del Medellin, el mayor porcentaje de las razones de mi-
gracion a Medellin y al Valle de Aburra estuvieron asociadas a la busqueda de oportuni-
dades de mejor calidad de vida?'. No es posible, sin embargo, desestimar dentro de estas
razones el desplazamiento producido por el conflicto que constituye otro factor de pre-
sién poblacional sobre Medellin y el Area Metropolitana.

En este contexto, una apuesta por la distribucion equilibrada de la poblaciény de
las actividades econdmicas en el territorio, aunque no resulta tarea facil, podria contri-
buir a la mayor calidad de vida tanto de Medellin como del conjunto de las subregiones
del departamento.

'® DANE, Censo de poblacion, 2005.

1 Mesa de Planificacién Regional Bogota - Cundinamarca (2005)

2En el ano 2005, el 48.9% de la poblacién de Medellin se encontraba en los estratos 1y 2 en tanto que
el 80% pertenecia a los estratos 1, 2y 3, segln registros de la Encuesta de Calidad de Vida.

21 Secretaria de Planeacion de Medellin.
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3. Enfoques que guian hoy la estrategia de integracion territorial en
Antioquia

En varios de los procesos y documentos evaluados se adoptan enfoques que
apuntan hacia una comprension sistémica y apuestan por una estrategia “endégena”
del desarrollo de Antioquia.?? Debe destacarse, ademas, el avance reciente hacia el
enfoque de “sistemas urbanos”, “region de ciudades” y “redes de ciudades” que per-
mite abordar sobre nuevas bases conceptuales las posibilidades de una gestidn inte-
grada del territorio.

22 Un esfuerzo de sistematizacion de estos enfoques puede ser revisado con mayor detalle en: Comi-
sion Tripartita, CAmara de Comercio de Medellin. Agenda Interna. Estrategia de Competitividad para Medellin,
el Valle de Aburrd y Antioquia. Diciembre de 2006.
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3.1 El enfoque de la competitividad sistémica

La publicacion “Bases para la discusion y concertacion de una estrategia de com-
petitividad para Antioquia” opta por la nocion de competitividad sistémica?*como una
aproximacion mas robusta que la elegida por la region en la década de los anos noventa,
que se encontraba fundamentada en las orientaciones de M. Porter? y que se reflejé en
el estudio de competitividad para Colombia (1992 - 1993], asi como en los estudios re-
gionales para cinco ciudades colombianas (1994 -1995), entre las cuales se encontraba
Medellin.

Esta opcidn no significé abandonar el concepto de “cluster”, que se encuentra util
para abordar el trabajo conjunto de las instituciones y de las apuestas productivas re-
gionales. Pero si representé un avance significativo, al incorporar la idea de que se re-
quieren politicas activas, que faciliten el desarrollo de capacidades organizativas
regionales para promover la reestructuracion productiva, en el contexto de la interna-
cionalizacion de la economia.

De acuerdo con este enfoque, un desarrollo productivo regional exitoso no se logra
Unicamente por medio de intervenciones en el nivel micro de las empresasy de las con-
diciones macroecondmicas generales. Se requieren, ademas, medidas especificas por
parte del gobierno y de las instituciones territoriales, encaminadas a fortalecer las em-
presas y articular politicas de promocion en los niveles meso y micro?.

Existen tres elementos que caracterizan este enfoque y lo hacen pertinente para
abordar la competitividad en un plano que supera las aproximaciones nacionales pero,
al mismo tiempo, permite un acercamiento a intervenciones que van mas alla de las
areas urbanas tradicionales?:

2| a competitividad sistémica se concibe como una dindmica de indole econdmica, politica, social y cul-
tural, con unas responsabilidades especificas de los agentes publicos, econdmicos y sociales, bajo un marco
de cooperaciony coordinacion colectivas. Este enfoque, promovido por el Instituto Aleman de Desarrollo (1994),
hace distincién entre cuatro factores analiticos (meta, macro, meso y micro), siendo el nivel meta donde se exa-
minan factores como la capacidad de una sociedad para la integracion y la accion estratégica, y el nivel meso
donde se estudia la formacion de un entorno capaz de fomentar, completar y multiplicar los esfuerzos de las
empresas.

| ateoria de ventajas competitivas de las empresas fue desarrollada por Michael Porter en el trans-
curso de los anos 80. En su libro La ventaja competitiva de las naciones (The Competitive Advantage of Nations)
New York: Free Press, 1990 la aplica al desarrollo de los paises, presentando su teoria como un cambio radi-
cal ("un nuevo paradigma”) con respecto a las teorias del desarrollo existentes. Reconoce que algunas em-
presas pueden tener éxito solamente porque tienen acceso a ciertos recursos naturales que otros no tienen o
por tener costos laborales mas bajos que la competencia. Sin embargo, estas son ventajas efimeras que dan
una competitividad temporal y vulnerable. La ventaja competitiva duraderay sostenible radica en la capacidad
de innovar. En este contexto surge el concepto de “Cluster” como un sistema de relaciones entre empresas que
estimula la innovacidn y soporta el éxito competitivo de una nacién o de una region.

25 CAMARA DE COMERCIO DE MEDELLIN. Bases para la discusion y concertacion de una estrategia de
competitividad para Antioquia. Noviembre de 2003.

% Pineda, Saul. Febrero de 2002.
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al Concibe el espacio urbano - regional como el dmbito mas propicio para la
construccion de ventajas competitivas.

b) Entiende el concepto de Cluster como elemento estructurante de las inter-
venciones para la construccion de ventajas competitivas en un contexto de
sistemas urbanos mas abiertos y extendidos en el territorio.

c] Se aproxima al concepto de construccion de ventajas competitivas como un
ejercicio de gobernabilidad que supera los viejos estilos de gobierno y de inter-
accion entre agentes publicos, privados, académicos y sociales.

En una direccion similar apuntan los ejercicios de modelacién dindmica enco-
mendados por la Cdmara de Comercio de Medellin y la Comision Tripartita a la Funda-
cion ECSIM?7.

Con fundamento en la economia sistémica e institucionalista, ECSIM considera
algunos escenarios para el desarrollo regional y mediante un modelo de simulacidn di-
namica, calcula metas de largo plazo para la regidn, teniendo en cuenta la experiencia
de algunos paises desarrollados.

El proposito fundamental que guia el trabajo de ECSIM es ofrecer mecanismos e
instrumentos que fortalezcan la capacidad estratégica para la transformacion social en
el largo plazo. Para lograr esta transformacidn se requiere la efectiva integracién de los
individuos a la generacion de bienestar en la sociedad, utilizando los vehiculos sociales
mas expeditos para hacerlo, como son la empresay las instituciones.

El trabajo de ECSIM pone de relieve el papel que el fortalecimiento de las cadenas
productivas tiene en la integracion de los individuos a la generacion de bienestar, en la me-
dida que se erigen como espacios para el aprendizaje social y la innovacién. La transfor-
macion de las capacidades sociales y la generacion de bienestar, que es el producto de un
proceso de aprendizaje social, permite la elaboracidn de nuevos productos y servicios de
mayor valor agregado, con mayor componente tecnoldgico, basados en capital humano y
que son propios de sociedades con niveles de ingreso per capita superiores.

ECSIM senala que la Unica manera de lograr tasas de crecimiento sostenibles
altas es mediante aumentos de la productividad basados en la innovacion. De esta ma-
nera, propone una agenda de innovacion cientifica y tecnoldgica para Antioquia con base

?7Camara de Comercio de Medellin para Antioquia. (2004). Fundacién ECSIM. Colombia 9000.3 Cons-
truccion de lo posible y “Escenarios de ciudad 2020: una aplicacién de economia sistémica fundamenta en mo-
delos de simulacion” “Escenarios de departamento: una aplicacion de economia sistémica fundamentada en
modelos de simulacion”.
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en estudios de tendencias en los paises desarrollados y en indagaciones sobre las ca-
pacidades nacionales y regionales en esta materia.

La propuesta de ECSIM es el resultado de un trabajo técnico riguroso. Sin em-
bargo, consideramos que para lograr estos acuerdos y estos procesos de largo alcance
debe insistirse en la construccion de estas propuestas con los actores representativos
del desarrollo en la region. La experiencia de los trabajos técnicos desarrollados por la
Mesa de Planificacion Regional Bogota Cundinamarca, sefalan la pertinencia de conju-
gar ejercicios cuidadosos de comparativos internacionales, modelacion territorial y ana-
lisis de escenarios, con una activa participacion de multiples actores regionales.

3.1 El enfoque del desarrollo enddgeno

El desarrollo enddgeno, definido como la capacidad de un territorio para trans-
formar el sistema socioecondmico y su habilidad para reaccionar a los desafios exter-
nos (Garofolli, 1995), pone todo el acento en la capacidad de los agentes locales para
movilizar los recursos disponibles en el territorio y generar riqueza y empleo de buena
calidad, en el contexto de regiones integradas al resto del pais y al mundo. Esto plantea
la necesidad de articular acciones con otras regiones y ciudades, de coordinary articu-
lar las politicas con las del gobierno nacional y de establecer y fortalecer las relaciones
con el resto del continente y el mundo.

El desarrollo es fundamentalmente enddgeno. El desarrollo econdmico se inicia
de manera enddgena porque los flujos econdmicos que se intercambian se producen a
nivel local y se consolidan a nivel supra regional o internacional al insertarse el territo-
rio en las redes de flujos de la economia mundial?.

El Plan Estratégico de Antioquia - PLANEA, apuesta por un modelo de desarrollo en-
dégeno, cuyos ejes son, por un lado, la base de los recursos disponibles en el territorio, sobre
todo la base de recursos naturalesy, por otro lado, las redes sociales e institucionales en las
cuales estan inmersos los individuos que son la instancia maxima del desarrollo.

El enfoque y las propuestas del PLANEA han servido de marco para los dos ulti-
mos planes de desarrollo de Antioquia. En relacion con el desarrollo regional, se desta-
can dos lineas de accion: en primer lugar, la busqueda de la integracidny la articulacion
territorial (linea 1 del actual plan de desarrollo del departamento), que propende no sélo
por un desarrollo mas equitativo, sino que apunta a la busqueda de la competitividad te-
rritorial. En segundo lugar, la estrategia de revitalizacion de la economia antioquena
(linea 3) asume la responsabilidad de pensar el futuro del departamento en funcién de
la busqueda de un desarrollo endégeno local.

2 PASCUAL, J.M. La estrategia territorial como inicio de la gobernanza democratica. Los planes es-
tratégicos de segunda generacion. Barcelona: Diputacid de Barcelona, 2007.
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La concepcion que se tiene del desarrollo econdmico local en los dos ultimos pla-
nes departamentales y que seria el nlcleo de sus politicas, estrategias y acciones, fue
desarrollada por el PLANEA. Son evidentes los avances que ha permitido esta concep-
cion del desarrollo regional que supera aquella que imperaba en el pasado y que se ca-
racterizaba por un marcado énfasis sectorial.

Sin embargo, una aproximacion reciente del CIE de la Universidad de Antioquia al
debate sobre el “desarrollo endégeno” regional, sefala una limitacion relevante que ten-
dria el enfoque del PLANEA para los propositos de la integracidn de los sistemas pro-
ductivos regionales?.

Esta limitacion provendria de considerar la economia del departamento como un
conjunto conformado por distintas regiones, organizadas en sistemas de produccion lo-
cales, pero consideradas en forma independiente de la organizacién socioecondmica
local o subregional, con lo cual el desarrollo localy el territorio quedarian confinados al
ambito del municipio como sujeto de la descentralizacidn. Una vision mas amplia, segun
las consideraciones del CIE de la Universidad de Antioquia, deberia reconocer la econo-
mia de cada regidn del departamento como constituida por uno o varios sistemas pro-
ductivos con caracteristicas propias desde el punto de vista de su organizacion y
utilizacion de los recursos.

La vision propuesta permitiria, por lo tanto, distinguir la especificidad de los em-
prendimientos locales en cuanto a la combinacion de recursos genéricos -capital, tra-
bajoy recursos naturales-, asi como las instituciones y acuerdos que le son propios y que
facilitan la Asociatividad municipal y empresarial, la cooperacién publico-privada y la
necesaria conexion entre politicas nacionales, departamentales y locales.

3.2 El enfoque de las “redes de ciudades” o “sistemas urbanos integrados”

El enfoque regional tradicional hace énfasis en los desequilibrios al interior de
las naciones y en la forma como los gobiernos nacionales pueden intervenir para sub-
sanarlos. De acuerdo con esta forma de ver las relaciones al interior del territorio, los
desequilibrios son el resultado principal de las diferencias en productividad y crecimiento
entre los centros urbanos industriales y comerciales y las zonas rurales. Las diferencias
en la productividad y en las tasas de crecimiento se expresan en los mayores niveles de
ingreso y de vida de los habitantes de las zonas urbanas y el retroceso relativo de estos
indicares en las zonas rurales. El desarrollo desigual es el referente conceptual para
explicar esta situacion desde las fuentes de la teoria del desarrollo econdmico®.

% CIE, Universidad de Antioquia. El entorno de las Politicas Nacionales, Experiencias de Desarrollo
Local y Aproximacion a los Sistemas Productivos Locales: Elementos Conceptuales y Evidencia Empirica, 2005.
30 POLESE, MARIO Economia Urbana y Regional. Costa Rica: Cartago, 1998.
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Al lado de la explicacion de los desequilibrios regionales, se encuentra también la
descripcion de la forma como se relacionan los grandes centros urbanos y el resto del
territorio. En el modelo de industrializacidn tradicional, la integracidn del territorio se
concibe principalmente a partir de relaciones subordinadas de las zonas rurales a los
grandes centros urbanos. Los modelos derivados de la teoria del “lugar central” (Chris-
taller, Lésch, Beckman), sustentaron los argumentos mas frecuentes para explicar los
patrones de crecimiento de las ciudades principales y su articulacion territorial, con
base en tres planteamientos basicos: a) La estructura del sistema de ciudades obedece
a un patrén jerarquico en el que la ciudad central domina al resto de ciudades de su en-
torno; b) El espacio urbano delimita el tamafo relativo del mercado y sus caracteristi-
cas funcionales actlian como barrera a la entrada de actividades econdmicas mas
complejas; y c] las empresas buscan maximizar el tamafo del mercado compitiendo por
capturar aquel de mayor tamano, y donde los costes de transporte y el tamano de planta
son la restriccion fundamental que determinan la localizacién geografica de sus activi-
dades®'. En general, se plantea la existencia de relaciones caracterizadas por el des-
equilibrio y la subordinacion en los campos de la economia, la politica y la cultura.

Estos patrones del “lugar central” parecen ahora una tendencia del pasado. De
acuerdo con un trabajo de J. Borja, en la actualidad se presenta una tendencia creciente
a la conformacion de regiones, a través de alianzas en un dmbito mas amplio (conglo-
merados urbano-regionales), para el desarrollo del potencial econdmico que la agru-
pacion produce en el ambito regional y la consolidacion de politicas publicas integradas
en diferentes &mbitos de cohesion social y desarrollo sostenible. Las aglomeraciones
en regiones urbanas, de la Europa de comienzos del presente siglo, se caracterizan por
contar con un centro importante, sobre el cual se articula una red de centros medianos
y pequenos en un territorio expandido, lo cual hace posible que los nuevos territorios se
posesionen como actores en la vida politica, econdmica y cultural nacional e internacio-
nalmente. De esta manera, los centros urbanos de menor tamano obtienen visibilidad y
una mayor oportunidad para hacerse escuchar en los niveles superiores donde se toman
decisiones que los afectan, tales como la inversion en grandes infraestructuras o el
apoyo a actividades econdmicas, entre otros®.

En un trabajo reciente, Bravo (2007) sintetiza de la siguiente manera el papel de
las redes territoriales en el contexto de la economia infoglobal®:

31 BOIX (2003).

32BORJA, J. Informe sobre la gobernabilidad de las dreas metropolitanas del mundo. Trabajo realizado
para la Mesa de Planificacién Regional Bogota - Cundinamarca. Septiembre de 2002.

3 Con base en el trabajo de BOIX, op cit.
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“La globalizacion de la economia tiene su soporte en sistemas locales de organizacién de la
produccion que afectan fundamentalmente, pero no exclusivamente, a las ciudades impor-
tantes desde el punto de vista econémico y demografico. Estas actian como nodos de siste-
mas regionales que involucran centros urbanos de diversos tamanos pero con funciones
complementarias en la estructuracion de la economia de un territorio.

Es decir, las relaciones entre centros urbanos son las que ordenan la economia de flujos a
nivel mundial, nacionaly regional. Esto significa que las regiones y los estados que tienen ciu-
dades integradas a corrientes econdmicas bien estructuradas, tienen mayores posibilidades
de prosperar, en tanto que los que tienen centros urbanos disgregados inconexos o con débi-
les relaciones econdmicas entre ellos, son territorios irrelevantes y poco viables en el marco
de los flujos econdmicos nacionales e internacionales.

En este marco, se han empezado a considerar las llamadas economias de red, que dan lugar
a economias externas tanto para la empresa y la industria como para las unidades urbanas
mismas, que surgen como consecuencia de la interaccion entre centros urbanos localizados
en el mismo espacio econémico, el cual no coincide necesariamente con el espacio geogra-
ficoy por lo tanto no requiere para su conformacion de la contigliidad territorial”.

Estos enfoques mas comprensivos, que consultan las tendencias de la economia
global y sus impactos territoriales, han estado presentes en el debate sobre las politi-
cas de gestion integrada del desarrollo de Antioquia en los Ultimos anos.

El PLANEA, por ejemplo, apuesta por la estructuracion de un sistema urbano
equilibrado y en red que propicie la integracion de los mercados regionales y de estos con
el mercado nacional e internacional. Desde el punto de vista de las variables estructu-
rantes del territorio, se propone la configuracién de un sistema balanceado de centros
urbanos en red, que sirva de soporte al “desarrollo regional y local fundamentado en la
explotacion sostenible del diverso y rico potencial natural y cultural del territorio antio-
queno”®. De acuerdo con esta aproximacion, el sistema balanceado de centros urbanos
permitiria corregir los desequilibrios que caracterizan el desarrollo econdmico social y
territorial de Antioquia y revertir la tendencia a la movilidad de la poblacion hacia al area
metropolitana del Valle de Aburra.

De igual manera, las Directrices Metropolitanas de Ordenamiento Territorial con-
sensuadas en el marco del Area metropolitana del Valle de Aburra, apunta en la direc-
cion de una “region de ciudades” que concibe mas alla de la conurbacion metropolitana:

“El Valle de Aburra esta en medio de nueve regiones antioquefas y de otros departamentos
con inmensos potenciales y profundas interdependencias con Medellin, que presentan serios
niveles de inequidad, violencia y atraso en su desarrollo humano...”

3*BRAVO, M.V. Las apuestas en materia de desarrollo econdmico y competitividad como marco para el
desarrollo territorial de Antioquia. Informe de Consultoria para la Comision Tripartita. Octubre de 2007.
3 PLANEA (2006).
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“Lo que ocurre afuera del Valle de Aburra impacta sobre lo que hay adentro del ély viceversa.
El valle depende criticamente de la oferta ambiental, servicios y recursos de la region y esta
a su vez depende en diversos aspectos de la gran ciudad. Reconocer este fenémeno, asumir
la problematica que representa hoy cada municipio con su autonomia es un reto crucial para
asegurar equidad, calidad de vida, desarrollo, sostenibilidad, seguridad y paz, en un entorno
de solidaridad regional y renovada gobernabilidad”3®

El modelo de ocupacion del territorio de Antioquia propuesto por el PLANEAy las
orientaciones contempladas en las directrices metropolitanas de ordenamiento territo-
rial, se han convertido en referencia especifica para los Lineamientos de Ordenamiento
Territorial de Antioquia (LOTA 2020) que introduce el concepto de “red regional de ciu-
dades” en el desarrollo de sus trabajos técnicos. Este es un proceso actualmente en
construccion que ha contado con la cooperacidn chilena, en el marco de la Comision Tri-
partita — acuerdo de voluntades del municipio de Medellin, el Area Metropolitana del
Valle de Aburrd y El departamento de Antioquia -, que opera desde mayo de 2004.

3.3 El enfoque de los Sistemas Productivos Territoriales

Para destacar el papel de las regiones en la promocion del desarrollo, Cristian
Von Haldenwang, en el documento ya mencionado de la CEPAL, se refiere a los nuevos
contextos de la politica regional de desarrollo y concibe el papel de las regiones como
espacios de relaciones para “la construccién de ventajas competitivas territoriales, me-
diante el aprovechamiento mas eficiente de los recursos endégenos y la creacion de en-
tornos locales innovadores, contando para ello con la cooperacion estratégica de los
actores publicos y privados territoriales”’.

Para delimitar los espacios regionales que permitan la gestion integral de la com-
petitividad, el mismo autor sefala que la region se entiende como “una estructura es-
pacial caracterizada por encadenamientos productivos identificados y marco de
referencia de la politica territorial de desarrollo”.

Los estudios adelantados por el Centro de Investigaciones Econémicas de la Uni-
versidad de Antioquia®, para apoyar a la Gobernacion de Antioquia en la formulacion de
una politica de desarrollo territorial, han puesto de presente la conveniencia de intro-
ducir el concepto de los Sistemas Productivos Territoriales como los espacios idoneos
para la gestion territorial de la productividad y la competitividad.

3 Acuerdo Metropolitano Nim. 15 de septiembre de 2006, Pag. 16.

37VON HALDENWAN, C. Nuevos conceptos de la Politica Regional de Desarrollo, documento CEPAL,
2000.

3 CIE. (2005). Universidad de Antioquia, EL entorno de las Politicas Nacionales, Experiencias de
Desarrollo Localy Aproximacion a los Sistemas Productivos Locales: Elementos Conceptuales y Evidencia
Empirica.
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Esta aproximacion, que concibe la region como la estructura espacial propicia
para la existencia de un sistema productivo territorial, facilita la promociény la adopcion
de politicas de fomento de la competitividad y el desarrollo territorial en Antioquia,
mucho mas que aquellos enfoques que tienden a confinar las politicas de desarrollo
econdmico local al &mbito estrictamente municipal.

La categoria de Sistema Productivo Territorial (SPT) es coherente con el enfoque
del desarrollo econdmico como un proceso “desde abajo” asociado con la organizacion
socioecondmica y territorial, lo que implica necesariamente la adopcidn de nuevas ca-
tegorias y metodologias e instrumentos analiticos. Este puede definirse como una or-
ganizacion socioecondmica en un area geografica especifica con el fin de producir bienes
y servicios de forma mas eficiente, aprovechando las economias externasy los recursos
propios, existentes y potenciales, genéricos, especificos o propios del territorio.

Algunas de las ventajas que posee el SPT son las siguientes®:

e Concibe al territorio como una organizacioén socioeconémica donde se generan
ademas externalidades.

e Da cuenta de la especializacion productiva y de las cadenas de valor que se
crean alrededor de productos particulares en areas geograficas especificas.

e Permite la identificacion de los recursos de distinto tipo: genéricos (capital, tra-
bajo, recursos naturales, conocimientos codificados) y especificos e inmateria-
les (procedimientos tecnoldgicos especificos, conocimientos tacitos,
capacidades empresariales )

e Permite identificar los procesos de aprendizaje y conocimiento colectivo en fun-
cion de mejoramientos productivos que pueden ser de distinto tipo: interactivo,
organizacional, institucional, acumulativo( learning by learning)

e Concibe el desarrolloy la utilizacion de recursos como un resultado colectivoy
no de decisiones de individuos con intereses exclusivamente particulares.

e Otorga a la organizacion de la produccidn, mediante redes empresariales e ins-
titucionales, un papel fundamental para el crecimiento de la productividad y la
competitividad.

Al igual que sucede con los encadenamientos y los clusters productivos, con la
excepcion de Medellin y el Valle de Aburra, en la mayor parte del territorio del departa-

37 CIE, Universidad de Antioquia, op. cit.
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mento no se dispone de aproximaciones interpretativas de la manera como operaran
estas estructuras con los elementos y el alcance propuesto en la definicion de Sistemas
Productivos Territoriales.

En la mayor parte del territorio antioqueno no se cuenta con la informacion basica
para interpretar las estructuras socio - productivas que permitan identificar sus rasgos
caracteristicos, sus interrelaciones, sus carencias y sus potencialidades. Este es un tra-
bajo que debe abordarse con urgencia.

4. Las fortalezas construidas en la perspectiva de la gobernanzay la
cohesion territorial

Desde mediados de los anos ochenta, la region antioquena estd inmersa en un
proceso de busqueda de nuevas alternativas productivas e institucionales para hacerle
frente al agotamiento del modelo tradicional de desarrollo. Utilizando la planeacion como
eje de un proceso conducente al cambio estructural, se han tejido un conjunto amplio de
propuestas de desarrollo para lograr un territorio competitivo y mas incluyente, como
sustento para un mejor nivel de vida de la poblacion.

En el marco de la constitucion politica de 1991y de las reformas para la apertura
y modernizacion de la economia, la region antioqueia ha dado pasos importantes para
la estructuracion de un modelo de gestion territorial del desarrollo, tomando como eje
de trabajo las politicas nacionales en materia de competitividad y creando en el depar-
tamento los espacios de concertacidn y los procesos de planeacion estratégica para la
gestion territorial de la competitividad sistémica.

4.1 Bases para el Plan de Desarrollo de Antioquia -1982-

Este es un estudio que fue contratado por la Camara de Comercio de Medelliny
la Gobernacidn de Antioquia, con el propdsito de identificar y proponer las lineas estra-
tégicas para un Plan de Desarrollo de Antioquia. El enfoque adoptado fue el de la in-
dustria como sector lider. Este enfoque le concede gran importancia a los polos de
desarrollo como estrategia de desarrollo regional y al mercado interno de bienes ma-
nufacturados®.

La articulacion de las zonas del Tropico antioqueno a la actividad social y produc-
tiva de la Zona Andina, mediante el desarrollo de la infraestructura vial y su incorpora-
cion a la produccion de alimentos y materias primas, es una de sus estrategias. La otra

0 Camara de Comercio de Medellin para Antioquia. (2003). Planeacion y Desemperio Econémico en An-
tioquia: Una Evaluacion.
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es la profundizacion de la industrializacion mediante la sustitucién de importaciones de
bienes de capital y la industrializacion de los recursos naturales. Por Gltimo esta la pro-
puesta de un polo de desarrollo en Uraba.

Estas estrategias son recogidas por el plan de desarrollo de Antioquia 1983-1990,
que enfatiza en la necesidad de avanzar en la reindustrializacion de Antioquia, dado su
papel como motor del crecimiento.

En la elaboracion del Plan de Desarrollo de Antioquia 1983-1990 se evidencid una
gran participacion del sector privado, las universidades, los trabajadores y otros actores
importantes del desarrollo regional.

Las estrategias de este plan fueron recogidas a nivel metropolitano e incorpora-
das en el plan metropolitano “Para la Consolidacion de la Metrdpoli”, que tuvo vigencia
por mas de quince anos. Este plan no sdlo hace énfasis en la reindustrializacion de Me-
delliny el Valle de Aburra, sino que de alguna manera pone de presente la importancia
de articular el Valle de Aburra con las subregiones del Trépico para mejorar el abaste-
cimiento de alimentos y materias primas.

De cualquier manera, es evidente en estos planes que las regiones no contaron ni
con los recursos, ni con los instrumentos para la gestion de sus planes, y que depen-
dieron de los recursos y las politicas nacionales.

4.2 Proyecto Prospectivo Antioquia Siglo XXI (1988 - 1990)

Puesto en marcha desde finales de los ochenta por iniciativa de la Fundacién para
el Desarrollo de Antioquia - PROANTIOQUIA -, la Camara de Comercio de Medellin, el
Departamento de Antioquia y el sector académico de la region, este proyecto llamo¢ la
atencion sobre la necesidad de una nueva concepcion del desarrollo regional mas acorde
con los cambios del entorno internacional.

Con el proposito de avanzar en la estructuracion de un modelo prospectivo para
Colombia, Colciencias ofrecié a PROANTIOQUIA apoyo econdmico y cientifico para hacer
un estudio de Antioquia, con énfasis en los aspectos socioldgico, cultural, cientifico -
tecnoldgico, ambiental, educativo, econdmico y politico.

Con la ayuda de modelos para la proyeccién de escenarios tendenciales y consul-
tas de opinion sobre el futuro deseable y posible, ademas de estudios de impacto pro-
ducidos por los proyectos y condiciones en curso, se procedieron a senalar los futuros
alternativos deseables para Antioquia y los proyectos especificos, que posteriormente se
pusieron a discusion por parte de expertos y publico en general.
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Un poco mas de treinta entidades, nacionales e internacionales, apoyaron este
proceso, que puso énfasis en la calidad de la educacion, en un desarrollo mas equili-
brado del departamento, con un gran polo de desarrollo en Urab3, el rescate de algunos
valores tradicionales, el ajuste institucional frente a la descentralizacion, el fortaleci-
miento de la justicia, el desarrollo de la capacidad en ciencia y tecnologia y la profundi-
zacion del desarrollo industrial mediante la diversificacion de sus exportaciones y el
desarrollo de la industria de bienes de capital.

En lo relacionado con las imagenes de la situacion presentes en Antioquia y las po-
sibilidades hacia el futuro, realizadas con base en un sondeo de opinidn publica, funda-
mentalmente en el Valle de Aburra, resalta que la prioridad en las relaciones con el
mundo hacia el 2000 eran, en primer lugar, con el Japdn, después con Latinoaméricay
en tercer lugar con los Estados Unidos. En cuanto a los Vinculos de Antioquia con Co-
lombia se destacan las preferencias con la Costa Atlantica y luego con Chocd, Valle del
Cauca, el Viejo Caldas y el centro del pais.

Por su impacto esperado se escogieron para el andlisis de su papel en el des-
arrollo de Antioquia los siguientes proyectos: central Hidroeléctrica Porce Il, Carretera
al Mar, Troncal del Café, Troncal de la Paz, Variante de Porce, Puerto de Urab4, Tren Me-
tropolitano y Zona Franca de Rionegro.

Vision Antioquia Siglo XXI es un espacio de reflexién en un momento de cambios
profundos en el modelo de desarrollo del pais, especialmente con la aperturay la des-
centralizacion. En general, se puede decir que propone trabajar en las areas principa-
les de la competitividad, sin que introduzca este concepto, llamando la atencién en la
necesidad de exportar, de mejorar la calidad de la educacion, de innovar y de hacer un
uso sostenible de los recursos naturales.

4.3 Informe Monitor: La Ventaja Competitiva de Medellin -1995-

Este estudio fue contratado por las Cdmaras de Comercio de cinco ciudades co-
lombianas: Cali, Cartagena, Bucaramanga, Barranquilla y Medellin, con el apoyo de los
gobiernos locales y regionales, el sector empresarial y los gremios. Con la elaboracion
de este trabajo se reconoce el papel de las regiones en el desarrollo de la competitivi-
dad, en especial de las plataformas competitivas de las ciudades*'.

Un aspecto que debe resaltarse de este estudio es el enfoque de la competitividad
en términos culturales (modelos mentales), sin dejar de lado otros aspectos como la tasa
de cambio, las infraestructuras, para no mencionar sino algunos factores relevantes.

“'Camara de Comercio de Medellin para Antioquia. (2006). Clusters: Una Estrategia para Crear Ven-
taja competitiva.
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El ambiente competitivo en 1994 presentaba a Medellin con factores basicos fa-
vorables, especialmente en lo relacionado con la disponibilidad de tierras fértiles en su
entorno, con un buen clima, mano de obra abundante, gran ética del trabajo y una loca-
lizacion privilegiada. AL mismo tiempo, la disponibilidad de factores avanzados se iden-
tificaba favorable en lo que se refiere a los servicios publicos, educacidn superior y
recursos humanos comparados con las otras ciudades consideradas en el estudio.

Por otra parte, se registraban deficiencias asociadas al ambiente competitivo,
como la ausencia de estrategias de atencion al cliente, la insuficiente competencia y el
mercado poco sofisticado. En cuanto a los clusters, éstos resultaban mas robustos que
en las otras ciudades, pero se percibian incompletos, en particular en lo que hacia refe-
rencia a la existencia de proveedores nacionales que pudieran facilitar la introduccion de
nuevas tecnologias.

En el estudio se sefala la necesidad que tenia Medellin de mejorar el acceso a la
tecnologia, de contar con recursos humanos especializados, de disponer de nuevas es-
trategias competitivas y de mejorar las comunicaciones con el resto del pais y el mundo.

Entre las recomendaciones del estudio estaba desarrollar una infraestructura de
clase mundial para intercambio electrénico de datos, conectar la Ciudad a las redes in-
ternacionales, operar el turismo rural de Antioquia desde Medellin, gerenciar el recurso
humano de la region, repensar la actividad gremial alrededor de los clusters, fortalecer
los clusters regionales y desarrollar una gran estrategia de innovacion y desarrollo tec-
noldgico.

4.4 Consejo Departamental de Competitividad - Vision Antioquia 2020 (1996)

La creacion del Consejo Departamental de Competitividad marca un hito en la
gestion del desarrollo territorial en Antioquia, puesto que a partir del trabajo de este
Comité, orientado a poner en marcha las propuestas del Estudio Monitor para Colombia
y Antioquia, se formuld la vision de la region, como la “Mejor Esquina de América Latina”.

La “Vision de Antioquia” se sustenta en una nueva mirada de la integracion de la
region a su interior, con el resto de pais y el mundo, en especial con América Latinay el
Caribe. El enfoque tradicional de la integracion de Antioquia hacia énfasis en las difici-
les condiciones para su comunicacion interna y con el resto del pais y el mundo, dadas
su topografiay la distancia a los puertos. Esta mirada pesimista del futuro econdmico de
Antioquia, pero muy especialmente de Medellin y el Valle de Aburra, hizo pensar dos
cosas: por un lado, que con la apertura de la economia la desindustrializacion se acele-
raria como resultado de procesos de relocalizacion inevitablesy, por el otro lado, se asis-
tiria a un proceso de desarticulacion del departamento, en la medida que algunas
subregiones se integrarian mejor con otras partes del pais, como es el caso del Magda-
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lena Medio antioqueno con el Magdalena Medio nacional, Uraba con Cérdoba y la Costa
Atlanticay el Suroeste con el eje cafetero nacional. En el centro quedaria Medellin, des-
articulado de su region y del resto del mundo.

Como antecedente de esta vision, frente a este escenario pesimista se antepuso
la imagen de un departamento bien localizado en el escenario nacional e internacional,
dada la facilidad para la comunicacién interoceanica, la cercania con Centroamérica y
con Venezuela y Ecuador. De esta manera, en 1994 se estructuré una propuesta de An-
tioquia para mejorar la integracidon y optimizar el plan vial de la apertura, lo que dio ori-
gen al concepto de la "Mejor Esquina de América” y posteriormente a la “Vision de
Antioquia”:

“En el 2020 Antioquia seréa la mejor esquina de América:
Justa, Pacifica, Educada, Pujante y en armonia con la naturaleza”.

El enfoque de integracion senalado anteriormente, hacia todo el énfasis en la co-
nexion vial, mas no en la integracidn social, politica y econdmica de la regidn a su inte-
riory con el resto del pais y el mundo. Para superar este enfoque restrictivo, de manera
paralela se propuso el enfoque de planeacion y gestion por ejes de desarrollo. Con este
enfoque se pretendia definir las prioridades en la dotacidn de infraestructuras basicas,
el establecimiento de una red de centros urbanos, la articulacion de las actividades eco-
nomicas a lo largo de los ejes y la mejor conexion con el resto del pais y el mundo. Este
fue el enfoque adoptado para la construccion de la Vision de Antioquia.

La desaparicion del Consejo Departamental de Competitividad, bajo el supuesto
de que ya habia cumplido con su funcion de construir una vision para la region, consti-
tuyo un vacio importante para la concertacidn publico - privada alrededor de las estra-
tegias de desarrollo e integracion regional. La reactivacion de este organismo bajo el
nombre de Comision Regional de Competitividad en el afio 2006, con la participacion de
la Camara de Comercio de Medellin para Antioquia, Proantioquia y la Comision Tripar-
tita, augura la posibilidad de contar con un escenario para la priorizacidon y seguimiento
de los proyectos econdmicos regionales.

4.5 EL Plan Estratégico de Medellin y el Area Metropolitana (1995 - 1998)

Una nueva mirada de Antioquia a su interior y en relacidn con el resto del pais y
el mundo, que se expresa en la Vision de Antioquia, también tuvo una respuesta por parte
de Medellin y el Area Metropolitana. En efecto, se inicié un proceso de planeacion es-
tratégica, procurando aprovechar las oportunidades de un desarrollo competitivo de la
ciudad y la regidn como centro de la Mejor Esquina de América.
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El Plan Estratégico de Medellin y el Valle de Aburra considera que la gestion de
la competitividad del Area Metropolitana debe integrar las regiones circundantes, de tal
manera que se facilite el manejo integral de aspectos claves de la productividad del te-
rritorio, como lo son las infraestructuras de todo orden, la gestion de los recursos na-
turales, los clusters y las cadenas productivas, la internacionalizacion y la formacion del
recurso humano, principalmente.

La propuesta de los ejes de desarrollo de Antioquia fue incorporada en las estra-
tegias y los proyectos del Plan Estratégico de Medellin y el Valle de Aburra, concibiendo
la regién como un territorio que se proyecta como el centro de la “Mejor Esquina de
Ameérica” y de la regidn central de Antioquia. De esta manera, la propuesta de ejes de
desarrollo facilita el disefio de alternativas para una mejor articulacion de Medellin con
el resto de Antioquia, definiéndose como un gran centro logistico y de servicios moder-
nos en América Latina, apoyando las cadenas productivas y los clusters territoriales y fa-
cilitando también las conexiones con el resto del mundo. Al mismo tiempo, a partir de
este enfoque se concibid el departamento de Antioquia y los departamentos vecinos (Cor-
dobay Chocd, principalmente) como espacios para construir parte importante de la pla-
taforma competitiva de Medellin y el Valle de Aburra.

La elaboracion del Plan Estratégico de Medellin fue un proceso participativo en el
que intervinieron mas de 30 entidades, representadas en el Consejo Rector, y en el que
se conto con un selecto grupo de técnicos de la ciudad y la region, ademas de la aseso-
ria internacional.

La opcion de desarrollo que se adoptd, en el marco de los ejes de desarrollo de-
partamentaly nacionaly de la descentralizacion, fue la renovacion urbanay la expansion
sobre los grandes ejes geoeconémicos nacionales y mundiales. Esta opcidn, junto con los
criterios de actuacion aprobados para lograr una ciudad y una region competitiva, con
equidad y sostenibilidad ambiental, determind la identificacion y seleccion de los pro-
yectos estratégicos a desarrollar.

En un momento de grandes transformaciones en las condiciones econdmicas e
institucionales a nivel nacional e internacional, la viabilidad de la propuesta de ciudad y
de region entrdé a depender de manera sustancial de la suerte del proceso de descen-
tralizacion en Colombia. Es por ello que en torno a esta variable se consideraron tres es-
cenarios de integracion: el primero parte de considerar que continla estancada la
descentralizacion, situacion que no favorece la ejecucion de los proyectos del plan puesto
que las regiones y localidades no pueden disponer de los recursos para la inversion. El
segundo escenario considera una posible desarticulacion del departamento, sobre todo
de las subregiones del Uraba y el Magdalena Medio. Esta desmembracion del departa-
mento haria dificil el desarrollo de los proyectos sobre los ejes y encerraria ain mas a
Medellin. Por Gltimo, el progreso de la descentralizacion y la aclimatacion de la paz per-
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mitiria contar con regiones y localidades mas fuertes en lo econdémico y con capacidad
para conducir procesos de cooperacion publico - privada e interinstitucional, facilitando
la ejecucion de los proyectos del Plan.

En una publicacion patrocinada por el Ayuntamiento de Barcelona (2000), se iden-
tifico el proceso de seleccion de escenarios del Plan Estratégico de Medellin y el Area
Metropolitana como una buena practica a nivel internacional, en el contexto de los pla-
nes estratégicos de ciudades de Iberoamérica. No obstante, el Plan Estratégico de Me-
dellin no contd, por motivos politicos, con el apoyo del nuevo gobierno municipal, que le
quitd el respaldo politico y econdmico que necesitaba.

4.6 EL Plan Estratégico de Antioquia - PLANEA (1998 - hasta el presente)

El Plan Estratégico de Antioquia se concibié desde un comienzo como un proceso
orientado a la realizacion de la visidn de la region, consensuada en el marco del Consejo
Departamental de Competitividad, articulando el trabajo previo que se venia haciendo a
partir de los planes y espacios de concertacion interinstitucional creados para tal pro-
posito. En este sentido se propuso un modelo de desarrollo para Antioquia en el marco
de los siguientes objetivos fundamentales:

e “Superar lainequidad social. Como camino mas expedito para lograr el acceso
a oportunidades por parte de toda la poblacidn.

e Crecimiento econdmico sostenido, equitativo y sostenible ambientalmente, en
el contexto de los procesos de globalizacidn y descentralizacién (...). De tal ma-
nera que se puedan generar empleos estables y alcanzar un mayor equilibrio
social y territorial.

e Desarrollo sostenible. (...] en la medida en que su riqueza (del territorio) se
constituye en un elemento estratégico que aporta calidad de vida, poder de ne-
gociacion y se convierte en un referente de identidad.

e QOcupacion territorial equitativa, integrada y en armonia con la naturaleza.” En
particular, el modelo de ocupacion del territorio propuesto por el PLANEA parte
de la definicion de unos objetivos estratégicos orientados a lograr:

e Laarticulacion e integracion del territorio, con el propdsito de superar su des-
articulacion interna y modificar el actual patron de aislamiento fisico espacial
de Antioquia caracterizado por la débil vinculacion a los mercados nacionales
y externos.

e Desarrollo competitivo con equidad territorial, a partir de la integracion de am-
plias zonas del territorio a las corrientes del desarrollo departamental y na-

: BDI}RIOOWSP BZUBUIBGOY A 1BID0G UQISaY0)

« -« Capitulo Il Para unas regiones y ciudades mas inclusivas “



: BD1}RID0WSP BZURUIBGOY A |BIDOG UQISBY0)

cional, mediante un sistema urbano equilibrado y en red que propicie la inte-
gracion de los mercados regionales y de estos con el mercado nacional e in-
ternacional.

e Usoyocupacion racional y sostenible del territorio, con el objeto de aprovechar
mejor la riqueza de recursos naturales dispersas en todo el territorio departa-
mental y obtener su vinculacién a procesos productivos dinamicos.

EL PLANEA adopto el enfoque del desarrollo regional y local para abordar la ges-
tion econdmica del territorio, con el fin de aprovechar “La diversidad y riqueza natural y
cultural de todas las localidades y subregiones del departamento, que generan oportu-
nidades aprovechables segun las caracteristicas de sus territorios y la idiosincrasia de
sus habitantes™?; lo cual implica, a su juicio, un cambio en “el modelo de desarrollo ac-
tual, centralizado y concentrado, que alin no ha irradiado los beneficios y oportunidades
del desarrollo por fuera del Valle de Aburra™.

La gran estrategia para poner a andar la propuesta de desarrollo formulada es el
emprendimiento, entendido como “la competencia que tienen las personas y grupos
para concebir, gestar y materializar iniciativas plausibles y eficaces, en particular las
que contienen conceptos innovadores, dirigidas a generar riqueza™#. El apoyo integral
a los emprendimientos requiere el acercamiento eficiente y pertinente de los sistemas
de apoyo empresarial, la concrecion de los proyectos estratégicos y el desarrollo de las
areas para generar competencias (educacion, salud, ciencia y tecnologia, instituciona-
lidad publica y privada) y condiciones (el agua y la dotacidn del territorio).

PLANEA le asigna un rol al Valle de Aburra en el desarrollo de las demas subre-
giones del departamento que, a juicio del organismo, “puede concretarse de diversas
maneras: con la participacion en el proceso de planeacion estratégica departamental; la
acogida a sus orientaciones y referentes; la interaccidn con las subregiones en el plano
de la educacion superior, la ciencia y la tecnologia, la investigacion y el desarrollo; el
aporte de experiencias y buenas practicas, tales como la empresarial; la prestacion de
servicios publicos con tarifas equitativas; las practicas de comercio justo; y la inversion
de capital en proyectos locales”*.

En este proceso, segun la interpretacion del PLANEA, Medelliny el Valle de Abu-
rra tendrian una responsabilidad historica, pero al mismo tiempo podrian beneficiarse
a futuro de una estrategia de desarrollo desconcentrado:

“2 PLANEA, El Desarrollo Local y Regional para Antioquia. Propuesta estratégica. 2006.
“SPLANEA. Op.cit.

“ PLANEA. Op. cit

“S PLANEA. Op. Cit.
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e La responsabilidad radicaria en que Medellin y algunos municipios de su en-
torno han construido su desarrollo, en muy buena medida, a partir del capital
acumulado por la explotacion mineray el cultivo del café que se dieron en las
subregiones y del capital humano que desde las poblaciones emigroé a la re-
gion central aportando talento y trabajo para la construccidn de su riqueza.

e Los beneficios se derivarian del hecho de que el mejoramiento de la calidad de
vida y la ampliacion de oportunidades en las subregiones del departamento
conduciria al arraigo de las poblaciones en su lugar de origen disminuyendo
asi las migraciones hacia la region central, con la consecuente demanda de
empleo, servicios publicos, educacion y salud y a la ampliacion de mercados
subregionales®.

Para mejorar la conectividad, que es una condicion para la integracion interna 'y
externa, se proponen proyectos de infraestructura y equipamientos que permitan la in-
sercion nacional e internacional, asi como los servicios urbanos que facilitan los proce-
sos econdmicos y sociales. Aqui se destacan las infraestructuras de transporte y los
sistemas urbanos. Como proyectos especificos, el PLANEA pone a consideracion tres
tipos de proyectos: en primer lugar, de conectividad entre los territorios (Eje de Inte-
gracion Magdalena Medio- Nordeste - Bajo Cauca y Uraba y de conectividad intra e in-
terregional); en segundo lugar, proyectos que vinculan a Antioquia al sistema de flujos
nacional e internacional (Nodo de Transporte de Uraba y Recuperacién de la Linea Fé-
rrea) y, en tercer lugar, la creacion de centros urbanos que contribuyan con las facilida-
des para la actividad econdmica y la poblacion (configuracion de un Sistema balanceado
de centros urbanos).

5. Los desafios de Medellin y Antioquia en la perspectiva de la gober-
nanza democratica y la integracion regional

En el marco del enfoque propuesto, se considera importante identificar los des-
afios que afronta la puesta en marcha de una politica de integracion regional en Mede-
Wlin y Antioquia en los préximos anos, con el fin de orientar los lineamientos estratégicos
que podrian derivarse de este ejercicio.

5.1 El proceso de construccion de la region debe apuntar al desarrollo humano sostenible

La visible necesidad de avanzar en una estrategia de integracion regional, se
asienta en la certeza de que la planeacion del territorio requiere ciertamente de una

“¢ Citado por Bravo, Maria Victoria (2007), con base en Gobernacién de Antioquia: Presentacion sobre
la Region Central de Antioquia; y PLANEA Op. Cit.
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aproximacion integral. Pero mucho mas que eso, requiere de una perspectiva que la or-
ganicey le dé sentido. Proponemos, en consecuencia, que el balance y la proyeccion de
los esfuerzos de integracidn regional se realicen en términos de su aporte a las finali-
dades del desarrollo humano, tal como han sido definidas por el PNUD, vale decir, el
desarrollo econdmico, la equidad, la sostenibilidad y la democracia.

Por lo tanto, es necesario que la estrategia de integracion contemple la localiza-
cion de las actividades econdmicas en el territorio, la infraestructura, la vivienda, los
equipamientos comunitarios, la provision de los servicios publicos, la movilidad, los re-
cursos naturales y el medio ambiente, en la perspectiva de la region competitiva, soste-
nible y con calidad de vida que las instituciones de la regidn en su conjunto quieren
construir?.

Como lo ha senalado un estudio de la CEPAL.:

“...se entiende que lo que el ordenamiento territorial discute no es solamente ni simplemente
si los usos del suelo concuerdan con sus potencialidades fisicas, o si las regiones adminis-
trativas corresponden con las funcionales, sino como poner el conocimiento técnico y cienti-
fico del territorio al servicio de una psicoterapia Util para poner en marcha férmulas de
convivencia, progreso y democracia duraderas y legitimas”“.

Esta es una dimension - la del desarrollo humano sostenible - que podria garan-
tizar una mayor articulacion entre los diferentes propositos que guian los Lineamientos
de Ordenamiento Territorial de Antioquia, que no pueden agotarse simplemente en el
modelo territorial que expresa las estrategias productivas, sino que debe considerar las
multiples estrategias que es posible construir en el territorio.

5.2 Acuerdos de largo plazo entre los sectores publico y privado

Entre los aspectos que con alguna frecuencia se mencionan como obstaculos para
la construccion de proyectos colectivos sostenibles en la region, ocupan un lugar pre-
ponderante factores culturales como el individualismo exagerado del antioqueno, la pri-
macia de los intereses de grupo y la dificultad para concertar propositos de interés
comun.

“7 Este enfoque ha sido particularmente enfatizado en las teorias del desarrollo regional de los ulti-
mos anos, como lo sefala en sus comentarios y recomendaciones a los trabajos de la Mesa de Planificacién
Regional de Bogotad Cundinamarca un destacado profesor de la Universidad de California en Berkeley. Véase:
CERVERQO, R. Department of City and Regional Planning. College of Environmental Design. University of Ca-
lifornia, Berkeley. Recomendation on the Regional Planning and Development for Bogotd-Cundinamarca
Based on Workshop Three. Prepared for United Nations Centre for Regional Development, Bogotd, Colombia.
July 2002.

“6CUERVO, LM. Pensar el territorio: los conceptos de ciudad global y regién en sus origenes y evolu-
cion. ILPES - CEPAL, Serie Gestion Publica, Santiago de Chile, noviembre de 2003.
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Sin embargo, estas caracteristicas no se han convertido en impedimentos para
que en el pasado Medelliny el departamento de Antioquia hubieran liderado importan-
tes dinamicas de desarrollo reconocidas y respetadas en otras regiones del pais, como
consecuencia de una identidad regional que continlia destacandose como un fuerte ele-
mento de cohesion y potencial de construccidn de capital social en el Valle de Aburray
en el departamento.

La existencia de un sano regionalismo puede jugar un papel importante en el logro
de acuerdos alrededor de las prioridades del desarrollo territorial, en medio del respeto
a la diversidad y el debate en torno a las politicas publicas. Con mucha frecuencia, la
identidad regional permite el fortalecimiento de estructuras informales de regulacion
local que facilitan la construccion de consensos y que se reflejan tanto en los “cédigos”
de los negocios como en las relaciones entre las instituciones®.

No obstante, de acuerdo con la percepciéon de actores representativos de la re-
gion, resulta prioritaria una actitud moderna del desarrollo - directamente relacionada
con la gobernanza territorial - que haga énfasis en la convergencia de las instituciones,
mas alla de ciertos afanes de protagonismo, que siembran desconfianza entre las ins-
tituciones, y que con frecuencia resulta un fuerte obstaculo en las relaciones construc-
tivas al interior de las instancias pUblicas y de éstas con los demas estamentos del sector
privado y de la sociedad civil. De igual manera, se insiste en la necesidad de superar lo
que algunos denominan los “liderazgos intermitentes” que atienden a coyunturas es-
pecificas, pero que se desvanecen rapidamente en detrimento de los procesos colecti-
vos de largo plazo®.

En consecuencia, mas que nuevas organizaciones para la gestion del desarrollo
en Antioquia y en el departamento, lo que se requiere es identificar y cualificar la capa-
cidad de los actores publicos, econémicos y sociales, para establecer los mecanismosy
las metodologias del trabajo en red de las instituciones y los agentes de la sociedad civil,
sobre una base de cooperacion que permita el debate amplio, pero al mismo tiempo
evite las confrontaciones estériles, que se originan en prejuicios del pasado, cada vez
menos fundados, y que exigen del esfuerzo del conocimiento y del proceso de la inteli-
gencia colectiva para facilitar acuerdos duraderos.

Como un buen punto de partida para avanzar en la integracion, con el objeto de
mejorar el desempefio competitivo, Medellin, el Area Metropolitana del Valle de Aburra
y Antioquia han puesto en marcha en las tres Ultimas décadas procesos que les han per-
mitido construir una capacidad de pensamiento estratégico que, a nuestro juicio, debe
ponerse al servicio de procesos de gestion estratégica y no sélo de ejercicios concep-
tuales de planeacion, como ha sucedido hasta el presente.

“Scott, 1998.
% Entrevista con Jaime Eduardo Echeverri, Vicepresidente de Planeacién y Desarrollo de la CAmara de
Comercio de Medellin.
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5.3 Ocupacion legitima y productiva del territorio

Con frecuencia, tanto en los procesos regionales de planeacion como en los pro-
cesos estratégicos territoriales del departamento, poco se consideran las relaciones de
poder a los “actores ilegales”'. Esta omision resulta aun mas preocupante en un con-
texto en el que resulta visible la captura del Estado y de las instituciones locales por
parte de estos actores en zonas clave del departamento.

Los “poderes de hecho” en las subregiones del departamento son una fuerte res-
triccion a la integracion regional. En estas circunstancias, es evidente que la estrategia
conjunta de Medellin y Antioquia debe tener fuerte sustento en la presencia de las ins-
tituciones publicas con estrategias especificas de desarrollo y en la accion coercitiva de
la fuerza publica, asi como de las autoridades judiciales, frente a quienes insisten en la
captacion de las poblaciones y de sus autoridades a través de la violencia.

En el caso de Medellin y Antioquia, la apuesta por la gobernanza territorial, exige
la concepcidon de un desarrollo regional desconcentrado, fundamentado en redes de ac-
tores e instituciones, bajo el criterio de ocupacién del territorio, aspecto que adquiere es-
pecial relevancia en condiciones que hoy viven la region y la nacion en su conjunto®?.
Desde esta perspectiva, la estrategia de integracion regional tiene el imperativo ético
de contribuir al restablecimiento de la gobernabilidad democratica del pais y, por lo
tanto, a la creacion de condiciones propicias a una paz y una convivencia duraderas.

5.4 Acuerdos con el gobierno nacional para fortalecer desarrollo econdmico regional
y local

Una etapa de afianzamiento de las politicas territoriales y profundizacion de la
descentralizacion en Colombia exige la adopcidn de un contrato social entre la naciény
las regiones para la concertacion de un marco institucional y el disefio de instrumentos
de actuacion conjunta y delegada para la promocion del desarrollo econédmico regional
y local, que sea compatible con el enfoque de la gobernanza territorial.

En esta direccidon el mencionado estudio de la CEPAL ofrece interesantes reco-
mendaciones:

%1 Se refiere al narcotrafico, las guerrillas y los paramilitares, cuya compleja interaccién es un ele-
mento central en la explicacion de las derivaciones del actual conflicto colombiano.

%2 Una vision regional desconcentrada, que permita el desarrollo multicéntrico del territorio, debe su-
perar, por lo tanto, el concepto tradicional de “polos de desarrollo”, imperante en América Latina en la década
de 1960, para concentrarse en una categoria mas dindmica, la de “nodos de desarrollo” o “redes de ciudades”,
que revela mejor las nuevas tendencias del desarrollo articulado de territorios e instituciones, y define por lo
tanto, condiciones mas propicias de interaccion entre las subregiones de Antioquia con Medellin y el Area Me-
tropolitana y de estas con la economia nacional y global.
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“La cooperacion intermunicipaly la colaboracion entre municipios y departamento surge como
un imperativo para aumentar las posibilidades de éxito en el manejo de asuntos relacionados
con el equipamiento municipal, la prestacion de servicios publicos domiciliarios y la conduc-
cion de iniciativas de desarrollo economico local. La intervencion activa del gobierno nacional
y del departamento es indispensable pues desde el municipio se tiende a operar aisladamente
y, con menor probabilidad surgiran iniciativas que permitan romper con el fraccionamiento y
la atomizacion. Departamento y Nacion deberian asumir el liderazgo en la promocién de las
mas variadas y flexibles formas de cooperacidon supramunicipal, construyendo asi una res-
puesta regional a las dificultades propias de la descentralizacién”.%

En este contexto, las politicas econdmicas para Medellin y Antioquia deberan
orientarse a producir un mayor equilibrio en el ingreso per capita entre la ciudad y los
demas municipios del departamento, con un importante componente de inversion en
educacion, equipamientos colectivos e infraestructura® - en los cuales existe un espa-
cio importante para la coordinacion con el gobierno nacional - y de estimulo a las ini-
ciativas locales de promocidn de proyectos productivos, especialmente en aquellas
subregiones donde tienden a concentrarse las disparidades territoriales y que no cuen-
tan con las capacidades institucionales suficientes para impulsar estrategias de des-
arrollo econémico local.

5.5 El despliegue eficaz de estrategias productivas en el territorio

Entre los hallazgos mas interesantes del balance de la integracion regional, rea-
lizado con actores representativos de los sectores publico y privado, deben destacarse
dos reconocimientos alrededor de las realidades del desarrollo productivo en la regidn.

En primer lugar, debe mencionarse la aceptacion por parte de las autoridades
del departamento de las dificultades que ha presentado el enfoque del desarrollo local
centrado en el &mbito del municipio como sujeto de la descentralizacion, cuando éstos
carecen de las capacidades suficientes para hacer autosostenibles sus procesos pro-
ductivos®. Segun esta observacion, ha primado en el departamento un marco institu-
cional que tiene que ver mas con la organizacion y gestion territorial del Estado y de
relaciones funcionales intergubernamentales y menos con la organizacion socioecond-
mica necesaria para imprimir dindmica a los sistemas de produccion local. Con esta l6-
gica, se senala, es dificil promover la asociatividad intermunicipal y la necesaria conexion
entre politicas nacionales, departamentales y municipales.

S CUERVO, LM. Op, cit.

% Un trabajo realizado sobre las disparidades econémicas de las ciudades colombianas, demuestra que
las variables que mayor efecto tienen sobre las tasas de crecimiento del PIB per capita de las ciudades y de
su nivel, son el capital humano y la dotacion de infraestructura fisica. Véase: Galvis, Luis Armando; Adolfo
Meisel Roca. El crecimiento econdmico de las ciudades colombianas y sus determinantes 1973 - 1998. Banco
de la Republica, 2001.

% Este planteamiento estd ademas documentado en: CIE, op. cit.
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En segundo lugar, resulta visible el reconocimiento por parte de las instituciones
publicasy privadas comprometidas en la gestion del desarrollo productivo, de las enor-
mes dificultades que se han encontrado en la promocidn de clusters productivos por
fuera del Valle de Aburra, como consecuencia de los débiles encadenamientos produc-
tivos y la ausencia de una institucionalidad fuerte en los municipios y en las subregio-
nes que presentan algln nivel de actividad econdmica.

En estas circunstancias, uno de los desafios centrales que tiene la alianza de Me-
dellin, el Area Metropolitana del Valle de Aburra y Antioquia para su desarrollo inte-
grado, es la identificacion de los llamados Sistemas Productivos Territoriales que existen
con algun potencial de desarrollo, especialmente en aquellas subregiones del departa-
mento que cuentan con la base productiva necesaria para su puesta en marcha.

De otro lado, existen experiencias nacionales e internacionales de construccion de
clusters productivos que se construyen a partir del trabajo coordinado de las institucio-
nes publicasy privadas, del orden regional, nacional e internacional, a partir de las cua-
les es posible comprobar la posibilidad del trabajo en red de multiples organizaciones en
un ambito mas amplio que el referido a la conurbaciéon metropolitana, especialmente
en actividades agroindustriales con potencial en los mercados interno y externo.

6. El aporte de la Comision Tripartita al proceso de integracion regio-
nal, nacional e internacional

Desde mediados de la década de los ochenta Antioquia se encuentra inmersa
en un proceso de busqueda de nuevas alternativas para su desarrollo, como reaccion
a la crisis del modelo tradicional de desarrollo. Estos esfuerzos se han orientado en
la década de los noventa a la construccion de un modelo de desarrollo que le permita
mejorar su competitividad, como condicién para lograr un crecimiento equitativo y
sostenible, que sea la base para la generacidon de empleo de buena calidad y que per-
mita elevar los indicadores de calidad de vida.

La estrategia de competitividad sistémica adoptada tiene como marco de re-
ferencia dos grandes tendencias complementarias: la globalizacién y la descentra-
lizacion. La primera tendencia conduce a destacar el papel de las regiones en los
procesos de internacionalizacion y a la busqueda de nuevos enfoques y alternativas
para la integracion de la regidn al escenario mundial, en el marco de los acuerdos
que regulan las relaciones con otros paises y que son adoptados por parte del go-
bierno nacional. La segunda tendencia enfatiza en el papel de las regiones y las lo-
calidades en la creacién de las ventajas competitivitas, sobre la base de la
integraciony articulacidn de esfuerzos e iniciativas publico - publico y publico - pri-
vado e interinstitucional.
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La integracion publico - publico es una condicidn necesaria para generar las ac-
ciones territoriales que favorecen la productividad y la competitividad en una regién y
en las localidades que la conforman. Esto demanda un trabajo articulado y coordinado
entre los diferentes niveles territoriales. El mecanismo que la Constitucidn y la ley es-
tablecen para este proposito son los planes de desarrollo y los planes de ordenamiento
a nivel de las Areas Metropolitanas. La ley 152 de 1994 indica de manera clara la obli-
gacion que tienen los niveles territoriales de menor rango de adoptar los lineamientos
de politica establecidos por los de mayor rango, de tal manera que se logre la articula-
cion y la coherencia de las politicas, los programas y los proyectos. Sin embargo, en la
practica ha sido dificil lograr esta articulacion, debido en parte a la falta de espacios y
mecanismos para lograr este proposito.

De acuerdo con la ley 152 de 1994, la participacion de representantes de los al-
caldes en el Consejo Departamental de Planeacion es el mecanismo idéneo para lograr
esta articulacion. Sin embargo, en la practica no se ha logrado el resultado esperado, con
los problemas que esto conlleva en términos del desarrollo territorial.

En Antioquia se ha establecido una separacion de poderes y responsabilidades
entre Medellin y el Valle de Aburra, en donde la alcaldia de Medellin tiene un gran pro-
tagonismo, y el resto de Antioquia, en donde los municipios y la Gobernacion de Antio-
quia son los actores publicos por excelencia.

Es frente a esta situacion que en Antioquia se crea la Comision Tripartita como una
estrategia para la articulacidn y la integracion internay frente a los retos de la interna-
cionalizacion y la competitividad como condicidn para una insercion exitosa de la region
en el contexto global.

De esta manera, el 6 de mayo de 2004 las autoridades del Municipio de Medellin,
la Gobernacién de Antioquia y el Area Metropolitana del Valle de Aburra, considerando
que no existia la debida articulacion entre estos niveles de gobierno, firmaron una de-
claratoria de trabajo conjunto, cuyo objeto es desarrollar temas de interés comun.

Para concretar los propositos del acuerdo de voluntades, se propuso desarrollar
las siguientes acciones:

e Crear la Comision Tripartita como el escenario de coordinacion y convergencia
de los planes, los proyectos y las acciones a seguir.

e Crear capacidades técnicas e institucionales para la gestion conjunta y coordi-
nada.

e Hacer las gestiones ante el Gobierno Nacional y las demas entidades que tie-
nen incidencia en los proyectos de interés comun.
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En la declaratoria de trabajo conjunto se establecen también los temas a traba-
jar y algunas orientaciones especificas en cada uno de ellos:

e Eltema de la internacionalizacion regional
- Elaborar la Agenda de Internacionalizacion para la ciudad y la region, a par-
tir de los esfuerzos de promocién de los clusters y las cadenas productivas.
- Gestionar la gerencia de los Acuerdos y Tratados de Libre Comercio.
- Elaborar un plan de mercadeo territorial.
- Desarrollo del bilingliismo.

e En el tema de los sistemas de informacidn
- Crear un instituto de informacion geografica e indicadores regionales como
una entidad publica auténoma encargada de disefar un sistema territorial
dnico.

e Eneltema del medio ambiente
- Plan Maestro de la Cuenca del Rio Aburra
- Definir diferentes tipos y niveles de intervencién para los ecosistemas es-
tratégicos
- Fortalecer la gestion ambiental institucional

e Eneltema de los recursos financieros
- Busqueda de nuevas fuentes de recursos financieros que permitan incre-
mentar los recaudos de las rentas existentes para fortalecer la integracion
regional.

e Eneltema de infraestructuray servicios publicos

- Ejecucion de proyectos de infraestructura para la articulacion e integracion
de Medelliny el Valle de Aburra con las diferentes regiones del departamento
de Antioquia.

- Impulsar la conformacion de empresas subregionales de servicios publicos
y ejecucion del Plan Maestro Departamental de agua potable y saneamiento
basico, electrificacion rural convencional y otras fuentes alternativas de
energizacion.

e Eltema de atencion de desastres
- Articulacién de un sistema de prevencion, atenciony recuperacion de emer-
gencias y catastrofes, a partir de la definicion de zonas especiales con gru-
pos de municipios que se establezcan como subsistemas.

e Eneltema de planificacion regional y ordenamiento territorial
- Desarrollar capacidades técnicas e institucionales para la planificacion y
gestion del desarrollo integrado, a través de una Mesa de Planificacion Re-
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gional que articule los diferentes esfuerzos de las administraciones publicas
y entidades de la region.

e Emprendimientos econémicos
- Conocer el potencial econdmico de las subregiones
- Apoyo a las redes empresariales
- Creacion de una Agencia de Desarrollo Regional para apoyar las subregio-
nesy localidades en la busqueda de un mayor desarrollo integral

Para hacer operativa la Comision Tripartita se cred una Secretaria Técnica como
organismo asesor y consultor de la Comision, y para servir de enlace con otras entida-
des (Convenio inter - administrativo N° 086 de 2005]). Asi mismo, se considerd de gran
importancia el desarrollo de proyectos conjuntos mediante el mecanismo de la cofinan-
ciacion de los estudios y las publicaciones necesarias para la gestion eficiente y eficaz
de los asuntos relacionados con la mision de la Tripartita.

En el marco de estos propésitos, la Comision Tripartita se ha concentrado durante
sus primeros tres anos de convergencia institucional en la gestion del sistema de infor-
macion geografica, econémica y comercial; la agenda interna regional; la planificacidn
regionaly el ordenamiento territorial; asi como en la agenda para la internacionalizacion
de Medellin, el Valle de Aburra y Antioquia.

6.1 Sistema de informacion geografica, econdmica y comercial

El proposito de esta linea de trabajo es crear un Instituto de Informacion Geogra-
fica e Indicadores Regionales. En el marco de este propdsito la Comision Tripartita
avanzo en una serie de estudios que han servido de base para el trabajo en los ejes prio-
ritarios acordados:

e Con la Universidad de Antioquia y la Camara de Comercio de Medellin se ela-
bord un ranking global y por factores de competitividad del Municipio de Me-
dellin, el Valle de Aburray el departamento de Antioquia y sus subregiones para
los anos 1994y 2003.

e La Universidad de Antioquia, a través del Centro de Investigaciones Econdmi-
cas, elabord un documento con la “Metodologia para la Estimacion del PIB de
Medellin y el Area Metropolitana”.

e Con la participacion activa de CORANTIOQUIA, CORNARE Y CORPURABA, se
logré presentar de manera integrada unos indicadores minimos en materia am-
biental y una base de informacion que da cuenta del nivel de desarrollo de la po-
blacion. Este trabajo se presenta en un documento titulado “Indicadores de
Impacto Ambiental y Socioecondmicos del Departamento de Antioquia”.
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En este frente, resulta conveniente que la Comisidon Tripartita articule sus accio-
nes en materia de informacidn con las que se desarrollaran en el marco del programa
“Expedicion Antioquia 2013", que hoy se ejecuta mediante convenio de la Gobernacion de
Antioquiay la Universidad de Antioquia, con la participacion de las demas universidades
y centros de investigacion de la region.

6.2 Agenda Interna de Antioquia

En el marco de las politicas de productividad y competitividad, que lidera el Mi-
nisterio de Industria, Comercio y Turismo, se acordé trabajar en la elaboracion de una
Agenda Interna Nacional, construida desde las regionesy con la participacion de los ac-
tores mas representativos, con el fin de que el pais pudiera establecer los proyectos
prioritarios que mejoren la competitividad, de tal manera que se aprovecharan las opor-
tunidades ofrecidas por los acuerdos comerciales en marcha, especialmente el TLC con
los Estados Unidos.

La Agenda Interna de Antioquia tiene en cuenta, por un lado, una perspectiva te-
rritorial, en la que se identifican las potencialidades de las subregiones de Antioquia 'y
las acciones prioritarias para su desarrollo competitivo y, por el otro lado, una perspec-
tiva sectorial, para identificar las actividades en las que Antioquia puede ser competitiva
en los mercados internacionales y que se constituyen en la base de la propuesta en el
contexto de los acuerdos comerciales.

Posteriormente, mediante convenio con la Camara de Comercio de Medellin, y
con base en el trabajo de la Agenda Interna Regional y una Agenda Regional de Innova-
cion, elaborada por la fundacion ECSIM, se formuld una Estrategia de Competitividad
para Medellin, el Valle de Aburra y Antioquia.

Este ultimo trabajo recoge lo mas importante del estado del arte sobre la proble-
matica de la competitividad en Antioquia, formula objetivos estratégicos y propone cri-
terios para priorizar los proyectos de la Agenda Interna. Las lineas estratégicas que se
acuerdan para avanzar en este tema, son:

e Desarrollo Empresarial

e Ciencia, tecnologia e innovacion

e [nfraestructuray conectividad

e Formacion del talento humano

e Desarrollo institucional
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La estrategia de competitividad recoge los proyectos que se han formulado en los
diversos planes y en las propuestas de desarrollo para Antioquia. Fundamentado en el
principio de la selectividad, propone orientar las acciones al fortalecimiento de los clus-
ters o sistemas productivos que han sido identificados por la Cdmara de Comercio de
Medellin para Antioquia, la Secretaria de Agricultura y Desarrollo Rural y la Fundacion
ECSIM. Las actividades priorizadas son las siguientes:

En relacién con el Area Metropolitana En relacién con el resto de Antioquia
Cluster de confeccidon Mineria aurifera
Cluster de energia Banano y platano
Clusters de la construccion Flores
Servicios especializados de salud Café
Turismo de negocios Forestal
Cadena lactea
Cadena carnica bobina
Recurso hidrico

Una preocupacion en Antioquia, para avanzar en su desarrollo, es precisamente
lograr un acuerdo sobre los sectores prioritarios a promover. Los estudios recientemente
impulsados por el Consejo Privado de Competitividad de Colombia, han planteado la ne-
cesidad de avanzar hacia sectores de talla mundial como condicién de una insercion mas
eficiente del pais en la economia global®. Sin perjuicio de este proceso que seguramente
debera surtir resultados en el largo plazo, creemos que la regidn debe trabajar en gran
medida con los clusters que se han identificado con gran potencial en la actualidad, pero
procurando introducir innovaciones en los sistemas productivos imperantes en la region.
Por lo tanto, es preciso desarrollar una metodologia que permita hacer operativa la pro-
puesta de los sistemas productivos territoriales, como unidad de analisis y de gestion.

% McKinsey Global Institute MGI. (2006). Andlisis de la dingmica competitiva de Colombia. Trabajo re-
alizado para el Consejo Privado de Competitividad.
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6.3 Planificacion regional y ordenamiento territorial

El trabajo de la Comision Tripartita en esta area se concentra el ordenamiento te-
rritorial regional. Si bien es cierto que la ley 388 de 1997 no establece la elaboracién de
planes de ordenamiento departamentales, si se considera necesario contar con este ins-
trumento en Antioquia para crear condiciones que faciliten la competitividad territorial.
Los Lineamientos de Ordenamiento Territorial para Antioquia deben permitir la articu-
lacion e integracidn territorial, un uso mas eficiente y sostenible de los recursos y la
priorizacion de los proyectos a desarrollar de acuerdo con los criterios de actuacion que
se establezcan.

El énfasis del plan de ordenamiento territorial debe ser la orientacion de las de-
cisiones sobre los proyectos estratégicos de desarrollo, la zonificacion del territorio y
las relaciones con el medio ambiente, haciendo énfasis en los sistemas de centros ur-
banos, la infraestructura de soporte al desarrollo econémico y social y los patrones de
ocupacion del territorio.

Para la elaboracion de los Lineamientos de Ordenacion Territorial de Antioquia
se desarrolld una ruta de trabajo, que contd para su desarrollo con la cooperacion in-
ternacional y con la conformacion de equipos de trabajo con profesionales de las enti-
dades que conforman la Tripartita. En la actualidad, se avanza en la primera etapa de la
hoja de ruta: “Marco de Referencia y Caracterizacion de la Situacion Actual”. Se espera
que los avances de los Lineamientos alimenten la construccion de la Agenda Interna de
Antioquia.

Por otra parte, la Tripartita apoya la elaboracion de un Plan Estratégico para la Re-
gion de Uraba-Darién en su primera fase de construccion de insumos. Este plan se hace
con ocasion de la conmemoracion de los 100 afios de existencia de la Provincia Antio-
quena de Uraba.

6.4 Agenda para la internacionalizacion

En noviembre de 2004 se firmo6 un convenio inter administrativo entre la Comi-
sion Tripartita y la Agencia de Cooperacidn Internacional - ACI - para crear una Geren-
cia Regional de Acuerdos de Libre Comercio, con el fin de incidir en los equipos oficiales
en representacion de los intereses de la region de Antioquia, en el cuarto de al lado de
las negociaciones del TLC con los Estados Unidos. Este proceso se dio por terminado con
la firma del acuerdo por parte del Gobierno.

En el afo 2006, la Camara de Comercio de Medellin realizd para la Comision Tri-
partita un estudio sobre “Oportunidades Comerciales de Antioquia con diferentes blo-
ques” a partir del balance entre la oferta exportable regionaly la demanda importadora
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de los mercados internacionales mas relevantes para Antioquia. De esta manera, la Co-
mision se anticipaba a las eventuales dificultades del TLC con Estados Unidos y apun-
taba a un criterio de “geometria variable” en la insercidon exportadora de Medellin y
Antioquia.

Mas recientemente, en junio de 2007, la Comision publicd el trabajo titulado “Es-
trategia para la Internacionalizacion de Medellin, el Area Metropolitana y Antioquia”, que
enfatiza en la promocion internacional como elemento clave en la internacionalizacion
de los territorios; en la internacionalizacidn de las empresas antioquefas como condi-
cidn para elevar los niveles de retorno de la inversion; y en la inversion extranjera como
forma de internacionalizacion. Asi mismo, construye un mapa de actores de la insercion
global de la region con el fin de identificar acciones en tres frentes especificos: a) la pro-
mocidon de exportaciones; b) el fomento exportador; y c] la promocidn de la inversion ex-
tranjera directa en la region. Para articular estas lineas de accidon y provocar la
convergencia de los actores identificados alrededor de sus tareas, propone la creacion
de una Sociedad Publico Privada para la Internacionalizacion de Antioquia, cuyas fun-
ciones y alcances se formulan de una manera general.

7. Las tareas proximas de la Comision Tripartita: una propuesta inicial

A partir de la interesante experiencia de estos cuatro anos de operacion, consi-
deramos que las tareas proximas de la Comision Tripartita, en un escenario institucio-
nal fortalecido por la reactivacion de la Comisién Regional de Competitividad, deberian
concentrarse en los siguientes aspectos que le han dado una gran vigencia a la Mesa de
Planificacion Regional Bogota - Cundinamarca®’, por lo menos hasta el momento en que
fructificaron los esfuerzos de coordinacion entre las instancias publicas participantes:

7.1 Continuidad en el proceso de los Lineamientos de Ordenamiento Territorial para
el Departamento de Antioquia

El esfuerzo iniciado en este frente, en el marco de la cooperacién SUR - SUR im-
pulsada por el Centro de Naciones Unidas para el Desarrollo Regional - UNCRD, repre-
senta un proceso sin antecedentes en otras regiones y podria ser pionero en el pais. Se
trata de un instrumento iddneo para promover la integracion regional y para ejercer la

’Esta experiencia ha sido identificada por Naciones Unidas como una practica exitosa en la concer-
taciénientre actores plblicos de diferentes instancias territoriales (nacionales, municipales y regionales) para
avanzar en estrategias de integracion territorial. Para mayor informacién puede consultarse el trabajo reali-
zado por el autor: Secretaria de Planeacion Distrital - Centro de Naciones Unidas para el Desarrollo Regio-
nal. Oficina para América Latina y el Caribe - UNCRD (2007). Balance de la politica de integracién regional e
internacional de Bogota 2001-2007.
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interlocucion con el gobierno nacional alrededor de macroproyectos de interés regio-
nal, que constituyen las alternativas mas viables para la coordinacién con las instancias
centrales, mientras se cuenta con un marco normativo propicio, que hasta el momento
no parece prioritario en la agenda legislativa.

7.2 Dinamica demograficay estructura funcional de la region Medellin, Valle de Abu-
rray Antioquia

Los lineamientos de Ordenamiento Territorial para Antioquia deben integrarse
con una estrategia de distribucidn mas equilibrada de las actividades econémicas y de
la poblacion en el territorio. En esta perspectiva, consideramos de la mayor importan-
cia integrar los trabajos recientemente realizados por el Instituto de Estudios Regiona-
les de la Universidad de Antioquia (INER) sobre las tendencias demogréficas del
departamento y completarlos con nuevos estudios si fuera necesario. Se trata de hacer
un balance muy riguroso de la distribucion espacial actual y futura de la poblacidon en las
diferentes subregiones del departamento, con base en el comportamiento histérico y
sus proyecciones en el horizonte de los préoximos 15 afos (al menos hasta el afio 2020).
Consideramos que esta aproximacion es una condicidn basica para establecer la distri-
bucion esperada entre cabeceras y areas rurales en todas las poblaciones del departa-
mento y, al mismo tiempo, evaluar los factores que en el presente y en el futuro inciden
en las dindamicas de concentracién o desconcentracion en relacién con el area metro-
politana del Valle de Aburra.

7.3 Tendencias del conflicto armado y su incidencia en las estrategias de integracion
regional

Este aspecto ya ha sido debidamente resaltado en los criterios que se han sena-
lado para obtener una ocupacion planificada del territorio y constituyo, sin duda, una de
las fortalezas construidas por la Mesa de Planificacion Regional Bogota - Cundinamarca.
Resulta, por lo tanto, de mucho interés para los propdsitos de la Comision Tripartita, re-
alizar una caracterizacién en profundidad de la logica politica, econémica y militar de
los actores armados, asi como de las tendencias que adquiere el conflicto armado, tanto
en el area metropolitana del Valle de Aburra como en el conjunto del departamento de
Antioquia. De esta manera, sera posible determinar con mayor realismo las restriccio-
nes asi como el potencial que presenta el ejercicio de la planificacion regional, en un
contexto de amenaza constante de captura de las instituciones subregionales por parte
de actores irregulares.

7.4 Ajustes al Plan Estratégico Regional, asi como a su expresion institucional y fiscal

Consideramos que la voluntad expresada por la nueva administracion electa en la
ciudad para el periodo 2008 - 2011, para darle continuidad a la estrategia de integracion
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regional, representa una oportunidad propicia para articular los esfuerzos publico - pri-
vados de Medellin y Antioquia, con el fin de ajustar el Plan Estratégico Regional, los es-
cenarios de futuro, sus temas criticos, sus programas y proyectos estructurantes, asi
como el marco institucional y fiscal que le permitirian pasar al plano de las realizacio-
nes concretas.
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d Cultura del territorio y cohesidn social

Alfonso Yerga
Director del Centro de Estudios Andaluces

1. Introduccion

Se ha definido la cohesidn social como un proyecto destinado a crear las condi-
ciones institucionales necesarias para promover la igualdad de derechos y oportunida-
des, particularmente de aquellas capas sociales de la poblacion que, tradicionalmente,
han sido reprimidas o impedidas de acceder a los recursos colectivos y que la literatura
especializada denomina sectores “excluidos”.

Pero dicha afirmacion nos recuerda como sigue persistiendo una visién de la co-
hesion social muy ligada a la renta y, por ende, de la exclusion como lo opuesto a la in-
tegracion en un sistema econémico. Por tanto, otros aspectos, como los territoriales o
los culturales por ejemplo, no se ponderan de la misma forma, perdiendo la centralidad
que conllevan. Quiza por eso hay consenso acerca de la precariedad que comporta la
falta de cohesion social, pero es diferente —como ocurre siempre en lo publico- en lo
que hace a las propuestas para salir de tal situacion.

Vancouver (Canadé) fue votada en 2005 por The Economist Intelligence Unit como
la ciudad mas vivible del planeta sobre un ranking de 127 urbes. La combinacion de mul-
ticulturalismo y sostenibilidad ecoldgica, sus eficientes infraestructuras, su riqueza cul-
tural, su facil acceso a bienes y servicios y su bajo indice de criminalidad han sido las
claves para que sus casi 600.000 habitantes puedan presumir de vivir en la mejor ciudad
posible. Por el contrario, la ciudad india de Bombay es todo lo contrario. Cinco de sus
18.3 millones de habitantes viven en barriadas, mas que la poblacion total de Noruega.
No obstante, la ambicién de convertirla en la Shangai de la India ha llevado a sus go-
bernantes a intentar eliminar el chabolismo mediante demoliciones masivas, sin mas al-
ternativa que el desplazamiento.

Como hemos superado la “teoria del derrame” y como dicen que nos hemos ins-
talado en la solucidn a la crisis financiera global, es buen momento para que los res-
ponsables publicos -técnicos y politicos- reflexionemos en torno a la ligazon entre
cohesion social y cultura del territorio, por un lado, para dar un enfoque mas politico a
la cuestion y, por otro, como reivindicacion de la planificacion del territorio desde la
mejor tradicion social. Pero, ;debatir con qué sentido? Sin duda, como oportunidad para
reflexionar en torno a la sostenibilidad social de nuestras ciudades. No sélo de las que
se asientan en territorios con buenos indices de Desarrollo Humano, sino también de las
que luchan por conseguir un minimo de capital publico. Porque en torno a esa cuestion

: BDI}RIOOWSP BZUBUIBGOY A 1BID0G UQISaY0)

« -« Capitulo Il Para unas regiones y ciudades mas inclusivas “



: BD1}RID0WSP BZURUIBGOY A |BIDOG UQISBY0)

surgen multitud de consideraciones: ;como afrontar la realidad de las ciudades dentro
de la ciudad? ;como abordar la creciente polarizacién que se registra en muchas de
ellas? jqué decir a los planificadores? ;qué a los responsables publicos? ;es el territo-
rio urbano un espacio a controlar o, por el contrario, a cuidar y su ciudadania el activo
fundamental en torno al que gira la planificacidon?, ;de verdad nuestras ciudades estan
condenadas a la exclusion que tan plasticamente se manifiesta en el territorio?...

2. El Territorio ya soporta demasiado

La Cumbre de la Tierra de Rio de Janeiro (1992), la Carta de Aalborg (1994]), el
Protocolo de Kyoto (1997), son referentes conocidos acerca de la preocupacion por el es-
tado medioambiental de nuestro planeta y de compromisos en torno a su mejora. Pero,
los datos mas proximos a nuestras respectivas realidades son mas contundentes que los
acuerdos que en ocasiones solo sirven para alimentar la popularidad de nuevos guruds
mediaticos. Asi, en Espana entre 1990y 2000 las zonas urbanizadas aumentaron un 25%,
mientras que la superficie de bosque perdié 240.000 hectareas, lo cual da una dimension
del territorio diferente por cuanto habla de las contingencias le que afectan en tanto que
escenario de la construccion social. En el mismo sentido, podria referirme a la movili-
dad, que, como sabemos, es un concepto ambiguo que remite al pendulaje diario de las
ciudades que conlleva, entre otras externalidades, el tiempo perdido en desplazamien-
tos que si decidiésemos convertirlo en productivo nuestra economia lo notaria positiva-
mente y, sobre todo, nuestras habilidades sociales.

De modo que conviene recordar cémo histdricamente al territorio le acompana
como signo de identidad un cierto rol de soporte pasivo de la construccion social, que
siempre se manifiesta con segmentacion funcional y en demasiadas ocasiones con ex-
clusion social. Segun esta afirmacion, los datos de pobreza de que disponemos son lla-
mativos por ser extremos, pero las zonas de vulnerabilidad o la pesadez que comporta
dia a dia la ciudad para muchos ciudadanos estan en un terreno menos llamativo. A
pesar del proceso de crecimiento econémico sostenido que se ha registrado en Espana
en la dltima década, los indices de desigualdad y de pobreza apenas se han reducido. No
s6lo eso, sino que sus niveles se han mantenido constantes a lo largo de todo el periodo,
a espaldas del proceso de extraordinaria generacion de riqueza al que hemos asistido en
los Ultimos afos.

¢Qué ha ocurrido? Histéricamente hemos atribuido a lo urbano el rasgo de mo-
dernidad, concibiendo la ciudad como un escenario apropiado para la realizacion de un
proyecto de vida regido por las ideas de independencia, libertad y autonomia personal,
e identificando ese entorno con conceptos como riqueza, dinamismo, comodidad, oferta
cultural, futuro o innovacion. Ahora sabemos que esa mitologia tardo medieval no es asi,
que tenemos suficiente perspectiva histdrica como para observar como la desigualdad
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y la pobreza urbanas se transmiten entre generaciones, del mismo modo que muchos
de los territorios de desigualdad y pobreza siguen siendo asi con el devenir generacio-
nal; también sabemos que estas cuestiones no son meramente funcion de causas de-
mograficas, sino que guardan relacion con la naturaleza de los activos patrimoniales en
que se desenvuelven las personas afectadas. Ahora nos resulta evidente que necesita-
mos asociar una nueva cultura del territorio con conceptos como la no degradacion del
sistema de instituciones publicas (educacidn, sanidad, servicios municipales, sistema
judicial,...) decentemente cuidados y profesionalmente atendidos. Como resulta evidente
la necesidad de enfatizar el empleo digno o decente a fin de que su generalizacion cons-
tituya una condicion para la ampliacidn de la base de la fiscalidad directa y, a través de
ella, una mejor integracion en los procesos politicos.

Un pequeno recorrido por el escenario global nos confirma el proceso de urbani-
zacion como un proceso desigual. Porque mientras que visitamos ciudades que son pa-
seables tanto en términos de seguridad como en términos de peatonalizacidn,
conocemos otras que no. Mientras visitamos ciudades donde predomina el respeto me-
dioambiental, conocemos otras que no. Y mientras que visitamos ciudades con ciuda-
dania a la que se le respetan sus derechos, conocemos otras que no. Asi que, aceptemos
que el concepto ciudad, tiene el valor de marcar una tendencia, mas territorial que de
otro tipo, y que convive con otros procesos que estan comportando mayor resistencia al
cambio -la pobreza, por ejemplo-y que estan actuando como determinantes de futuro
de la forma que adquiere la ciudad. Son los casos de la aglomeracion metropolitana, ba-
sicamente inducida por la revolucion de los transportes, y de la especializacidon urbana,
que requiere un tamano y que adquiere una dimensidn regional. Sin embargo, estos he-
chos no pueden ser presentados como los Unicos: el mundo seguira teniendo multitud
de pequefas poblaciones, mas o menos insertas en redes regionales, y que siguen
siendo comunidades humanas, con compromiso de calidad, de la misma manera que
grandes ciudades globales estan enfatizando la vuelta al centro histdrico y la peatona-
lizacion, precisamente por su compromiso de calidad. De ahi que no sea recomendable
abordar estos temas como si desconociéramos la diversidad de situaciones territoriales.
Hay por tanto otros debates presentes: el modelo de ciudad moderna no tiene porqué ser
en exclusiva el de la megaldpolis o metaciudad, pero si lo es el de la ciudad comprome-
tida con la cohesion social, y la eficiencia en el desempeno de su democracia local, lo
cual quiere decir que la ciudad debe garantizar la propiedad, la vida, el espacio publico
y el trabajo. Aunque, como sabemos, no siempre ocurre asi.

Es decir, debemos trabajar otros aspectos, porque en la correlacion territorio—
cohesion social convergen diferentes ambitos estructurantes, como la economia, la de-
mografia, la perspectiva de género,... y los aspectos culturales, que suelen combinarse
muy bien con la desigualdad econdémicay la social, tal como ocurre con la dimension de
género.
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3. Pero escenifica el déficit de cohesion social

No es la faz aislada de un sistema en permanente situacion de inestabilidad. Por
el contrario, es la piel de un sistema abierto, donde convergen, y no siempre conviven:
la ciudadania, el capital publico y la organizacion institucional. Para muchos, cuando se
menciona la palabra territorio automaticamente se asocia a cambio climatico o deser-
tificacion. Por el contrario, ni lo uno ni lo otro no son el principal problema a abordar.

Aceptemos que esos procesos de urbanizacion no son casuales: la ciudad es
mas eficiente (dotar de energia a la poblacion para que cocine o conserve alimentos o
para que hierva agua puede ser mas eficientemente administrado teniendo a la gente
concentrada en ciudades que dispersa fuera de ellas. Lo mismo vale para la atencion
hospitalaria, los esfuerzos de alfabetizacion, la entrega de alimentos o la cobertura
de transporte publico). Y es gracias al desarrollo urbano que algunos paises se han
hecho competitivos y han podido dar un salto hacia el desarrollo: hace 30 anos el PIB
de Coreay el de Argentina eran iguales; hoy el de Corea es varias veces mayor. Japon
pudo concentrar casi toda su inversidn en infraestructura en la conurbacién Tokio-
Nagoya-0Osaka, porque alli vive el 60% de la poblacion. Corea tiene el 70% de su po-
blacion viviendo en 2 regiones urbanas. Esta misma posibilidad de concentracion de la
inversion en infraestructuras se observa en Taiwan, Singapur, Hong Kong, Yakarta,
Kuala Lumpur, al punto de poder mirar un mapa del mundo y ver un corredor urbano
continuo desde Tokio hasta Sydney.

Hoy sdlo existe una metaciudad (superior a los 20 millones de habitantes reco-
nocidos), Tokio. Segiin Naciones Unidas, habra nueve en 2020. Y salvo Tokio y Nueva
York, todas en paises en vias de desarrollo: Bombay y Delhi (India), Ciudad de México
(México), Sao Paulo (Brasil), Dhaka (Bangladesh), Yakarta (Indonesia) y Lagos (Nigeria).
De los 3.200 millones de personas que viven en las ciudades, 1.000 millones se en-
cuentran bajo la linea de la pobreza y este niUmero se duplicara para el ano 2030. Lo
que termina de dar una senal de alerta es que el aumento de poblacidn urbana tendra
lugar mayoritariamente en los paises mas pobres del mundo. En Dharavi, el mayor
asentamiento ilegal de Asia, en el centro de Bombay, en 215 hectareas viven mas de 1
milldn de personas y hay un WC por cada 1.500 personas. La lucha global contra la
pobreza depende en gran medida del estado de las ciudades. Mejorar la vida en las
barriadas tendra automaticamente un impacto positivo de cara a cumplir los Objetivos
del Milenio. De hecho, es necesario invertir 67.000 millones de délares (53.048,29 mi-
llones de euros) si se aspira a cumplir uno de los principales Objetivos del Milenio:
conseguir que en 2020, al menos 100 millones de personas que residen en los subur-
bios mejoren sus condiciones de vida.

Y hago esta reflexion porque es facil encontrar multitud de informacion acerca de
“ciudades globales”, pero informacidon en la que, con total seguridad, un alcalde de una
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poblacién normal, es decir de la inmensa mayoria de ciudades, no se va a ver identifi-
cado. Debemos profundizar acerca de la construccion de ese conocimiento y la pobreza
intelectual del mismo: no todas las ciudades, no todas las comunidades humanas, res-
ponden ni al perfil de la ciudad desarrollada ni todas estan en el objetivo de los grandes
inversores globales. Asi que seamos humildes y aceptemos que, mas alla de los infor-
mes de las grandes consultoras internacionales, el tema es delicado por cuanto los cien-
tos de miles de ciudades que hay en el mundo no se reducen ni estan afectadas por lo
que pasa en las 36 grandes metrdpolis.

Mientras el crecimiento del mundo urbanizado es evidente, los grandes subur-
bios nos ofrecen un contrapunto a esa imagen mediatica de las ciudades: las bonaeren-
ses villas miseria; \as favelas de Rio; los iskwaters de Manila; los hoods de Los Angeles,...
Hasta ese punto en que, ya para el ano 2007, el informe de Naciones Unidas sobre el es-
tado de las ciudades sefialaba que la poblacion chabolista habria alcanzado los 1.000
millones de personas. Y, sin embargo, las ciudades son importantes y necesarias como
motores de la riqueza econdmica y el desarrollo social y el principal generador del pro-
ducto interior bruto de todo pais. Pero ese crecimiento acelerado de las grandes ba-
rriadas pobres supone un desafio para la cohesion social: sélo a través de inversiones
que mejoren las infraestructuras, el transporte y la salud de los nuevos habitantes de las
ciudades se puede frenar el incremento desorbitado de la pobreza. De ahi que no haya
que perder de vista que nuestra vision de ese mundo urbanizado debe contemplar las li-
neas de trabajo que integramos dentro del concepto de Desarrollo Humano, y de ahi la
importancia, por ejemplo, del grado de cumplimiento de los Objetivos del Milenio. Aun-
que para otros, obviamente, sean otros los objetivos; pero el compromiso politico con
los Objetivos del Milenio tiene un componente de racionalidad, que no de moralidad, que
no puede encontrarse en quienes se anclan en el territorio marca o en el territorio em-
presa. La ciudad, como espacio donde la vida importa, es una suma de suburbios, que,
al finy a la postre no son otra cosa que microcomunidades humanas y personas, no de
empresas; y el mapa global de la urbanizacidn no es sdlo de ciudades, lo es también de
los suburbios que conforman nuestras ciudades y lo es, sobre todo, de la desigualdad,
que no nos debe asustar, simplemente debe aparecer ante nosotros como un desafio al
que debemos dar respuesta. Lo poliédrico de la ciudad es que, siendo sugerente, la ciu-
dad de determinados arquitectos -valgan los casos de Dubai o Beijin, por ejemplo- la
mayoria de los seres humanos no viven en esos modelos urbanos y, en cualquier caso,
ese modelo no afecta a todos.

Tan sélo pretendo hacer una reflexion politica, en clave de planificador, acerca del
sentido y orientacion de las estrategias territoriales que definimos. Convivimos con una
paradoja urbana, consistente en que ciudades de bienestar los altos ingresos conviven
con los mas bajos y los mas adiestrados con los menos, haciendo que la exclusion y la
segregacion se conviertan en sefas de identidad de ciudades de bienestar.
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Frente al territorio de los espacios vulnerables tenemos la ciudad iconica, alen-
tada por los responsables publicos que ven en ese discurso la seduccion ciudadana que
no son capaces de generar con la politica. La arquitectura escultura no resuelve los pro-
blemas del territorio, pero, si quiere, puede contribuir a la cohesidn social.

Recientemente he asistido en mi ciudad de residencia a la aparicion en los medios
de comunicacidn, con motivo de un concierto de Madonna, que tal evento supondra para
la ciudad mas de 8 millones de euros de ingresos. Si aplicamos la “teoria del derrame”
ia cuanto me toca como ciudadano? Cinismo aparte, aceptemos que esos ingresos no
tienen porqué beneficiarme a mi, incluso podria afirmar que la privatizacion del poder
publico para atender a tal evento va contra mis intereses ciudadanos. Creo que, posi-
blemente, hemos perdido mas tiempo en hablar de las condiciones discursivas en que
debe manejarse la élite publica -caso de la gobernanza- que en los compromisos de
partida que deben asumir —caso de la cohesion social-y que estéa ligada a la cultura de
la evidencia. Podemos profundizar sobre el concepto de cohesion social, pero con remi-
tirnos al cumplimiento de objetivos, por ejemplo los 0DM, como indicadores de com-
promiso ya habriamos avanzado.

Creo que el balance global de nuestra intervencion en el territorio no esta siendo
positivo, pero debemos recordar que optamos politicamente cuando decidimos: por
ejemplo, coche frente a peatdn o, por ejemplo, rascacielos frente a la baja densidad. La
experiencia de esa intervencion parece hablarnos de la necesidad de una revision, mas
que de los instrumentos, de la orientacion y la finalidad.

Debemos ponerle alma a esa vision del territorio, porque si no los conceptos
nos pueden jugar malas pasadas. Para la Direccion General de Politica General de
la Union Europea, las prioridades tematicas de la cohesidn social son: Cambio cli-
matico, I+D, Pymes, Sociedad de la Informacion, Transporte, Energia, y Medio Am-
biente. Obviamente la explicacién a tal indice la podemos encontrar en la
contingencia del Estado del Bienestar europeo. Pero, desde una perspectiva global,
se hace necesario defender una cultura diferente del territorio; por ejemplo, dando
marcha atrds a la desercidén de lo publico sobre el territorio: los espafioles tenemos
el ejemplo de la costa mediterranea y Andalucia tiene ejemplos magnificos al res-
pecto. En ambos casos remitimos a lo mismo: corrupcién urbanistica y modelo de
crecimiento econdmico basado en el ladrillo. Se trata, pues, de hacer que lo publico,
el Estado, asuma su responsabilidad presencial en los espacios vulnerables (garan-
tizando lo basico: derecho a la vida, a la propiedad, derechos de la infancia,...], con-
virtiendo los barrios deprimidos en laboratorios de buenas practicas, en el espacio
privilegiado de la politica: salud, educacidn y renta. Porque, con esa premisa, lo real
se alineara con las expectativas ciudadanas: una cultura de la evidencia (la expe-
riencia de territorios como Canelones (Uruguay] en torno a las iniciativas de salud
publica), el cumplimiento de indices (los ODM, por ejemplo] y la apuesta por corre-
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gir el déficit de informacion (y asumir su transparencial. De ser asi podremos estar
en la mejor de las situaciones para abordar las tres ofertas que la ciudad debe cum-
pliry que remiten a los vectores de construccion de la misma: la ordenacion del es-
pacio (residencial, el desarrollo enddgeno (trabajo) y la generacién de valores
(convivencial. Pero esto ultimo no puede aislarse de una serie de contingencias -de
caracter territorial y de liderazgo politico- que van a condicionar el juego ordenado
y satisfactorio de esas tres ofertas.
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1 Politicas de cohesion social y globalizacion: el papel de las ciudades
y regiones

Claudia Aguilar Garza
Directora del Programa de Liderazgo Publico de la Fundacion Internacionaly para
Iberoamérica de Administracidn y Politicas Publicas

1. Introduccion

La globalizacién ha significado, ante todo una intensificacién del proceso de ur-
banizacion del planeta. Tal es asi que, en este momento mas de la mitad de la poblacion
mundial se concentra en ciudades.

El binomio urbanizacién-globalizacién impone nuevos retos y desafios desde el
punto de vista de la gobernanza local y de la construccidn de sociedades mas justas y
equitativas.

En este sentido, las ciudades deben abordar estrategias mas efectivas de incor-
poracion a los circuitos de intercambios globales. Estrategias que sirvan para poner en
valor las caracteristicas del territorio y que permitan avanzar en la construccion de un
modelo de desarrollo armonico, sostenible y competitivo.
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Desde la experiencia de la FIIAPP, creemos que, en este contexto, es necesario
abordar una reflexion sobre los mecanismos de los que se dota tanto la gobernanza local
como el liderazgo publico local, de manera que la adecuacidn de las politicas publicas
locales y de la gestion local a los desafios de la globalizacion, no se haga a costa de va-
lores y principios como la transparencia, la participacion y la rendicion de cuentas, que
son consustanciales al propio concepto de gobernanza democratica local.

Igualmente, debe abordarse un profundo proceso de restructuracién de los me-
canismos de cooperacidén cony entre ciudades, de manera que estos puedan adecuarse
a los consensos internacionales sobre la efectividad de la ayuda y la apropiacién de los
procesos de desarrollo por parte de los paises del Sur.

En este sentido, creemos que es necesario trabajar por el alineamiento de la co-
operacidon de las agencias estatales y de la cooperacidn descentralizada en un contexto
de division del trabajo, que se apoye sobre el principio de la ventaja comparativa y que
ayude a garantizar un impacto significativo sobre los procesos de desarrollo en los ni-
veles locales en los paises del Sur, sin que eso redunde en un incremento de la disper-
sion y la fragmentacion de los esfuerzos de cooperacion.

2. Ciudades y globalizacion

Hablar de la globalizacién significa hablar de la aceleracion de los flujos cultura-
les, politicos, de informacidn y econdmicos. Pero ademas, el mundo de la globalizacién
es un mundo fundamentalmente urbanizado, un mundo que se construye eny desde las
ciudades como espacio donde los individuos intentan desarrollar sus vidas, como pro-
yecto individual; como proyecto colectivo y de sociedad.

Los datos que ofrecen las Naciones Unidas y el Informe World Urbanization Pros-
pects son inequivocos a este respecto. Y es que, como podemos observar en la tabla que
presentamos a continuacion, la distribucion de la poblacidn entre el espacio urbanoy el
espacio rural, se ha alterado sustancialmente en los Ultimos 55 afios, de manera que, ac-
tualmente, la mayoria de la poblacién mundial habita en @mbitos urbanos y no en dm-
bitos rurales.
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Tabla 1. Evolucion de la distribucion de la poblacién mundial entre los
ambitos urbano y rural

1955

1965

1975

1985

1995

2000

2005

2010

2015

2020

¢Qué implicaciones tiene el hecho de que el siglo XXI sea un siglo urbano? Fun-
damentalmente, que el presente y el futuro del desarrollo de nuestras sociedades se va
ajugar en el marco de las ciudades y que, por tanto, la gobernanza de las ciudades, va
a tener un papel crucial en la consecucion de mejores niveles de Desarrollo Humano y
en la lucha contra los grandes problemas globales como la pobreza y el cambio clima-
tico, pero también en la mejora de los mecanismos de articulacién de la democracia

30,9

34,7

37,3

40,9

44,7
46,6
48,6
50,6
52,7

54,9

69,1

65,3

62,7

59,1

55,3
53,4
51,4
49,4
47,3

45,1

como principio ordenador de nuestras sociedades.
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100

100

100

100

100

100
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En este sentido, no se trata Unicamente, de rescatar la vieja maxima de que ante
los problemas globales se debe actuar o pensar localmente. Por el contrario, la consta-
tacion de que vivimos en un mundo en el que la mayoria de la poblacion habita en ciu-
dades, implica que tanto los problemas como sus soluciones deberan afrontarse desde
las perspectivas que ofrece la gobernanza urbana; desde nuestra habilidad para repen-
sar la misma y ofrecer soluciones innovadoras a los desafios del futuro; en definitiva,
desde las posibilidades y desafios que ofrece la ciudad como espacio para el desarrollo
de un proyecto colectivo, tanto desde el punto de vista de su articulacidn hacia dentro,
como desde el punto de vista de su capacidad para interrelacionarse con otros espacios
y &mbitos de gobierno (regiones, estados, organismos internacionales, etc.).

El panorama del mundo urbano del siglo XX| es tremendamente complejo. El pro-
ceso de urbanizacion tiende a favorecer la aglomeracién en grandes ciudades (de mas
de un millén de habitantes). Esto es asi, sobre todo en los paises en vias de desarrollo
en los que aproximadamente el 50% de la poblacion habita ya en este tipo de asenta-
mientos (de manera particular se prevé que para el afno 2025 un 17,1% de la poblacion
de estos paises habite en ciudades de mas de 5 millones de habitantes).

Una consecuencia de este proceso es que, en el afio 2025 segun proyecciones, la
gran mayoria de las 20 ciudades mas grandes del planeta estén situadas en los paises
en vias de desarrollo, quedando, Unicamente, Paris, Tokyo y Nueva York como grandes
centros urbanos del mundo desarrollado.

Estos datos nos obligan a repensar cdmo se viene desarrollando el proceso de
urbanizacion, de manera muy especial en los PVD; y hasta que punto las ciudades estan
equipadas para afrontar los desafios que, desde la dptica de la construccién de socie-
dades mas justas y democraticas, implican la creciente presion demografica sobre los
nucleos urbanos.

En este sentido, los Ultimos dos informes sobre el Estado de las Ciudades en el
Mundo, publicados por el Programa HABITAT de las Naciones Unidas, alertan sobre el im-
pacto negativo que, el rapido aumento de la poblacidn urbana en el planeta esta teniendo
sobre las condiciones de vida de los individuos y la calidad de vida en las ciudades.

Asi, se detecta un rapido aumento de la infravivienda y la aparicion de barriadas
(slums) que no tienen acceso a los minimos servicios necesarios para garantizar la sa-
lubridad, mientras que los gobiernos locales y las municipalidades son, en muchos
casos, incapaces de abordar estrategias comprensivas de planificacién y desarrollo ur-
bano y territorial, desde las que afrontar estas dinamicas.

Mejorar las capacidades de gestidn y planificacién de los gobiernos locales, y en
general los instrumentos de gobernanza en el contexto de la globalizacion, se convierte
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en un elemento fundamental en la lucha contra la desigualdad socialy la pobreza, en la
medida en la que, como se desprende de los datos mencionados mas arriba, estas estan
adquiriendo un rostro cada vez mas urbano.

Y es que, la gestion del territorio, las infraestructuras, el diseno de las redes de
transporte publico, la planificacion de la provision de los servicios publicos basicos etc.
se convierten en actividades cada vez mas complejas, en la medida en la que la presidn
de la demanda aumenta mas rapido que los recursos y las capacidades de los gobier-
nos locales para afrontarlas.

Sin embargo, mas alla del ajuste entre la oferta de las politicas publicas locales
y las demandas de los ciudadanos, la gobernanza de las ciudades y de los territorios en
el marco de la globalizacién debe abordar un profundo proceso de reflexion en otros dos
sentidos:

e Elprimero de ellos, tiene que ver con el posicionamiento de las ciudades en el
marco de la globalizacién y la aparicion de nuevos modelos de desarrollo ur-
bano y territorial.

e Elsegundo de ellos se refiere a cdmo conseguir fortalecer la democracia local
para que la ciudadania, a través de la participacion en el espacio publico con-
siga convertirse en protagonista de los procesos de desarrollo.

3. Desafios para la gobernanza urbana: el posicionamiento de las ciu-
dades en la globalizacion

Vivimos en un mundo en el que los modelos de desarrollo territorial apoyados en
la ventaja comparativa y en la division nacional del trabajo han dado lugar a un escena-
rio de ventaja competitiva entre territorios y ciudades que se apoya en una idea de com-
peticion absoluta y en la insercidn del territorio en los flujos econdmicos globales.

El transito de un modelo a otro se ha apoyado, fundamentalmente, en dos niveles
de cambio:

e Un primer nivel de cambio que ha tenido lugar en el marco del modelo pro-
ductivo capitalista: éste apoyandose en la revolucidn de las tecnologias de la
comunicaciony la informacion ha permitido la deslocalizacion y la movilizacion
del capital.

e Un segundo nivel de cambio que se apoya en la crisis del Estado como Unico
nivel relevante para la politica. Esta crisis se representa a lo largo de un conti-
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nuum que va desde lo local a supranacional, o en otras palabras hacia “arriba”
a través de la integracion del Estado en estructuras de autoridad supranacio-
nales; y hacia “abajo” a través de la descentralizacién y la aplicacién del prin-
cipio de subsidiariedad. Del mismo modo, esta crisis se refleja en un giro hacia
instrumentos de gobierno en la que la distincion entre publico y privado es cada
vez mas difusa.

Desde la dptica de la articulacion de los poderes subestatales, el transito desde
un modelo mas jerarquico y mediatizado a un modelo mas horizontal, se ha traducido en
un creciente proceso de internacionalizacion de las ciudades y municipios y en general
de los niveles subestatales de gobierno.

Pero ademas, se ha producido un cambio radical en el modo en el que el proceso
de internacionalizacion de las ciudades se posiciona en el marco de la gobernanza local.

Desde los afos 50, la internacionalizaciéon de ciudades y gobiernos locales se ha
venido desarrolla a lo largo de varias dimensiones y estrategias que operan de una ma-
nera generalmente yuxtapuesta: Entre otras podriamos citar: la dimension econdmica,
la dimension politica (paradiplomacial, la dimensién de gestién pUblica (cooperacidn
transfronteriza) y la dimensién cultural (diplomacia publica).

Sin embargo, el gran cambio que se produce en el marco de la globalizacién es
que, mientras hasta mediados de los anos 80, las politicas de internacionalizacidn se
habian estructurado como una politica reactiva, esto es, como una politica publica que
busca dar respuesta a situaciones y desafios especificos desde el punto de vista social,
economico o politico; a partir de los afnos 90, la internacionalizacion de las ciudades se
convierte en una dimension consustancial a la propia gobernanza local, dando lugar,
por tanto, a una politica proactiva: que busca posicionar al territorio en un marco
socio—econdémico y politico en el que la globalizacidn y la integracién supranacional
determina unas condiciones cada vez mas complejas para el ejercicio de la autoridad
politica.

En otras palabras, el ejercicio de la autonomia politica de los gobiernos subesta-
tales requiere, cada vez mas, el desarrollo de una serie de instrumentos y politicas pu-
blicas desde los que aprovechar las ventajas y responder a los desafios que imponen
tanto la globalizaciéon como los procesos de integracion supranacional.

Durante muchos afos se ha instalado una especie de dindmica de carrera hacia
el suelo, (race to the bottom] que ponia a los territorios, a los municipios y a las regio-
nes en una especie de competicion por abaratar costes sociales y econémicos, como
mecanismo para garantizar la inversion extranjera y, en teoria, fomentar el desarrollo
econdmico.
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Esto se ha traducido en practicas de liberalizacion del suelo, reduccion o prac-
tica eliminacion de los impuestos para ciertas empresas, y en general en una especie
de disminucién de la densidad del territorio y de sus instituciones, limitando la capa-
cidad de los gobiernos territoriales para ligar, de manera firme, el capital a la evolu-
cion del territorio.

Hoy sabemos, que estas estrategias tienen consecuencias muy perniciosas desde
el punto de vista del desarrollo de los territorios y de la construccion de sociedades mas
cohesionadas.

La reduccion de los costes para facilitar la inversion extranjera, ha significado en
muchos casos la generacion de modelos de desarrollo econémico poco diversificados,
con altos costes sociales y elevados costes econémicos para las instituciones, que han
degenerado, en muchos casos, en peligrosos procesos de desestructuracién social y
desaparicion de los vinculos sociales y de proteccion basicos. Procesos que, en la ma-
yoria de los casos, se ven agravados cuando, las multinacionales deciden deslocalizarse
hacia otras latitudes donde las condiciones son todavia mejores desde el punto de vista
econémico.

Gobernar los flujos de la globalizacion desde los territorios, intentar generar cir-
culos virtuosos de crecimiento y construccion de sociedades mas equitativas, requiere
un replanteamiento profundo del valor del territorio y sus instituciones como habilita-
dores y dinamizadores de dichos procesos y no, como espectadores pasivos de un pro-
ceso que toma el espacio local como escenario intercambiable.

En este sentido, se estad produciendo un cambio paulatino, hacia modelos de in-
ternacionalizacion que parten de las fortalezas del territorio poniéndolas en valor en el
ciclo de los flujos e intercambios globales, al tiempo que se intenta garantizar la soste-
nibilidad social, politica, econémica y medioambiental de un modelo de desarrollo que
se piensa desde las caracteristicas del territorio y que, ahora si, no pretende adaptar
éste a las demandas de otros actores.

Estos nuevos modelos de politica, deben apoyarse, sin embargo, en la construc-
cion de un liderazgo publico en los niveles locales que sea capaz de aglutinar a todos los
actores del desarrollo presentes en el territorio y ponerlos al servicio de un proyecto
compartido de comunidad.

En este sentido, la democracia local, se convierte en un elemento fundamental a
la hora de construir sociedades mas cohesionadas tanto desde el punto de vista de las
relaciones entre las instituciones y los ciudadanos, como a la hora de articular los nexos
y redes sociales que permiten el fortalecimiento del sentido de pertenencia a una co-
munidad.
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4. Gobernanza local y democracia como precondicion del desarrollo

Las ciudades son un espacio relacional. Relacional, como hemos visto hasta
ahora, porque se ubican en un contexto politico, social, econdmico y cultural globalizado
que obliga al desarrollo de mecanismos de integracion y participacion en estructuras
econdmicas, sociales y de autoridad que son cada vez mas fluidas; pero, sobre todo, por-
que se trata de un dmbito inmediato para la articulacion del espacio publico y de la re-
lacion entre la ciudadania y las instituciones.

En este sentido, es necesario repensar algunos de los elementos sobre los que se
apoya la construccidn de la gobernanza local, para que esta sea capaz de servir a los
propdsitos de la construccion de sociedades mas cohesionadas, democraticas y justas
en el contexto de la globalizacion.

La propia idea de gobernanza denota la emergencia de nuevos esquemas o pau-
tas de gobierno donde existe una clara tendencia a la implementacion de sinergias de-
mocraticas con la sociedad civil en todos los ambitos de la representacion politicay de
las politicas publicas.

Asi, como se manifiesta en el documento Gobernanzay Desarrollo de la UE: ...)
la gobernanza alude a la capacidad del Estado para servir a los ciudadanos. La gober-
nanza se refiere a las normas, procesos y conductas a través de los que se articulan in-
tereses, se gestionan recursos y se ejerce el poder en la sociedad. Lo fundamental, en
este contexto, es la manera en que se desempenan las funciones publicas, se gestionan
los recursos publicos y se ejercen las facultades normativas publicas. La gobernanza es
el nivel de estabilidad o eficacia de una sociedad. A medida que los conceptos de Dere-
chos Humanos, democratizacion y democracia, Estado de derecho, sociedad civil, des-
centralizacion de competencias y administracion publica sana van adquiriendo
importancia y pertinencia, paralelamente a la evolucion de una sociedad hacia formas de
organizacion politica mas sofisticadas, la gobernanza va convirtiéndose en buena go-
bernanza™®.

El nivel local se convierte asi en un espacio privilegiado desde el que explorar
nuevos mecanismos para el desarrollo de la buena gobernanzay por tanto de una nueva
legitimidad y consenso en torno al valor del espacio publico como espacio de encuentro
de ciudadanos.

58 COMISON EUROPEA (2003) 615 Gobernanza y Desarrollo y COMISION EUROPEA (2006) 421 La
gobernanza en el consenso europeo sobre la politica de desarrollo. Hacia un enfoque armonizado en la
Unién Europea.
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La legitimacidn de las instituciones y de las administraciones publicas implica
una profunda revision de los canales tradicionales de participacion politica y ciudadana
y en consecuencia, de la presencia de la ciudadania y la sociedad civil en todos los pro-
cesos de la accién publica.

En las ultimas tres décadas, los modelos de relacion entre la sociedad civil y el Es-
tado han experimentado transformaciones profundas. Dicha revision ha de conducir, ne-
cesariamente, a nuevas formas de coordinacidn, interaccién y mutua responsabilizacion
entre las administraciones y la sociedad civil. Una relacion que tiene en lo local un es-
pacio de trabajo abonado y necesario.

La interrelacion de la globalizacion con los procesos de descentralizacidn hacia los
gobiernos locales ha generado en algunas ocasiones dindmicas perversas que afectan
de manera profunda a la capacidad de las instituciones para poner en valor los elemen-
tos que se encuentran en el origen de su legitimidad como mecanismo de articulacion
de la autoridad politica.

En este sentido, la evolucion hacia nuevos modelos regulatorios en el ambito de
la prestacion de servicios publicos ha tenido como efecto inmediato, en la mayoria de las
ocasiones, una disociacion entre la politica y el disefio y la ejecucion de las politicas pu-
blicas locales en la que tanto la ciudadania como los poderes publicos pierden capaci-
dad de control sobre el resultado final de los procesos.

Del mismo modo, muchos de los nuevos modelos de gestidn publica tienden a re-
ducir al ciudadano a su dimensién como cliente de ciertos servicios, olvidando que la
prestacion del servicio se apoya en la idea de la satisfaccion de derechos reconocidos
como miembros de una comunidad politica, y por tanto, de cumplimiento de la parte del
contrato social que corresponde a las administraciones publicas.

Se hace necesario pues, reclamar la politica como un elemento esencial del pro-
ceso de la gobernanza local. Y hacerlo en el seno de las instituciones locales que son las
que tienen que responder a las presiones y desafios de la globalizacion, pero sin sacri-
ficar aquellos valores sobre los que se construye una democracia local de calidad.

Es indudable que trabajar en pos de modelos de prestacion mas eficiente de los
servicios publicos; generar politicas pUblicas mas eficaces debe ser un objetivo primor-
dial de la accion publica de las administraciones publicas locales. Sin embargo, esto no
puede realizarse en perjuicio de la transparencia y de las capaciadades ciudadanas para
una efectiva rendicion de cuentas.

Armonizar la dimension politica y la dimension de politicas publicas y de gestion
publica de la gobernanza local, es un elemento necesario si queremos construir siste-
mas institucionales territoriales con la densidad suficiente para abordar los desafios
que plantea la globalizacidn y la construccidn cohesion social.
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En este sentido, las nuevas estrategias de participacion ciudadana en el marco
del diseno de las politicas publicas locales, de manera particular en la elaboracion de los
documentos de planificacion y la extensidn de las practicas de los presupuestos parti-
cipativos, representan avances importantes en el desarrollo de los mecanismos para in-
volucrar, de manera significativa, a la ciudadania y a los actores sociales en el espacio
publico.

En otras palabras, se trata de articular una manera de concebir la accidn puablica
en la que ésta se pone realmente al servicio de las necesidades de los ciudadanos; ac-
tivando aquellos procesos destinados a poner en valor las capacidades del territorio y de
los individuos; potenciando las redes sociales de actores y estableciendo los mecanis-
mos que permitan una mejor articulacion de la representacion politica; ofreciendo una
respuesta constante a las nuevas demandas de la ciudadania a través de politicas pu-
blicas de calidad.

Una nueva manera de concebir la accion publica local que debe ser, en Gltimo tér-
mino, el leit motif de las estrategias de cooperacidon entre ciudades y con las ciudades,
como herramientas de accidn y de cambio en el contexto de la globalizacidn.

Estrategias que, como la cooperacion publica descentralizada, deben comenzar a
poner en el centro de su actividad la construccidn de un liderazgo publico local capaz de
afrontar los desafios de la globalizacién desde una vision sistémica sobre el valor de la
gobernanza local en ese contexto; con capacidad técnica para abordar una restructura-
cidn de los instrumentos de politica pablica en los niveles subestatales; comprometido
con una vision de la gobernanza democratica que es capaz de poner en valor las capa-
cidades de desarrollo de todos los individuos de una comunidad; y que convierte a las ins-
tituciones en protagonista y dinamizador de dichos procesos.

5. La cooperacion con y entre las ciudades: retos y desafios

Existe un amplio consenso internacional, sobre la importancia de situar a las ciu-
dades y a los actores locales en el centro de los procesos de desarrollo®. Un consenso
que, sin embargo, no se ha traducido alin en una vision compartida sobre cuales deben
de ser los mecanismos de cooperacidn con los gobiernos locales desde el punto de vista
de la aplicacion de los consensos internacionales sobre la calidad y la efectividad de la
ayuda, ni sobre como se debe insertar, en este contexto, la cooperacion descentralizada.

% Un consenso ampliamente compartido por la Cooperacion Espafola y que se ha traducido, recien-
temente, en el ambito de la Estrategia de Gobernabilidad Democrética, en la que se reconoce el apoyo al for-
talecimiento de la gobernanza local como un ambito prioritario de actuacion.
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La cooperacion con y entre las ciudades y el fortalecimiento de la gobernanza local
es un ambito que requiere nuevos desarrollos desde los que superar algunos de los limi-
tes que se derivan de las estrategias puestas en practica para su abordaje en el pasado.

En este sentido, frente a una manera mas esencialista de entender la cooperacion
descentralizada, es importante que ésta comience a avanzar de la mano de la coopera-
cion que ejecutan el resto de donantes en un esfuerzo por abordar una verdadera divi-
sion internacional del trabajo desde la que contribuir a mejorar la efectividad de la
cooperacion para el desarrollo.

Una demanda que, mas alla de cualquier otra consideracion, emana de los pro-
pios paises y sociedades en desarrollo que, en muchos casos encuentran dificultades
para armonizar la oferta de la cooperacion internacional en el marco de una estrategia
de desarrollo armonizada.

Asi, es importante, habilitar espacios de encuentro entre la cooperacidn centra-
lizada y la cooperacion descentralizada desde los que se puedan articular iniciativas
conjuntas, basadas en valoresy principios programaticos compartidos y que se apoye en
una racionalidad de ventaja comparativa, que permita deslindar en que ambitos, la co-
operacion descentralizada puede ser mas efectiva y viceversa.

Ambitos de colaboracién desde los que construir una auténtica politica de des-
arrollo multinivel, desde la que superar las limitaciones de las politicas de cooperacion
tradicionales y su subdivision entre cooperacion centralizada y descentralizada.

Sin lugar a dudas, el fortalecimiento de la gobernanza local y la construccién de
una liderazgo publico local comprometido con los valores de la democraciay la cohesion
social es un ambito de trabajo en el que la cooperacion entre gobiernos locales y ciuda-
des puede arrojar, y ha venido arrojando, resultados muy positivos.

Sin embargo, la aportacidn de actores estatales (agencias de cooperacion y Ad-
ministraciones Pulblicas), ya sea de los paises del Norte, como de los paises del Sur,
puede servir, en coordinacién con las iniciativas desarrolladas a nivel local, para conso-
lidar muchos de los procesos de reforma que se han puesto en marcha en el &mbito de
la gobernanza local y que, sin la participacion de estos, corren el riesgo de diluirse una
vez que los programas de cooperacion se retiran.

En este sentido, resulta crucial apoyar procesos de didlogo politico a nivel nacional
en los paises en vias de desarrollo, en los que se pueda trabajar para potenciar el papel
de la gobernanza local en el seno de los procesos de desarrollo en los PVD. La FIIAPP ha
apoyado varios de estos procesos en América Latina, sin embargo, la efectividad del tra-
bajo politico con nuestros socios en el Sur, puede aumentar exponencialmente si los ac-
tores de la cooperacidn centralizada y los actores de la cooperacidon descentralizada
cooperamos en la generacion de espacios de dialogo mas ricos y mas plurales.
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La Unién Europea, ha venido haciendo esfuerzos para abordar la reforma de los
mecanismos de cooperacion con las ciudades y los gobiernos locales que apuntan, de al-
guna manera, sobre de las lineas de trabajo que hemos mencionado mas arriba. Algu-
nas de sus iniciativas son las siguientes:

e La reforma de algunos de sus programas mas emblematicos de cooperacidn
descentralizada, como el Programa URB-AL, para situarlo en linea (tanto desde
el punto de vista metodoldgico, como desde el punto de vista de los contentidos)
con el resto de instrumentos que componen la estrategia de cooperacion re-
gional en América Latina.

e La puesta en marcha de un nuevo Instrumento de Cooperacion para Actores Lo-
cales y No-estatales en el marco de las previsiones presupuestarias 2007-2013
cuyo objetivo primordial es potenciar el papel de los gobiernos locales y la socie-
dad civil en el marco de los procesos de desarrollo, fomentando alianzas de coo-
percion entre ciudades, pero también entre estas y los actores estatales.

e Laaprobacion de la Carta Europea para la Cooperacion y el Fortalecimiento de
la Gobernanza Local, un documento programatico en el cual la Unién Europea,
pretende establecer un marco de referencia normativo en este ambito, en la
linea de lo que supuso, en sumomento, la Carta Europea de la Autonomia Local
y que, sin duda, se convertira en un documento vinculante para las estrategias
de cooperacion de gobiernos centrales y no centrales en este ambito.

La FIIAPP, como actor de la cooperacion Espanola, pero también con una clara vo-
cacion europea, se esta situando en el centro de la reflexion abierta por la UE en la me-
dida en que consideramos que es crucial que seamos capaces de mejorar el impacto de
la cooperacion internacional sobre los procesos de desarrollo a nivel local, sin que esto
signifique una dispersion y fragmentacion excesiva de la ayuda, que impida su incorpo-
racion efectiva en el marco de las estrategias de desarrollo en los paises del Sur.

Asi, desde hace algunos anos la FIIAPP coopera con los actores de la coopera-
cion descentralizada en el desarrollo de iniciativas conjuntas en las que poner en valor
mas de diez anos de actividad al servicio de la construccion de democracias mas inclu-
sivas y efectivas en los paises en vias de desarrollo; a través de la Asistencia Técnica
Pablica y las metodologias de intercambio de experiencias.

Una de las iniciativas mas recientes en este sentido puede ser el desarrollo, con-
juntamente con la Diputacion de Barcelona, de la Oficina de Coordinacion del Programa
URB-AL; un instrumento destinado a poner en valor la cooperacion descentralizada
entre la Union Europea y América Latina, en el marco de la estrategia de cooperacion Eu-
ropea con esta region y, de manera especifica en el ambito de la construccidon de la co-
hesion social.
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Desde este punto de vista, la FIIAPP anima a los actores de la cooperacion des-
centralizada a explorar este tipo de metodologias; metodologias que se apoyan en la
movilizacién del conocimiento publico existente en las administaciones publicas de los
paises del Norte y del Sur, poniéndolas al servicio de los procesos de reforma de los Pa-
ises en Vias de Desarrollo.

En este sentido, saludamos la iniciativa de la UE para extender el mecanismo de
los Hermanamientos, que se viene desarrollando en el seno de los procesos de incor-
poracién del acervo comunitario y de la Politica Europea de Vecindad, al ambito de la
gobernanza localy de la cooperacidon entre ciudades.

Un paso que, creemos, puede suponer un avance importante a la hora de transi-
tar de una AOD descentralizada tradicional, a modelos mejor alineados con los consen-
sos internacionales.

Repensar la cooperacidn internacional con y entre las ciudades debe suponer,
ante todo un proceso de aprendizaje mutuo entre los actores de la cooperacion centra-
lizada y los actores de la cooperacion descentralizada; entre los actores del Norte y los
actores del Sur. Un proceso en el que todos debemos estar dispuestos a ser transmiso-
resy receptores de conocimiento en la medida en la que todos los actores de la coope-
racion, las instituciones publicas de los paises del Norte y del Sur y la sociedad civil,
seamos capaces de articular una agenda politicay de politicas compartida que ponga en
el centro, la construccion de sociedades mas democraticas y justas en los paises en vias
de desarrollo.

No hay ninguna duda, que la FIIAPP es, y seguird siendo un interlocutor atento y
comprometido en este proceso.

(1 La Gobernanza como apoyo del equilibrio social

José Estrada
Director de la Fundacion CIEDES (Mélaga)

Al analizar el papel que tienen las ciudades y las regiones a la hora de lograr la
cohesidn social de un territorio, sin duda, hay que decir que la planificacion estratégica
puede colaborar en este objetivo.

La planificacion estratégica es una concepcion de la realidad que obliga a un cam-
bio de mentalidad en todo tipo de agentes sociales, a una mente abierta, a plantea-
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mientos alternativos y sugerentes, a la comunicacion y la colaboracidn, a la imagina-
cion, a lo nuevo, a lo diferente, a lo innovador que permite dirigir con acierto los recur-
S0S escasos a proyectos e inversiones clave.

Todos estos retos, tanto los compartidos por todos los municipios de un mismo te-
rritorio como los especificos de cada ciudad, tienen en la cooperacion publico-privaday
en la bisqueda de estrategias cooperativas la base del éxito de las iniciativas que se
pongan en marcha. La movilizacion y la colaboracién de todos los agentes se convierte
en piedra angular de este proceso, encaminando la ciudad hacia una mayor integracion
y articulacion social.

Los municipios y los territorios se encuentran con el reto de encontrar nuevas
formulas de gobierno y de gestion donde la clave sea la capacidad de negociacidon mas
que las competencias adquiridas. El liderazgo asi de los municipios vendra dado por la
potenciacidn de estas capacidades, el fortalecimiento de los servicios y la mejora de la
respuesta a las necesidades de su ciudadania.

Es decir, la puesta en practica de una verdadera gobernanza, en la que la calidad
es la clave transversal, sera la diferencia entre el buen funcionamiento del municipio y
el conflicto de relaciones entre agentes, por tanto, la diferencia entre la armonia social
y el enfrentamiento o desequilibrio de la sociedad.

El perfil humano de los responsables de la toma de decisiones resulta funda-
mental para este contexto. Las gobernanza requiere contar con alcaldes cuyos perfiles
estén basados en el didlogo, cuyo principal objetivo sea articular los intereses ciudada-
nos por encima de los intereses de partido. Gestores con una “cintura politica” que les
permita emprender el didlogo y llegar al entendimiento con distintos interlocutores, con
capacidad para el trabajo en red.

De la gobernanza asi entendida surge una nueva generacion de regidores muni-
cipales, “los alcaldes del entendimiento” para los que todo aquello que acontece en su
ciudad, pese a que en ocasiones no es de su competencia®, siempre sera de su “in-
cumbencia”.

Con estos parametros, que vienen a traducir a escala administrativa lo que a es-
cala humana se pide y se vive en las relaciones sociales armonicas, entiendo que es po-
sible mejorar la calidad de vida real de los habitantes de un territorio.

¢ Las entidades locales espafiolas tienen muy limitadas tanto sus competencias como la financiacion
para hacer frente a las necesidades de los ciudadanos.
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1. Redes y personas comprometidas con el buen gobierno

La globalizacién y la implantacién de la sociedad del conocimiento, ha llevado
entre otros al fendmeno de la eliminacion de las histéricas fronteras, no soélo las econd-
micas o fiscales, sino las territoriales. El territorio ha dejado de ser un factor fijo. Las
fronteras se desdibujan.

Ante este fendmeno, cada vez mas se configuran las ciudades- regiéon donde va-
rios municipios deben actuary trabajar como un Unico organismo. Las ciudades se con-
vierten en proyectos politicos que actlan sobre distintas realidades territoriales que
tienen sus propias estrategias.

El elemento territorial y, sobre todo, el elemento administrativo tienen que em-
pezar a supeditarse a la estrategia que se marca sobre el espacio. Las herramientas de
planificacion que afectan a la componente territorial de la ciudad deben transformarse
en herramientas dinamicas, flexibles y agiles.

Es el ejemplo de los planes de ordenacion urbana del territorio que se siguen
construyendo sobre las bases y los esquemas clasicos de ordenacion. Hoy dia, la exis-
tencia de los sistemas de informacion geografica (GIS) te permite conocer la ciudad mas
alla de sus fronteras administrativas y cruzar datos y variables en tiempo casi real, de
manera que puedes tener toda la informacion necesaria antes de tomar cualquier deci-
sion que afecte al espacio. Sin embargo, son pocos los PGOU que utilizan esta herra-
mienta informatica.

Por otra parte, al decir que “el desarrollo econdmico depende de la capacidad
para gestionar lo publico y del liderazgo democratico para articular el interés general”
no debemos plantearlo como una tecnocracia donde el sector publico conoce los inte-
reses de los ciudadanos y es el Unico capaz de darle respuestas y organizar las estruc-
turas urbanasy sociales para conseguirlo.

Es importante destacar que las personas son las que construyen la sociedad y, por
tanto, la ciudad. El ciudadano se tiene que convertir en el centro del nuevo modelo ur-
banoy se han de potenciar las acciones que se encaminen a facilitar su interacciony su
trabajo en red, es decir, la difusion de su conocimiento y experiencia para un mayor apro-
vechamiento en la mejora urbana. Se ha de apostar por la complicidad de la sociedad en
el mantenimiento del entorno y de los recursos naturales, en la resolucion de los des-
equilibrios sociales y la creacion de redes de apoyo. La ciudadania ha de acercarse e in-
tegrarse en la toma de decisiones que afectan al bien publico y colectivo gracias a una
mayor transparencia y accesibilidad a la informacion.

La planificacion estratégica urbanay territorial puede jugar un papel clave en el
cambio de escala de lo administrativo a lo funcional, como via para la negociacidon que
se ha de realizar entre los agentes publicos y privados de este amplio territorio. Puede
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ayudar a encontrar el equilibrio entre lo cooperativo y lo competitivo, generando estra-
tegias compartidas entre los distintos territorios y los diversos agentes.

Durante mucho tiempo, el pensamiento racional llevd a plantear hacia donde ser
queria ir, y como llegar, hoy la planificacion estratégica responde mas al planteamiento
de “con lo que se tiene, hasta donde se puede llegar”. Al final, es la ventaja cooperativa
la que puede situar a los territorios en el mapa global.

No obstante, los planes estratégicos estan a caballo entre la pura reglay la pura
artesania, es decir, su metodologia ha de irse adaptando a la realidad del territorio sobre
el que actua. No existe un método Unico que se pueda copiar de forma mimética de un
territorio a otro. El gran reto esta en crear visiones globales del mismo que sean lo su-
ficientemente atractivas para los ciudadanos y los agentes que interactian en él. Sélo
esta capacidad de “empatia urbana” y esta flexibilidad, permitird movilizarlos y generar
compromisos para lograr los objetivos estratégicos planteados.

El propio plan se convierte en un proceso, mas que en un instrumento. Proceso
que se caracteriza por unos principios basicos de actuacién como son: la negociaciony
la deliberacion.

En un plan estratégico no tiene sentido la votacidn. El proceso pretende que, a
través del didlogo y el debate abierto y maduro, se pongan sobre la mesa unos buenos
argumentos que permitan llegar a soluciones basadas en la ldgica de “yo gano-t( ganas”
(las llamadas soluciones win-win).

Esta manera de trabajar es la que puede permitir articular estrategias comparti-
das y cooperativas que faciliten la articulacion de politicas, en definitiva, la gobernabili-
dad de los territorios.

Cuando esta forma de trabajar se interioriza en los ayuntamientos o en cualquier
organizacion, se podria decir que el plan estratégico se convierte en el principio de un
circulo virtuoso que ensena a cooperar a los individuos y acerca la realidad al objetivo de-
seado de ciudad. Es el paso a la gestion estratégica y la gobernanza, siendo uno de sus
efectos la adaptacion de las rigidas estructuras administrativas a las flexibles y dinami-
cas herramientas de la concertacion y el dialogo.

Por otra parte, esta dindmica genera a su alrededor una serie de efectos induci-
dos que escapan del alcance de los gestores publicos y que refuerzan, en algunos casos,
0 generan, en otros, procesos e iniciativas ciudadanas de implicacion social.

Es el caso de Malaga, donde el debate y el consenso que hubo en el marco del
Plan Estratégico sobre el AVE llevd a que se creara una plataforma de apoyo ciudadano
al mismo. Hoy es una realidad. No sélo por la implicacion de los politicos y los principa-
les agentes sociales, sino por el papel activo de la ciudadania.
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2. Casos de buenas practicas

Dentro de los aspectos que se estan resaltando, en concreto, de cdmo la coope-
racion entre municipios y la buena gobernanza puede ayudar a la mejora de un territo-
rio, cabria destacar algunos casos de buenas practicas. Una buena practica en este
sentido, es el Foro Metropolitano de Alcaldes de Malaga.

Desde la Fundacion CIEDES se apuesta no sélo por la busqueda de consensos a
nivel tedrico y de objetivos estratégicos, se comprende que es necesario dar un paso
mas hacia la articulacidon de herramientas y de espacios de debate para la negociacion
y la concertacion. La experiencia de creacion del Foro Metropolitano de Alcaldes, inte-
grado por 14 municipios que se retinen al menos una vez al afo, se ha convertido en la
prueba de que una nueva forma de gobernar el territorio es posible y necesaria.

Impulsado por la Fundacion CIEDES en colaboracién con la Asociacion MADECA
10, responsable del Plan de Desarrollo Estratégico Provincial, el Foro Metropolitano de
Alcaldes nace como un espacio de encuentro y debate, en el que participan los alcaldes
de 14 ayuntamientos del espacio metropolitano. La constitucion de un Foro de este tipo
puede resultar una herramienta clave para dirigiry velar por el desarrollo sostenible de
todo el territorio metropolitano.

Los objetivos del Foro, aprobados por unanimidad en su primera sesion de tra-
bajo, son:

e Constituirse como Consejo consultivo y de debate de las acciones estratégicas
que tengan ambito metropolitano, y puedan ser asumidas como compromisos
reales por los municipios.

e Establecer una coordinacion entre los gobiernos locales para aunar los es-
fuerzos que se realizan en la defensa de los intereses de Malaga en el conjunto
andaluz y espanol.

e Trabajar como drgano impulsor de acciones e iniciativas metropolitanas que
requieran coordinacion y acuerdos entre municipios.

e Concertar anualmente un programa de accién metropolitano, que incluya algin
proyecto de coordinacion y alguno de impulsion.

Se han puesto en marcha tres sesiones del Foro Metropolitano de Alcaldes: Mo-
vilidad y accesibilidad, el Ciclo integral del Agua, e Infraestructuras de telecomunica-
ciones. Cada uno de estos Foros se prepara a través de dos sesiones previas de expertos
y técnicos municipales, con un documento borrador de base que analiza el modelo me-
tropolitano existente en cada uno de estos ambitos. Se convoca una Mesa de Expertos
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con profesionales y técnicos que trabajan en los sectores de debate y se repasa el mo-
delo propuesto en el documento, destacando sus carencias y oportunidades de mejora.
Posteriormente se trabaja con los técnicos de los municipios implicados, que han sido
designados previamente por sus Alcaldes. Con ellos se analizan los estrangulamientos
y propuestas concretas para la articulacion de soluciones entre municipios y se incor-
poran al documento.

Para finalizar se celebra el Foro Metropolitano de Alcaldes teniendo como base un
documento que resume el modelo metropolitano existente y el deseado en la materia en
cuestion, destacando las posibles actuaciones a poner en marcha para corregir sus de-
ficiencias y aprovechar al maximo las oportunidades.

Tras la celebracion del Foro de Alcaldes el documento se modifica con las apor-
taciones que se vierten en la reunion y se traslada a los distintos Ayuntamientos para que
sea utilizado por todos ellos en sus distintos foros de negociacion institucional. De hecho,
desde la Fundacion CIEDES y desde MADECA se remiten la Conclusiones del Foro de Al-
caldes a las principales administraciones y colectivos con competencias en la materia de
estudio y debate.

Otro ejemplo latinoamericano de gobernanza, entendida como la conciencia que
tiene un organismo formalmente autdnomo sobre su interdepencia de otros, se en-
cuentra en el Golfo de San Jorge, en la Patagonia Argentina.

Se trata de un basto territorio en el que confluyen las provincias de Chubut y Santa
Cruzy en el que la principal actividad productiva es la extraccion de petréleo. Durante
mas de 30 afos las empresas petroleras se han ido asentando en el territorio y han ido
desarrollando sus actividades al margen de la dindmica urbana y social que se estaba
dando a su alrededor. La noticia del inicio de nuevas prospecciones petroleras, ya no en
la plataforma continental sino marina, ha llevado a los alcaldes de la zona y a las pro-
pias empresas a plantearse la necesidad de una interaccion.

En estos momentos, de la mano de la Fundacién FINES, un conjunto de 6 muni-
cipios de la zona se han empezado a organizar en coordinacidn también con las empre-
sas petroleras y han puesto en comun el modelo de territorio que quieren desarrollar de
cara al futuro. Esta plataforma de alcaldes ha organizado el primer Foro de Petréleo Off
Shore del Golfo de San Jorge y han invitado a asistir al mismo a todos los sectores im-
plicados en su desarrollo: alcaldes, responsables politicos de la provincia, empresas pe-
troleras, universidad, sector comercial, colectivos ciudadanos y ecologistas, etc.

Es elinicio de un proyecto que pretende modelar a través de una Agenda 21y un
sistema de indicadores urbanos con plataforma GIS este espacio, creando una herra-
mienta dindmica de estudio y de analisis, complementandola con la plataforma politica
de alcaldes para la toma de decisiones.
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Cambiando de &mbito de estudio, y de cara a destacar como la concienciacién so-
cial logra el compromiso ciudadano y la creacion de redes propias que articulan final-
mente el bien comin, se podria destacar el caso de la Isla de Santa Cruz en las Islas
Galapagos (Ecuador). En este ejemplo los distintos gobiernos municipales habian inten-
tado dar respuesta a los problemas de gestiéon de residuos sélidos urbanos sin gran
éxito. La poblacidn estaba acostumbrada a depositar en determinados puntos de la isla,
como vertederos incontrolados, los residuos y en distintas ocasiones los intentos por
cerrarlos no habian tenido éxito.

En el marco de un proyecto de cooperacién con otras ciudades de América Latina
y Europa, denominado URB-AL, crearon un proyecto de tratamiento integral del pro-
blema, en el que el primer elemento de trabajo fue la concienciacion social y la educa-
cion ciudadana.

Se desarrollaron unos talleres de formacion sobre el ciclo de vida de los resi-
duos y se formd a una serie de agentes ambientales en el seno de las comunidades
de vecinos y de los colegios. Se contraté a estas personas para que fueran visitando
los hogares de la zona informando sobre estos aspectos y sobre el proyecto del mu-
nicipio de ordenar la seleccion, recogida, deposito y reciclaje de los residuos. Cuando
el proyecto se puso en marcha, la poblacion fue la que ayudod al éxito del mismoy la
que reclamo las mejoras en las rutas de recogida de residuos y en los vertederos,
credndose ademas una serie de cooperativas que ademas de ordenar el ciclo de re-
ciclaje trasladaron al &mbito de la economia formal lo que antes estaba al amparo de
la informal.

[ Estrategia de Participacion Social en la Planeacion Urbana como via
de Cohesion Social

Alfonso Iracheta
Coordinador de la Red Mexicana de Ciudades para la Sustentabilidad-HABITAT

1. Introduccion

La cohesidn social es una consecuencia o resultado que emana de una serie de
condiciones histdricamente construidas en cualquier sociedad. Entre estas, destaca la
idea de pertenencia a una comunidad y el compromiso que esto genera para atender
sus necesidades y para respetar sus reglas de convivencia por medio de arreglos insti-
tucionales diversos.
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Conforme avanzan los procesos globales: en la economia, en las comunicaciones,
en la politica, en la demografia, en la cultura, etcétera, la cohesidn social enfrenta se-
veros retos porque se ve influenciada por percepciones distintas que provienen de otras
realidades nacionales o regionales. El resultado es diverso:

e Por una parte, algunas sociedades confirman su condicidn histérica y se re-
frendan como comunidades, sin dejar de involucrarse en movimientos globa-
les que influencidndolas no logran transformar su esencia.

e Porlaotra, las comunidades menos cohesionadas o que enfrentan severas cri-
sis de diversa naturaleza y choques culturales fuertes ante la influencia de co-
rrientes provenientes de otras culturas.

La cohesion social es también un fendémeno marcado por las condiciones socioe-
conomicas concretas de desarrollo que enfrenta cada comunidad. A mayor calidad de
vida y menor inequidad social, las posibilidades de cohesién social aumentan vy vice-
versa, conforme la brecha en la distribucidn de la riqueza y las oportunidades se pro-
fundizan, menores son las posibilidades para que las comunidades se integren,
simplemente porque la capacidad econdmica tan diferenciada, provoca mas aislamiento
y fragmentacion social y espacial.

Ya Milton Santos lo advirtié desde la década de 1970 al observar la formacion de
dos grandes circuitos socioecondmicos en las economias de menor desarrollo relativo
de América Latina, con una clara materializacion espacial en las ciudades: un circuito
tradicional, premoderno y de muy bajo ingreso, que cede, por la via de la sobreexplota-
cion, recursos para la acumulacion del otro, el circuito moderno, globalizado.

Ambos se sobreponen al momento de la produccion, coincidiendo en los centros
econémicos mas dinamicos de las ciudades; los que cubren los empleos menos remu-
nerados y menos deseados, son los que desarrollan actividades de baja productividad y
desarrollo tecnoldgico que son no obstante, indispensables para que operen los circui-
tos modernos.

Al momento de la habitacion, estos grupos son segregados a las peores localiza-
ciones urbanas, marcando con claridad la fragmentacién / segregacién socio-espacial
que define a las ciudades de la globalizacién en este subcontinente.

Descubrimos entonces que no existe cohesidn social en la ciudad, porque no existe
una comunidad como tal, sino un conjunto de comunidades claramente diferenciadas, en
primer lugar, por su ingreso y sus inmensas diferencias y capacidades de consumo, en
segundo, por su diferencial acceso a los beneficios de la modernidad (politicos, cultura-
les...) y, finalmente, por su localizacion en el espacio urbano.
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Aparece la necesidad de enfrentar estos fendmenos y reconocemos que las he-
rramientas para el analisis y la atencion de estos fendmenos son insuficientes. Por ello,
recuperar la planeacion participativa, resulta importante. No es sélo la cuestidon de con-
tar con elementos técnicos, cientificos y politicos para medir, localizar y comprender los
fendmenos, sino también para construir caminos que permitan reducir las contradic-
ciones que el sistema o el modelo econémico-politico ha impuesto.

En este contexto, se desarrollan ideas preliminares sobre la necesidad de acor-
dar desde la base social un proyecto urbano y hacer de la participacion comunitaria or-
ganizada un instrumento de acuerdo sobre dicho proyecto y en consecuencia de
acercamiento entre grupos sociales, de base sectorial y territorial, en busca de mayor
cohesion entre ellos.

Estamos proponiendo rescatar la planeaciéon urbana bajo nuevos principios, ubi-
candola al nivel de la alta politica, porque la gestion y el acuerdo social para resolver las
contradicciones socio-espaciales se han convertido en condiciones sine quanon para
gobernar.

Una perspectiva desde la gobernanza democratica de base territorial, obliga a
percibirla como un proceso socio-politico de debate, gestion y acuerdo entre los actores
sociales y el gobierno, principalmente local, para tomar decisiones corresponsables que
atiendan los problemas socio-espaciales en el largo plazo y de manera integrada. Un
proceso de esta naturaleza, requiere fundamentarse en informacion y conocimiento
sobre la realidad, reconocido y legitimado por todos los actores intervinientes; requiere
una base instrumental para su operacion -desde legislacion adecuada, hasta estructu-
ras institucionales para operar los acuerdos y evaluarlos-y debe ser formalizado a ma-
nera de acuerdo o pacto social. El documento donde se plasma este acuerdo es el PLAN.

2. Las limitaciones de la planeacion urbana en México

Las formas y procesos tradicionales de planificacion urbana en México, al igual
que las estructuras institucionales de las tres esferas de gobierno, particularmente las
municipales, para ordenar el crecimiento de las ciudades, han alcanzado un punto en el
que sus resultados son tan limitados, que ponen en riesgo la calidad de vida de la mayor
parte de la poblacidn urbanay la sustentabilidad de las ciudades y su entorno regional.

En general, el proceso de elaboracion del plan de desarrollo urbano en ciuda-
des mexicanas se caracteriza por ser poco participativo. lgualmente, su estructura es
rigida y su contenido es parcial y sesgado a enfoques espacialistas con bajo compro-
miso hacia los procesos y necesidades sociales, econdmicas y ambientales del terri-
torio por planificar.
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Existen grandes limitaciones para que las autoridades y la sociedad cumplan el
contenido acordado en planes y programas de ordenamiento y desarrollo territorial, por-
que en general estos instrumentos carecen de fuerza normativa y, mas grave aun, de
consecuencias (politicas, administrativas, penales) por su incumplimiento.

Sus modificaciones y actualizaciones tienden a ser en gran parte discrecionales
y no toman en cuenta la opinidn publica ni los impactos que podrian generarse en los as-
pectos ambientales, urbanisticos, sociales y econdmicos.

El resultado es que son otras fuerzas sociales, principalmente los mercados in-
mobiliarios y no el gobierno, las que orientan el desarrollo urbano, con objetivos cada vez
mas alejados de los intereses comunitarios.

Las consecuencias obvias son cuando menos dos: por una parte, se reducen las
posibilidades de alcanzar acuerdos entre los diferentes actores sociales, porque mien-
tras unos se apropian de las ventajas de la urbanizacidn, otros, los mas pobres, solo las
sufren; por la otra, los planes y programas de desarrollo urbano tienden a ser rebasa-
dos por la realidad urbanistica.

Ninguna ciudad mexicana ha sido ajena a estos problemas. Sin embargo, a partir
de la Ultima década del siglo XX en que se inicia el proceso de reflexion desde la socie-
dad local sobre estos problemas y se da pie a la creacidn de institutos municipales de
planeacion -IMPLAN-, se establecen nuevas bases que pueden resolver las limitaciones
mencionadas.

Esto significa que diversos actores sociales, especialmente del ambito local, han
entendido el valor que tiene ordenar la ciudad y hacerla habitable para todos.

Igualmente, significa que existen nuevas estructuras y formas de planificar que se
estan implantando, que rebasan a las ya obsoletas que se niegan al cambio y que pue-
den ser caminos para atender las contradicciones y carencias de las ciudades y su en-
torno metropolitano.

3. Las exigencias de una planeacion urbana renovada

Ante las graves limitaciones que ha mostrado el ejercicio de la planeacidn urbana
mexicana en las Ultimas décadas, los actores sociales y en particular el gobierno, en-
frentan una crisis que sélo puede resolverse si las politicas publicas para el desarrollo
urbano se adecuan a las condiciones que imponen las transformaciones sociales, eco-
némicas, espaciales, ambientales e institucionales. Esto se traduce en exigencias que se
sitian, cuando menos, en tres grandes temas a saber:
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e El primero es que la planeacién como instrumento de cambio social y de pro-
mocidn de soluciones eficaces de acuerdo con los medios y recursos disponi-
bles, debe demostrar su utilidad concreta en la toma de decisiones, en
condiciones que exigen enfrentar los fendmenos socio-espaciales, de manera
integrada, muy focalizadas en el ambito local sin perder de vista su entorno re-
gional y con deficiencias de informacion.

Esto implica que los planes deben ser guias para la accion, en los que se clarifi-
can objetivos, estrategias, acciones, proyectos y los instrumentos para su aplica-
cion en la realidad, lo que exige claridad y brevedad, dejando atras la rigidez de los
grandes documentos en los que se intenta incluirlo todo y que sélo son accesibles
a los grandes electores y los expertos.

Plantea también, la necesidad de hacer compatibles la estructura sectorial en
que tradicionalmente se organiza el gobierno y el trabajo en las comunidades, con
la conceptualizacion de problemas y fendmenos que se presentan de manera in-
tegrada y que su analisis es mucho mas enriquecedor para comprender la reali-
dad urbana.

e El segundo es que cada vez aparece con mas frecuencia y claridad, la exigen-
cia social por participar en las cuestiones que le atanen en su vida cotidiana, al
grado de adquirir esta exigencia un valor en la politica. Ya no es posible conti-
nuar con politicas de participacion social limitadas a la consulta ciudadana, en
la que la discusidn de temas generales como estrategia, simplemente hace que
nadie esté en desacuerdo y que no se debatan los problemas de la realidad ur-
bana porque es en este nivel, donde aparecen las diferencias entre los actores
sociales y entre estos y el gobierno.

La planeacion gubernamental no reconoce que una caracteristica de los procesos
sociales es y seguira siendo el conflicto, por lo que la cohesién del tejido social se
diluye por la permanente confrontacidn entre grupos sociales ante la escasez (de
espacio, servicios publicos, oportunidades, recursos, etcétera). Cuando no existen
espacios para debatir y participar de las decisiones sobre la solucidn de las nece-
sidades concretas, se agudiza el conflicto. Contrario sensu, cuando se asume la
existencia del conflictoy se establecen bases para el debate socio-politico, la ges-
tion y la negociacion se hace mas viable, porque en el propio proceso se escuchan
y analizan las propuestas de los otros al igual que las propias. Uno de los resulta-
dos de esa estrategia, es la tendencia a la reduccién de las tensiones sociales y
las manifestaciones violentas que tanto afectan a las ciudades mexicanas.

e Eltercero es que las estructuras institucionales y las formas de hacer planea-
cion ha alcanzado sus limites y desde hace muchos anos enfrentan rendimien-
tos decrecientes. No es sélo la falta de versatilidad de los planes o su capacidad
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para ofrecer integradamente propuestas de desarrollo urbano mas alla de vi-
siones espacialistas, sino que las instituciones responsables de la planeacidn
territorial y otras asociadas, han perdido capacidades estructurales y no ofre-
cen condiciones para asumir los compromisos de cambio social y espacial que
la realidad de las ciudades de México exige. Por ello, la tercera exigencia es re-
estructurar las bases institucionales e instrumentales de la planeacidn a fin de
que desarrolle nuevas capacidades para gestionar planes integrados, partici-
pativos y con perspectivas de largo plazo.

4. Algunas orientaciones para atender la crisis de la planeacion ur-
bana en México

En primer lugar, la sociedad urbanay su gobierno deben luchar por reducir a su
expresion equilibrada el caracter mercantil del suelo urbano y urbanizable de la ciudad.
Es decir, es necesario establecer reglas e instrumentos para que la ciudad deje de ser
para efectos practicos, sélo un conjunto de mercancias, donde ha sido sumamente difi-
cil limitar la ocupacidn, densificacion y/o explotacion de todo tipo de espacios que re-
sultan de interés para el mercado inmobiliario.

Se ha perdido espacio publico y no se crea nuevo porque domina la visién comer-
cial frente a la comunitaria. Se han invadido y vendido derechos de via y se estan explo-
tando y deteriorando lugares de alto valor ambiental. Los espacios que por sus
cualidades debieran ser para toda la comunidad, son comercializados perdiéndose el
caracter comunitario de la ciudad.

El resultado social ha sido muy claro; conforme ha avanzado la ciudad-mercan-
cia, desde la década de 1980, se ha acelerado la segregacion social de las familias de
menor ingreso, porque el crecimiento del precio inmobiliario es muy superior al de su
salario o ingreso; en consecuencia, no pueden pagar por ‘esa’ ciudad y tienen que crear
otra, la informal - irregular-ilegal, donde pueden asentarse por un menor precio de
sueloy uno mucho mayor para acceder a las condiciones minimas de vida digna (ver Ira-
chetay Smolka, 2001).

En segundo lugar, los documentos del sistema de planeacién (desde el Plan Mu-
nicipal de Desarrollo hasta el Plan de Desarrollo Urbano), deben integrarse y tener una
vision de largo plazo.

La realidad actual es que, desde la marginacion de la planeaciéon como instru-
mento de gobierno en la década de 1980 y su sustitucion por los mercados (particular-
mente el inmobiliario), el sistema de planeacion perdié fuerza y sentido; en
consecuencia, no ha sido el plan el instrumento para tomar decisiones de localizacion;
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en su lugar, han predominado principalmente como factor decisorio, las ‘'necesidades’
del sector inmobiliario legal e ilegal.

Por esto, se debe trabajar para dotar a estos instrumentos de planeacion de la
fuerza legal necesaria con el propdsito de garantizar que lo planeado se cumpla, lo que
implica hacer del Plan de Desarrollo urbano un documento-ley; igualmente, es necesa-
rio que la sociedad participe efectivamente en su elaboracion, ejecucion y evaluacion,
como via de apropiacion del proyecto de ciudad, lo que permite asumir que sera posible
su aplicacién en el largo plazo, mas alla de las administraciones estatales (6 afos) y mu-
nicipales (3 afos).

El objetivo es que el Plan de Desarrollo Urbano sea, en ultima instancia, el resul-
tado de los acuerdos y compromisos ‘de hacer’ por parte de los actores sociales y el go-
bierno, y no quede limitado a sdlo buenas intenciones sin consecuencias por
incumplimiento. Con ello, el plan deja de ser el proposito principal del sistema de pla-
neacion, para ser sustituido por el acuerdo, la gestion y el compromiso hacia la accion.
El plan es el documento que formaliza lo anterior.

En tercer lugar, se deben crear o poner en practica instrumentos efectivos de di-
sefo, administracion, informacion, participacion y difusion del Plan de Desarrollo Ur-
bano, para que deje de ser un documento practicamente desconocido y que no refleja el
sentir de la comunidad ni el proyecto para el futuro de su ciudad.

No es posible que una comunidad se integre en torno a un proyecto que la afecta
directamente, como es el que se plasma en el Plan de Desarrollo Urbano, si no lo cono-
cen los ciudadanos o si su lenguaje y estructura son tan especializados que no los com-
prenden.

En cuarto lugar, es fundamental articular los intereses politico-administrativos
del gobierno y las necesidades de los diferentes grupos de la sociedad, evitando que el
plan refleje sélo lo que los politicos, los empresarios y/o los técnicos de planeacién su-
ponen que requiere la ciudad, cuestion que ha mostrado ser, cuando menos, limitada en
los planes urbanos vigentes. Una planeacion participativa, gestionada desde la perspec-
tiva de la gobernanza, implica necesariamente el reconocimiento que el gobierno es uno
de los actores y no el Unico y que, solo con el concurso de las diferentes fuerzas sociales,
es posible construir un proyecto de ciudad que atienda las necesidades de cada uno.

En quinto lugar, se requiere un esfuerzo particularmente relevante, para que los
gobiernos municipales que conforman las conurbaciones / metrépolis ‘entiendan’ el sig-
nificado del proceso de urbanizacidn y sus consecuencias, ya que este proceso, primero
dentro del territorio de la ciudad central y después a nivel metropolitano, se ha tornado
sumamente complejo requiriendo de conocimientos expertos e interdisciplinarios que no
es facil incorporar.
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Finalmente, es necesario crear dos sistemas: uno de informacion geografica para
la planeacion urbana / metropolitanay otro de indicadores para medir los avances y eva-
luar la ejecucion del plan. También es central desarrollar los procesos y acuerdos para
obtener la informacion de todos los actores sociales relevantes, para analizarla y apli-
carla, con lo cual, las decisiones urbanisticas son tomadas a partir de datos locales le-
gitimados y no de experiencias copiadas o impuestas por otras realidades.

Sélo a manera de ejemplo de la necesidad de revisar cada politica antes de apli-
carla de manera general, deben considerarse las politicas y proyectos habitacionales
promovidos por el gobierno federal a partir de 2000 y que han producido varios millones
de viviendas en todas las ciudades mexicanas. Se han caracterizado por construirse ale-
jados del centro urbano, donde la tierra es mas barata, y sin las condiciones que re-
quiere una comunidad urbana; el resultado es una creciente ‘anomia’ que deriva de la
falta de un proyecto social orientado a la cohesion.

Otro ejemplo es la tendencia a concentrar casi todo el recurso de obra publica en
vialidades para automdviles en la mayor parte de las ciudades importantes del pais, sin
un programa de largo plazo para el transporte publico y la movilidad sustentable de las
personas; cuando la estructura de las ciudades es antigua y no disenada para el coche,
la congestion del transito y la baja movilidad se convierten en asuntos politicos que irri-
tan crecientemente a la sociedad.

Uno ultimo corresponde al abandono ambiental del entorno de la ciudad en cuanto
al consumo de agua, destruccion de la masa forestal y proliferacion de residuos sélidos
sin control, simplemente porque se ha asumido que los recursos son inagotables o que
la crisis del ambiente es un asunto de expertos, que seguramente encontraran la solu-
cién para que la comunidad siga consumiendo a los mismos ritmos.

Todas estas politicas como propuestas y estos ejemplos como malas practicas,
muestran la urgencia de recuperar la ciudad para todos y convertir su planificacion-

gestion-accion, en un asunto de alta politica.

En sintesis, las orientaciones principales para enfrentar los problemas expuestos
y desarrollar las ideas propuestas, nos exigen un sistema de planeacién fundado en:

e Visiones integrales de la ciudad / metrdpoli.
e Con compromisos hacia el largo plazo que se empiezan a cumplir ya.

e Con una participacion efectiva de la sociedad basada en acuerdos y compromi-
sos para desarrollar un proyecto urbano compartido.
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Es decir, nos plantean la necesidad de pavimentar un camino a partir de la con-
vergencia de ideas y la busqueda de mayor cohesion social en torno al proyecto de ciu-
dad que a todos afecta.

En lo concreto, implicara luchar por planes-ley, fundados en investigacién de muy
alta calidad técnico-cientifica y aprobados por todos los actores sociales, para que las
autoridades locales puedan detener las tendencias negativas en la ocupacion del terri-
torio urbano y sus zonas metropolitanas y revertirlas hacia un proceso de desarrollo
efectivo, que sea social y ambientalmente sustentable.

5. Condiciones y requerimientos que debe cumplir el Plan de
Desarrollo Urbano

5.1 Las condiciones

Para contar con un plan mas democratico y efectivo, es necesario construir un
proceso de gestion del desarrollo de la ciudad y su metrépoli, que cumpla con algunas
condiciones minimas:

1. Debe haber una fuerte intencion del gobierno municipal, de promover una par-
ticipacion efectiva de la sociedad en las decisiones del desarrollo urbano, lo
que implica en un sentido, compartir el poder con los diferentes segmentos y
grupos de poblacién (gobernanza democratica). Implica construir e instituir ca-
nales de participacion, a través de espacios y vinculos permanentes, que invo-
lucren todo el proceso de planeacion territorial.

2. Es necesario adecuar los procesos de planeacion urbanay las formas de orga-
nizaciony practicas de la administracion publica, hacia modelos que se carac-
terizan por la presencia de nuevas estructuras de planeacion (IMPLAN] y por
procesos de participacion mas efectiva de la sociedad y modernizacion de las
formas de actuacion de la autoridad local.

3. Se requiere hacer del sistema de planeacion y del plan, instrumentos amplia-
mente conocidos y aplicados por los actores sociales; de ahi que todos los pro-
ductos y resultados de cada etapa del proceso, deben reelaborarse bajo
criterios de comunicacion social que garanticen amplio acceso a sus conteni-
dos por parte de todos los ciudadanos; esto implica ademas, el uso de lenguaje
accesible para todos y una politica de difusion a través de todos los medios de
comunicacion al alcance de la autoridad local.
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5.2 Los requerimientos

Para hacer efectivas estas condiciones, resulta necesario cubrir un conjunto de re-
querimientos, entre los que destacan los siguientes:

e Definir y acordar socialmente un proyecto de ciudad / metrépoli, no sélo como
resultante de predicciones sobre el futuro y analisis de escenarios, sino como
un conjunto articulado e integrado de propuestas y de compromisos comparti-
dos entre todos los actores sociales y el gobierno, para incorporarlos y para
poner en valor las oportunidades de desarrollo urbano que se presenten.

e Fortalecer el proceso de planeacién municipal y la reglamentacion del des-
arrollo urbano, reconociendo que diversos instrumentos deben ser incorpora-
dos: A manera de ejemplo, es necesario considerar la incorporacion del
dictamen de impacto urbano, los impuestos a la plusvalia, entre otros.

e Involucrar de manera efectiva a la sociedad en los procesos de decision que
afectan la comunidad urbana, por medio de acuerdos y compromisos, en los
que todos los participantes ganan al cumplir lo acordado en el plan.

6. El contenido basico del Plan de Desarrollo Urbano (PDU)
6.1 Contenido del PDU de acuerdo con la legislacion de asentamientos humanos

Un Plan de Desarrollo Urbano debe cubrir los aspectos minimos que las leyes es-

tablecen. En este sentido, las legislaciones de desarrollo urbano de los gobiernos esta-
tales en lo general, establecen que se deben senalar las acciones especificas para la
conservacion, mejoramiento y crecimiento de la ciudad y se debe establecer la zonifica-
cion correspondiente que contendra:

e Las areas que integran y delimitan a la ciudad.

e Los aprovechamientos predominantes en sus distintas zonas.

e Los usosy destinos permitidos, prohibidos o condicionados.

e Las disposiciones aplicables a los usos y destinos condicionados.

e La compatibilidad entre los usos y destinos permitidos.

e Las densidades de poblacion y de construccion.
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e |as medidas para la proteccion de los derechos de viay zonas de restriccion de
inmuebles de propiedad publica.

e Las zonas de desarrollo controlado y de salvaguarda, especialmente en areas
e instalaciones en las que se realizan actividades riesgosas y se manejan ma-
teriales y residuos peligrosos.

e Las zonas de conservacidon, mejoramiento y crecimiento de la ciudad y las re-
servas para su expansion.

e Las demas disposiciones que de acuerdo con la legislacion aplicable sean pro-
cedentes.

El tema de la zonificacion debe ser profundamente revisado, ya que si bien la le-
gislacion lo establece, no parece ser la mejor opcion para definir dénde siy donde no ur-
banizar en las ciudades mexicanas. La razon es que buena parte de ellas cuentan con
suelo autorizado suficiente o que excede las demandas presentes y previstas en el largo
plazo, considerando como indicador base el crecimiento poblacional y las densidades
vigentes.

El resultado de la zonificacidn ha sido, por una parte, visiones reduccionistas e
inflexibles de la ciudad y, por la otra, excesos en los cambios de uso del suelo y/o zoni-
ficacion de funciones urbanas que derivan de presiones o actos de corrupcion, en los
que actores privados, principalmente inversionistas y desarrolladores y también politi-
cosy funcionarios publicos, promueven los cambios sin el menor respeto por las deter-
minaciones de los planes.

6.2 Contenido sustantivo del Plan de Desarrollo Urbano

Una revision del contenido legal de los planes confrontado con las necesidades
reales del ordenamiento urbano en México, deja claro que dichos instrumentos han sido
rebasados por la realidad desde practicamente todo punto de vista. De ahi que es nece-
sario replantear su contenido sustantivo, debiendo comprender cuando menos lo si-
guiente:

¢ Una METODOLOGIA preparada, coordinada y ejecutada participativamente, para
lo cual la autoridad local emitira las bases y orientaciones que definan, por una
parte, el contenido minimo que debera tener el plany, por la otra, los procedi-
mientos de participacion, los periodos y etapas de analisis, los participantes y
todo aquello que garantice que la sociedad local se interiorice del contenido,
dialogue y debata sobre este y se incorporen sus ideas y propuestas o se justi-
fique su no inclusion.
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¢ Un DIAGNOSTICO INTEGRAL, conformado por dos partes, en las que la primera
es de caracter TECNICO -elaborada por la institucién responsable de la plane-
acion en el municipio (de preferencia un Instituto Municipal de Planeacion - IM-
PLAN] como instancia técnica, en la que se incorporen los relevamientos, datos
y estudios. Con el apoyo del sistema de informacion geogréfica (SIG), se cons-
tituird una base cartografica, estadistica y de informacion necesaria para con-
formar una vision integral de la ciudad (de sus sectores, sus particiones
territoriales y sus grupos sociales), aprovechando la informacién oficial de las
instituciones especializadas (Instituto Nacional de Estadistica y Geografia -
INEGI, Consejo Nacional de Poblacion -CONAPO, Gobierno Estatal y Municipal,
otros) o incorporando nueva informacién. La otra es de caracter COMUNITA-
RIO, construida participativamente a través de un proceso ordenado y consen-
suado que permita armar un retrato de la ciudad, construido en distintas
instancias de participacion, a través de reuniones, mapas, historias, registros
fotograficos, etcétera, que contenga los grandes temas, fenémenos y problemas
de la ciudad (conurbaciéon o metrépoli), destacando: La estructura urbana. El
suelo urbano y peri-urbano y sus mercados. Los procesos habitacionales. La
movilidad urbana. Los procesos sociales y economicos. Las infraestructurasy
servicios basicos; Los equipamientos, para la produccion y sociales. Las con-
diciones del medio ambiente y los recursos (naturales y construidos). La ima-
gen urbana. Las bases institucionales e instrumentales para la planeacion
local, entre otras cuestiones.

Ambas partes debieran considerar los siguientes aspectos: En primer lugar, las
caracteristicas actuales de cada zona, fendmeno o sector que componen la ciudad; su
evolucién y perspectivas cuando menos de orden tendencial (aquellas que se constru-
yen estimando en el futuro que ocurriria si se mantienen las tendencias actuales); sus
problemas, conflictos y potencialidades; los actores sociales involucrados; sus causas 'y
posibles impactos o consecuencias. La técnica FODA (Fortalezas, Oportunidades, Debi-
lidades y Amenazas), sin ser determinante, permite ordenar la multitud de informacién
e ideas que se incluyen en un analisis de esta naturaleza.

El producto relevante de un diagnéstico urbano, es la conceptualizacidn de los
problemas o, mas correctamente, la problematizacidn de los fendmenos observados, ya
que sélo asi es posible plantear caminos de solucién que vayan mas alla de la atencion
a rezagos y/o carencias.

e Una PROPUESTA CONSENSUADA entre las autoridades locales y la sociedad
que contenga detalladamente:

* Los objetivos que persigue la comunidad urbana con relacién a cada fendmeno,
zona o sector que componen la ciudad.
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e La definicion de los ejes estratégicos y los temas prioritarios para el desarro-
llo de la ciudad.

e Laidentificacion de las politicas para atender los temas prioritarios.

e Eldesarrollo de los programasy acciones que se requieren para poner en mar-
cha las politicas y estrategias del plan.

e Los parametros urbanisticos y los instrumentos de toda naturaleza, que per-
mitan ejecutar el plan y orientar la ocupacidn de cada area.

Como parte de la propuesta, se determinan las ORIENTACIONES GENERALES
para la transformacion del tejido urbano existente y para la expansion de la ciudad, des-
tacando la concertacion del destino de las diferentes areas, es decir, la definicion de re-
glas para uso y ocupacién del suelo (DONDE Si Y DONDE NO URBANIZAR] y la
determinacion de acciones y proyectos. Por las condiciones de las ciudades mexicanas,
aparecen como prioridades:

a) Los proyectos programados en las diferentes esferas que hacen a la ordenacion
urbanistica del territorio, como es el sistema de espacios publicos (parques y
espacios verdes en general, la red de infraestructuras de servicios, la dota-
cion de equipamientos sociales, la oferta de suelo y de vivienda para las fami-
lias de menor ingreso, los esquemas de movilidad y transporte publico que
incluyan la red vial.

b) Los sitios y areas sujetos a régimen de proteccién, entre las que destacan:
aquéllas que representan cualquier tipo de riesgo para la poblacion o las edi-
ficaciones e instalaciones (hidro-meteoroldgico, tellrico, industrial, otro). Las
que resultan mas rentables social y ambientalmente para la comunidad, como
las zonas de recarga de acuiferos o de proteccion general de ecosistemasy re-
cursos naturales. Las que contienen caracteristicas o instalaciones que re-
quieran de un régimen especial de proteccion.

c) Las areas que remiten a una instancia detallada o particular de planificacion
(planes especiales, parciales, maestros), como es el caso de ensanches urba-
nos, ocupacion de grandes vacios dentro del casco urbano u otros.

d) Las politicas integradas para el manejo del suelo: densidades toleradas en las
diferentes areas que quedan sujetas al plan y su remision a las normas urba-
nisticas generales referidas a la subdivision, ocupacion y uso del suelo urbano,
etcétera. La definicidn de areas restringidas como el centro histérico, los de-
rechos de via, las zonas sensibles ecoldgicamente (margenes de rios y lagunas,
dunas en las playas, manglares, humedales, zonas escarpadas o con fuertes
pendientes, entre otras), de acuerdo a las condiciones de cada ciudad.
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e Los ACUERDOS Y COMPROMISOS de acciones, de proyectos y de inversiones,
que asume cada actor social y el gobierno, para atender las necesidades y pro-
blemas de cada sector de la produccion y del desarrollo social y de cada parti-
cion territorial de la ciudad o metrépoli. Estos acuerdos y compromisos son,
probablemente, los que tienen mayor relevancia en el plan, ya que se configu-
ran en la base para formalizar acciones y proyectos de actuacion de cada actor
social para ejecutar el plan con una vision de largo plazo.

La definicién detallada del PROCESO DE EJECUCION Y DE GESTION DEL PLAN en
cuanto a:

La definicion del periodo de vigencia de sus disposiciones y de sus etapas en el
tiempo y en el espacio para su aplicacion.

e Quién asume qué compromisos, en donde y para qué plazos.

Cuando se ejecutaran, qué acciones y proyectos.
e Como se ejecutara cada accion, con qué recursos y con qué instrumentos y apoyos.

e Quién, cuando y como se procedera a monitorear el proceso de ejecucion del
plany de cada proyecto y accién comprometidas.

e Quién, cuando y como se debera revisar y evaluar el avance del plany se defi-
niran los cambios y actualizaciones que requiera. Para esto, serd necesario de-
finir las reglas y procedimientos, asi como crear una estructura participativa de
manera que el proceso de actualizacion del plan implique uno similar al de ela-
boracidn, con lo cual se reduce el riesgo de que cada autoridad recién electa,
pretenda cambiar el plan perdiendo su orientacion de largo plazo.

e Cdomo se vinculara la ejecucion del plan con el ejercicio de los presupuestos
(anualy plurianual). Esto implica asociar el plan urbano con la elaboracion de
los programas sectoriales y otros de orden territorial para una administracion
conjunta y concertada. Igualmente, implica, crear las condiciones para que el
Plan sea la fuente de decisiones de programacion de los recursos publicos que
cada ano se realiza por medio de los Programas Operativos Anuales y los Pre-
supuestos de Egresos. De manera mas concreta, resulta fundamental progra-
mar las acciones acordadas en el plan y no otras, situacion que siendo
aparentemente obvia, no lo es, ya que buena parte de los gobiernos -estatales
y municipales- hacen caso omiso a los compromisos de inversidon acordados
en los planes, particularmente cuando éstos no son administrados por las de-
pendencias que ejercen los recursos publicos. De ahi que es necesario definir
prioridades de programacion y presupuestacion considerando aquellas accio-
nes y proyectos estratégicos, entendidos como los que determinan a otros o
atienden causas de fendmenos o problemas detectados.
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7. Estrategia de consulta y participacion social
7.1 Criterios

El proceso de elaboracion, asi como el de actualizacion y el de modificacion del
Plan de Desarrollo Urbano, deben cumplir con los siguientes criterios:

e SER PARTICIPATIVO: La coordinacion del proceso de elaboracion, actualizacion
y/o modificacion del Plan de Desarrollo Urbano, requiere ser compartida por el
gobierno local con la sociedad organizada, preferentemente a través del IM-
PLAN o institucion participativa similar. La razon de este criterio, es que el plan
integra las acciones y compromisos de la sociedad y su gobierno y no sélo los
de este ultimo, y que solo con el concurso de ambos, existen posibilidades de
que la ciudad / metrépoli se desarrolle efectivamente y resuelva en el largo
plazo sus problemas por medio de acciones y proyectos sistematicos y conca-
tenados a lo largo de varias administraciones municipales.

Una razon adicional, corresponde al papel que el gobierno mexicano -en sus tres
esferas- ha ido asumiendo de manera persistente desde el inicio de la década de 1980
con relacidén a los fenomenos territoriales; destaca su creciente marginacion u aban-
dono de estas materias bajo el principio que los mercados proveeran lo necesario para
un desarrollo urbano ordenado, sustentable y equilibrado. Conforme los anos han pa-
sado, las ciudades se han desordenado y complejizado al grado que los mismos acto-
res sociales que abogaron por el retiro del Estado, luchan por intervenciones que
ordenen las ciudades. El problema es que a tres décadas de distancia, el Estado se re-
dujo en todos sentidos y perdid momento en estos fendmenos; es decir, no se debatio
suficientemente este fendmeno en las tribunas de la politica, no se formaron todos los
expertos que se requieren, no se integrd esta materia al dia a dia de los temas en los
medios de comunicacion, la politica, la academia y la sociedad. Por ello, sélo con el
concurso de la ciudadania, es posible intentar reconstruir el tejido socio-espacial de las
ciudades mexicanas.

e Tener una ESTRUCTURA INTEGRAL, de manera que las orientaciones y pro-
puestas para el desarrollo econdmico, social, territorial y ambiental, sean el
producto de un solo proceso metodoldgico y participativo. Con ello, deberan
subsumirse o integrarse en una sola estructura los varios planes que de ma-
nera generalmente independiente elabora cada administracion local a saber: el
Plan de Desarrollo Municipal que obliga la legislacion de planeacidn; el Plan de
Desarrollo Urbano que obliga la legislacion de asentamientos humanos o des-
arrollo urbano; el Plan de Ordenamiento Ecolégico del Territorio que obliga la
legislacion ambiental. ELargumento es que los tres atienden una sola realidad
y que sus diferencias son de énfasis en algunos fenémenos y de visiones par-
ticulares que derivan del enfoque de cada plan.
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e Contener una VISION Y COMPROMISOS DE ACCION PARA EL LARGO PLAZO,
bajo el principio que ningln problema, fendmeno u oportunidad de desarrollo
en ningln municipio y ninguna ciudad, se puede resolver en un periodo de go-
biernoy que la Unica manera de cumplir, a lo largo de varias administraciones,
las politicas, estrategias y proyectos determinados en el plan, es con compro-
misos de largo plazo que se formalizan en este instrumento y se legalizan para
que obliguen al gobierno municipal, a los otros ambitos y poderes del gobierno
y a la sociedad. Dado el bajo nivel de obligatoriedad, y sobre todo de conse-
cuencias por incumplimiento, de los planes urbanos en México, serd necesa-
rio promover reformas a la legislacion (principalmente de las entidades
federativas) para que le otorgue el caracter de Ley al Plan.

e DIFUNDIRSE MASIVAMENTE, tanto en lo relativo a su contenido (problemas y
propuestas), como en lo referente a los procesos, tiempos y formas de partici-
pacion. La promociony publicidad de este proceso, deberia cumplir con los si-
guientes requisitos:

- Ser amplia, aprovechando todos los medios masivos de comunicacion dispo-
nibles en la ciudad / metrdpoli, de manera que todos las zonas de la ciudad
(barrios, localidades, colonias, otras), todos los sectores de la economiay la
sociedad, todas las organizaciones comunitarias y los ciudadanos, tengan ac-
ceso sencillo y directo al plan.

- Ser accesible a todos los miembros de la comunidad, en cuanto al lenguaje
utilizado y con relacion a las técnicas de informacion y difusion aplicadas. Al
tiempo, debe discriminar por actores sociales la informacion a proporcionar,
de manera que cada miembro de la sociedad aporte al todo y particularmente
a lo que le es mas propio y directo. Esta distincién debe considerar que, al-
gunos actores sociales, tienen una vision de la ciudad como un todo y/o de una
zona o sector de la economia o sociedad, mientras que otros, solo perciben
con claridad algunos fenémenos, problemas u oportunidades de desarrollo.

- Difundirse con tiempo suficiente para que, en cada instancia de participacion,
se logre la mayor eficiencia posible.

- Toda instancia de participacion, sera publicada y divulgada, antes, durante y
después de ocurrir, de manera que se conozcan las premisas, los procedi-
miento y los resultados de la misma.

e Garantizar la PLURALIDAD y la DIVERSIDAD DE OPINIONES, para lo cual es
necesario atender lo siguiente:

- Promover y facilitar el acceso a la informacion y la participacion de los dis-
tintos grupos y sectores de la sociedad con plena pluralidad, aperturay trans-
parencia.

- Promovery facilitar el acceso a la informacion y la participacion de todas las
divisiones territoriales (colonias, barrios, localidades, etcétera), desarrollan-
dose el proceso de participacion de manera alternada en estos lugares.
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La vinculacion del proceso de planeacion participativa, con la legislacion de trans-
parencia y acceso a la informacion publica, es un camino fundamental a recorrer para
garantizar que el acceso a la informacion del plan, sea un derecho ciudadano y no una
concesidon gubernamental.

e Estar ARTICULADO CON EL PRESUPUESTO MUNICIPAL, de manera que el go-
bierno o los gobiernos municipales (en el caso de conurbaciones y metrdpolis),
asi como el estatal, puedan comprometer sus recursos en el cumplimiento de
los compromisos asumidos en el plan; igualmente, como incentivo para que
las organizaciones y empresas de la sociedad, comprometan recursos en pro-
yectos compartidos con el gobierno. Se debera buscar que dichos presupues-
tos sean plurianuales ya que no existen acciones o proyectos relevantes de
desarrollo urbano que puedan ser ejecutados en un ano.

o ELORGANO COORDINADOR DEL PROCESO o nticleo gestor debera ser una ins-
titucion ciudadanizada como el IMPLAN y no la estructura ejecutiva del go-
bierno local, por las siguientes razones:

- La primera, porque el gobierno municipal participa del IMPLAN; de hecho,
en muchas ciudades el instituto depende organicamente del gobierno muni-
cipal, por lo que se convierte en el ente oficial para planificar el desarrollo
municipal.

- La segunda, porque su enfoque es participativo y su estructura se conforma
con los actores sociales fundamentales y el gobierno, lo que ofrece mas po-
sibilidades de alcanzar visiones integradas y de largo plazo.

- Latercera, porque el IMPLAN es una institucion técnica caracterizada por la
calidad cientifica de su trabajo; porque cuenta con la mejor informacion para
tomar decisiones sobre el desarrollo de la ciudad; y porque estas cualidades
hacen que sea ampliamente legitimado por la sociedad y el gobierno local.
Por ello, existen mas posibilidades que los procesos requeridos para elabo-
rar, ejecutary evaluar el plan, sean de mayor calidad y pertinencia que si son
conducidos por un area ejecutiva del gobierno local. Igualmente, por su es-
tructuray forma de operacion, el IMPLAN hace mas viable que los miembros
de su consejo directivo y el ‘staff’ técnico, cuenten con una mejor prepara.

- La cuarta, porque a una institucion participativa se le facilita el papel de con-
ducir el proceso de identificacion y movilizaciéon de los actores sociales y por-
que adquiere mayor legitimidad en la conduccidn de las acciones
fundamentales requeridas para elaborar y/o actualizar el plan, entre las que
destacan las siguientes:

e Elaboracion de la convocatoria a la sociedad, por grupo y sector y por par-
ticion territorial.

¢ Desarrollo del proceso participativo que implica la identificacion de los ac-
tores sociales principales que construyen y transforman la ciudad / metré-
poliy el disefoy ejecucion de las acciones de comunicacion y capacitacion
para la participacion, lo que conlleva la previa definicion de los criterios
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para el establecimiento de prioridades de atencion (sectores, partes del es-
pacio urbano / metropolitano).

e Ejecucidon de las acciones de monitoreo de los resultados del proceso, para
asegurar el cumplimiento de los acuerdos establecidos colectivamente.

7.2 El problema de la informacion

La elaboracién del plan, asi como su modificacion y/o actualizacion, exigen de una
gran cantidad de informacidn que, ademas de su cobertura, actualidad y calidad, re-
quiere ser reconocida por todos; es decir, estar legitimada para que las decisiones pue-
dan ser tomadas de manera coordinada entre actores sociales y el gobierno.

La razdn es que la informacion se ha convertido en podery en tema politico; el que
sabe mas sobre algo, puede promover o inclusive imponer orientaciones a las politicas
publicas; la mayor parte de los acuerdos socio—politicos sobre temas urbanos en México,
enfrentan sistematicamente la limitacion de los datos, los indices y los indicadores y no
tanto por falta de informacion, que también es una limitacién seria, sino por las dife-
rencias en su contenido o fuente, especialmente cuando se enfrentan los gobiernos con
actores sociales o inclusive entre dependencias oficiales, en algin tema o sector politi-
camente sensible.

Por ello, es fundamental considerar de alta prioridad la organizacion, gestion y
manejo de la informacion sobre los fendmenos socio-espaciales. Esto implica la inte-
gracion de dos sistemas fundamentales: El Sistema de Informacion Geogréfica (SIG) y el
Sistema de indicadores, para contar con los elementos minimos que permitan reunir
adecuadamente la informacion y actualizarla, realizar los analisis, soportar las pro-
puestas y convencer a los actores sociales de que lo anotado en el plan es correcto.

EL SIG tiene como propdsito fundamental, integrar toda la informacion relevante
sobre el proceso de desarrollo de la ciudad / metrépoli en bases de datos interactivas,
a partir de acuerdos con otros actores relevantes que puedan actuar como asociados, en
el sentido de aportar su informacién a cambio de acceder al sistema; dos enfoques de-
bieran caracterizar a este sistema:

e Por una parte, alcanzar la mayor cobertura sobre cada tema, fendémeno o pro-
blema considerado relevante y sobre todo legitimacion de la informacion por
parte de los actores sociales.

e Lasegunda, contar con la Ultima tecnologia geomatica, para aportar a los ana-
lisis que se realicen la mayor calidad posible.

Por su parte, el Sistema de Indicadores de Desarrollo, se orientara a conformar
una plataforma de indicadores principales, que permitan, por una parte, medir la evo-
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lucion de los fendmenos y problemas de la realidad socio-espacial y, por la otra, dar se-
guimiento a las acciones publicas para atenderlos, de manera que se conforme como un
soporte solido y reconocido por todos los actores sociales, para evaluar las politica pu-
blicas y aportar asi a los procesos de rendicion de cuentas de los gobiernos respecto a
sus acciones de desarrollo.

Para materializar ambos sistemas, es necesario por una parte, crear el Observa-
torio Urbano Local para que cumpla de manera integrada con estas funciones y, por la
otra, certificar el cumplimiento de la metodologia establecida para el plan, actuando el
IMPLAN como organismo certificador.

Finalmente, es fundamental, divulgar las bases y premisas de elaboracion del
plan, asi como los procedimientos y contenidos que conforman su estructura y los re-
sultados del proceso de su actualizacion o modificacion.

7.3 {Qué mecanismos y qué instrumentos se requieren?

Los procesos de consulta, opinién, aportacion y asuncion de un plan en una ciu-
dad / metrépoli o en un municipio, implican nuevas formas de relacion entre los actores
sociales y entre éstos y el gobierno local.

Es necesario partir de premisas fundamentales, como es la lucha por una parti-
cipacion social efectiva, es decir, con capacidad politica para reorientar decisiones pu-
blicas o conducirlas, ya que es este un fendmeno por construir, particularmente en un
pais como México, caracterizado por un sistema politico verticalista y con tintes autori-
tarios en cuanto a las decisiones de politicas publicas, aunque formalmente es demo-
cratico y de acuerdo con la ley, participativo.

Por ello, resulta necesario desarrollar nuevas estructuras que reduzcan la incer-
tidumbre entre los actores sociales, por medio de garantias de acceso a la informacidn,
asociacion para el debate de las propuestas y caminos para incorporar las ideas que
emergen de la sociedad; destacan entre otras:

o Estrategia de Difusidn del Plan: Para la publicacion de la propuesta del plan, es
necesaria una estrategia integral de comunicacion y difusion, que permita dar
a conocer las particularidades, las grandes orientaciones de desarrollo urbano,
la estrategia general de ordenamiento territorial y usos del suelo y las pro-
puestas de acciones concretas e instrumentos para ejecutar lo propuesto. Esta
estrategia debe apoyarse en:
- Los medios escritos de comunicacion: prensa, boletines, otros.
- Los medios masivos de comunicacion electrdnicos: radio, television e in-

ternet.
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e Las oportunidades de comunicacién ‘cara a cara’: Destacan entre estas, las
reuniones, seminarios, mesas redondas, conferencias, talleres, entre otros, en
las que la autoridad presenta su propuesta y los ciudadanos organizados por
sector o particion territorial, aportan sus ideas, criticas y opiniones. La clave de
estas reuniones es, por una parte, el respeto al otro; es decir escuchar, dialo-
gar y debatir con seriedad y con argumentos e informacién legitimada, para
que emerja nuevo conocimiento que alimentara al plan; por la otra, una buena
organizacion para recibir documentos de la ciudadania, para debatirlos ‘cara a
cara’ y para responder adecuadamente a los participantes en cuanto a la in-
corporacion o no de sus ideas y propuestas.

e Esta estrategia debe permitir que los principales actores sociales y la socie-
dad civil en general, conozcan la orientacion del desarrollo econémico y social
de la ciudad, asi como identificar las zonas propuestas para el crecimiento y
las caracteristicas y restricciones del desarrollo urbano y ambiental; también
debe fomentary facilitar los procesos para conocer las propuestas concretas de
acciones, proyectos e inversiones (infraestructuras, equipamientos, otras) que
provienen de los ciudadanos y sus organizaciones y que permitirdn materiali-
zar las propuestas de desarrollo urbano y convertirse en acuerdos y compro-
misos de accion. Considerando que su objetivo principal es alcanzar consensos
por medio de la difusion del plan y el didlogo / debate de sus propuestas e ins-
trumentos, la estrategia puede organizarse a partir de:

e Mesas tematicas de enfoque sectorial (suelo y vivienda, servicios publicos, des-
arrollo social, actividad econdmica, medio ambiente y ecologia, patrimonio his-
torico y cultura), en las que se facilite escuchar, dialogar y debatir sobre las
opiniones, aspiraciones y propuestas de los actores sociales.

e Mesas locales de enfoque territorial (colonias, barrios, localidades), que per-
mitan recoger opiniones, propuestas y consideraciones de los habitantes con
respecto a su colonia o a la ciudad en su conjunto.

En ambos casos, el proceso de integracion de informacion debe cumplir con dos
grandes requisitos: El primero, consiste en dar seguimiento puntual y formal a todo tipo
de participaciones, de manera que a través de una bitacora se pueda verificar todo lo
relativo al proceso; el segundo, que se utilicen las técnicas y las herramientas mas idé-
neas para recabar la informacidn de manera ordenada; para ello, se puede utilizar pa-
peletas o boletas que se distribuyan en la ciudad, asi como formularios de preguntay
respuesta que los habitantes puedan llenar en linea.

e La comision de difusion de la propuesta de plan: Para llevar a cabo lo anterior,
es necesario conformar una comision que sea responsable de coordinary dar
seguimiento al proceso de difusidn de la propuesta de plan. Esta comisidn
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puede operar a través de asesorias técnicas profesionales y especializadas que
le permitan recabar de manera ordenada la opinién de los ciudadanos y de los
actores sociales sobre el Plan, aunque debe quedar claro que su propdsito es
politico, en el sentido de garantizar que el proceso sea apegado a la ley y efec-
tivo desde una perspectiva democratica y transparente.

La comisidn, debera definir cudndo y cdmo mostrar la localizacion precisa de las
propuestas de uso del suelo con el propésito de reducir las presiones especulativas in-
mobiliarias, y cuando llevar a cabo la difusion y publicacidn del plan, asi como la etapa
y condiciones de transicion del antiguo al nuevo plan, cuando asi sea el caso.

Debiera integrarse por ciudadanos y representantes del gobierno y ser coordi-
nada por la institucion responsable de elaborar el plan. En este sentido, sus miembros
deberan ser profesionales y expertos reconocidos y respetados, que conozcan la reali-
dad de la ciudad y que coadyuven a la definicion del rumbo que debera tener en el futuro
en su contexto estatal, regional, nacional y global.

Le corresponderia también, establecer mecanismos en los que la ciudadania con-
fie; es decir abiertos para todos, transparentes y plurales, de manera que permitan am-
pliar el nimero y calidad de las opiniones y propuestas sobre los problemas y fendmenos
de la ciudad y los caminos para atenderlos; asimismo, que opinen sobre la imagen ob-
jetivo y propuestas para el desarrollo de la ciudad y, particularmente, que permitan dia-
logo y debate abierto e incluyente.

El objetivo de la involucracion social en el plan, es que la ciudadania conozca la
propuesta inicial del gobierno a través del IMPLAN, por medio de un mecanismo trans-
parente y de verdadera participacion, que si bien tiene un caracter consultivo, permite
aportar a la toma de decisiones compartida en lo relativo a los temas de ordenamiento
urbano que establece el plan. Para ello, es necesario considerar los siguientes términos:

e Consulta publica: Es el procedimiento formal, en el cual se presenta la pro-
puesta del plan ante los habitantes y los distintos grupos y actores sociales de
la ciudad, con la finalidad de recopilar opiniones y propuestas que puedan ser
incorporadas a la version final.

e Difusion del Programa: Campana mediatica, aprovechando todos los medios im-
presos, prensa escrita y folletos, asi como los medios electronicos locales, en la
que se difunde, por una parte, el contenido central del plan para incitar a la parti-
cipaciony, por la otra, se informa de los procesos y mecanismos de participacion.

e Foros y talleres: Son espacios de didlogo / debate sobre los fenémenos y pro-
blemas de la ciudad y las alternativas para solucionarlos y sobre las orienta-
ciones, propuestas, instrumentos, etcétera, que establece la propuesta de plan.
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Seran por convocatoria abierta a todos los habitantes de la ciudad, en la que se

definirdn la hora, el lugary la fecha de realizacion, de manera que faciliten la

mayor participacion posible. En los foros se presentaran y debatiran:

- Los fendmenos y problemas principales que enfrenta la ciudad en cada sec-
tor / territorio, a manera de diagndstico general estratégico.

- La propuesta de usos del suelo: es decir, donde siy donde no urbanizary bajo
qué condiciones y plazos hacerlo.

- Las principales normas de ordenacion urbana propuestas.

- Los instrumentos principales para soportar el plan: Juridicos, administrati-
vos, fiscales, financieros, de participacion, de comunicacion, otros.

- Los procesos que permitiran: aprobar, divulgar, ejecutar, dar seguimiento a
la ejecucion, evaluar regularmente el plan.

e Oficina del Plan y sus mddulos permanentes: Seran aquellos sitios en lo que se
exponga de manera permanente la informacion fundamental del plan, con pla-
nos y formatos de presentacion que sean claros y sintéticos, y donde sea posi-
ble recibir opiniones y propuestas formales de la ciudadania. Su vinculo con el
IMPLAN y con el Observatorio es fundamental (pudiendo ser parte de este), ya
que permite de manera amplia, ordenada y reconocible por los ciudadanos,
mostrar los documentos y recibir ideas y propuestas de manera abierta.

e Formatos de recopilacion de informacion: Es necesario disefar cédulas y for-
matos claros que permitan recabar la informacion y las opiniones y propuestas
de los participantes. Pueden complementarse con los formularios que se di-
sefen en linea para tal efecto.

Una caracteristica central de este mecanismo, es que los miembros de esta co-
mision actuaran temporalmente y de manera honoraria mientras se realiza la consulta
publica y se aplican los demas procedimientos de participacion. Es igualmente funda-
mental, que todas sus acciones y decisiones sean puUblicas y transparentes, reduciendo
al minimo los riesgos de desconfianza en los procesos de participacion o el contenido del
plan. Finalmente, es de gran relevancia, que cada participacion se registre formalmente
y tenga respuesta (favorable o no) por parte de la comisidn, en cuanto al proceso de par-
ticipacion y, por parte del ente coordinador del plan, en cuanto a contenidos.

e El Pacto por la Ciudad: A partir del proceso de consulta, difusién y publicacion
de las orientaciones del plan, serad posible contar con elementos de consenso
sobre la orientacidon que debe seguir el crecimiento y desarrollo de la ciudad.
Estas orientaciones, convertidas en normatividad urbanistica se formalizaran
en el plan. Sin embargo, considerando las limitaciones juridico-politicas de
este instrumento, resulta conveniente promover la firma de un acuerdo o pacto
por el desarrollo de la ciudad que actie como convenio legal entre diversas
partes, para dar cumplimiento a compromisos claramente establecidos.
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El pacto se asume como un acuerdo entre actores sociales y el gobierno que tiene
fuerza juridica, es decir consecuencias por su incumplimiento; los principales firman-
tes seran, por una parte, el gobierno municipal, y por la otra, los actores sociales con
mayor involucramiento en la produccion y transformacion urbana, pudiendo actuar como
testigo el gobierno estatal. En este instrumento, debieran establecerse los compromi-
sos por ejecutar el plan y respetar lo establecido en su estrategia general de desarrollo
urbanoy en las etapas de crecimiento de la ciudad. Debera también dejar claramente es-
tablecidos los compromisos de los actores privados y sociales ‘de hacer’ (inversiones,
proyectos, acciones, otras), las aportaciones de cualquier naturaleza relevantes para el
desarrollo urbano, los compromisos gubernamentales, operativos, financieros o de otra
naturaleza y las consecuencias por incumplimiento.

Su firma deberd darse una vez que la propuesta del plan fue ampliamente con-
sultada; que las propuestas y opiniones permitieron reelaborarlo hasta contar con la
version final; que fue aprobado por el Cabildo y fue difundido de manera muy amplia
para iniciar su ejecucion.

Implicara convocar de manera publica a todos los actores de la ciudad, previa di-
fusion amplia de su contenido y deberan estar representados todos los intereses loca-
les, para que en una ceremonia republicana se realice la firma. Las autoridades,
propietarios de tierra, desarrolladores, inversionistas, profesionales, académicos y re-
presentantes de la sociedad civil que se sumen al pacto por la ciudad, deberan compro-
meterse a respetar el plan y sus lineamientos, considerando que habra sanciones por
incumplimiento que deberan quedar consignadas en este instrumento.

8. Conclusion

Las posibilidades que ofrece la planeacion como instrumento de acuerdo entre
los actores sociales y el gobierno local, para definiry hacer realidad un proyecto urbano
de desarrollo que tenga largo aliento y que incorpore todas las vertientes que tiene la
complejidad de la vida en comunidad son muy altas, porque se fundamenta en la nece-
sidad de recuperar lo publico, abrir canales de participacion ciudadanay, con ello, con-
tribuir a procesos de cohesion social tan necesarios en las ciudades mexicanas.

La recuperacion de la planeacion urbana como un instrumento social, no sélo del
gobierno, capaz de ordenar las distintas y en ocasiones contradictorias ideas de los ac-
tores sociales, poner en valor sus propuestas, y desarrollar los instrumentos para que
estas se materialicen, es un camino que se debe recorrer en México, cuando la historia
reciente deja en claro que se carece de alternativas para lograr un acuerdo que haga de
la ciudad el espacio por excelencia para la convivencia humana y el desarrollo de sus
fuerzas mas creativas y solidarias.

: BDI}RIOOWSP BZUBUIBGOY A 1BID0G UQISaY0)

« -« Capitulo Il Para unas regiones y ciudades mas inclusivas “



: BD1}RID0WSP BZURUIBGOY A |BIDOG UQISBY0)

La participacion de todos los ciudadanos y sus organizaciones en estas tareas, se
ha convertido en una necesidad que no admite prérroga.

La revision del fondo y de las formas con las que el Estado Mexicano ha enfren-
tado la urbanizacidon - metropolizacion del pais, especialmente a partir de la década de
1980 cuando se instala la orientacion neoliberal en la politica nacional, deja claro su po-
breza y baja eficacia, exigiendo otros enfoques mas integrales, participativos y corres-
ponsables y de largo plazo.

La razdn es obvia; la complejidad e irreversibilidad de fendmenos que ocurren en
el territorio urbano y su entorno metropolitano y regional, y sus graves impactos en la
calidad de viday el ambiente, muestran que la accion publica de los gobiernos ha sido y
sigue siendo absolutamente insuficiente. Mas aun, muestra que las estructuras y los
arreglos institucionales para organizar el territorio han dado de si.

Muestran también, que el predominio de los intereses de los partidos politicos y
los grupos privados que han ejercido el poder en las Ultimas décadas, solo ha conducido
a la conformacion de estructuras urbanas que son inequitativas en lo social, de baja
competitividad, complementariedad y solidaridad en lo econdmico, desordenadas en la
localizacion de las funciones urbanas, sus infraestructuras y sus equipamientos e in-
sustentables en su relacion con el ambiente natural que les ha servido de plataformay
soporte para su expansion.

En este contexto, la participacion social ha sido y tiende a seguir siendo una en-
telequia, mientras no se construya desde la politica y la cultura ciudadana, una plata-
forma para que los acuerdos formalizados en los planes se conviertan en hechos reales
positivos, cuya medida sera el mejoramiento de la calidad de vida de todos los ciudada-
nos, la reduccion efectiva de las inequidades y la relaciéon menos agresiva con los re-
cursos naturales y las condiciones ambientales que le dan sustento a las ciudades y
metrépolis.

Recuperar entonces el caracter publico y politico de la planeacién urbana; ubicar
el papel de cada actor social en una estructura de gobernanza democratica, que tenga
como ambito de actuacion el territorio y reconstruir los instrumentos de planeacién,
desde el plan hasta los procedimientos de actuacidn, gestion, ejecucion y evaluacion de
sus resultados, es una tarea que vale la pena, porque entre las ofertas que tiene la cien-
cia de la politica y de la administracion de lo publico, la planeacion puede configurarse
en la herramienta mas adecuada para estos propositos. La tarea es profundizar en sus
propositos, estructuras e instrumentos de gestion, para recuperarlos, por una parte, y
reestructurarlos, por la otra.

Son caminos a pavimentar en México, para que la cohesion social en torno a ideas
de desarrollo compartidas florezca, especialmente en una sociedad que enfrenta una
crisis de identidad y un Estado que no encuentra la via para hacer efectivos los postula-
dos de su propia esencia.
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d Algunas reflexiones sobre las politicas publicas locales de cohesidn
social y cooperacion descentralizada

Marc Rimez
Responsable de Cooperacion Descentralizada con América Latina de la Diputacion
de Barcelona

1. Lacohesion social como alternativa a la inclusion socialy a la lucha
contra la pobreza

Definir el concepto de cohesidn social no es tarea facil, como lo demuestra la exis-
tencia de una multiplicidad de lineas de analisis y definiciones generadas por un copioso
debate académico, politico e institucional en torno a este concepto. No es nuestra in-
tencion reconstruir aqui este debate conceptual, ni discutir la validez de los distintos en-
foques a través de los cuales se ha analizado el concepto de cohesidn social tanto desde
la academia como desde las instituciones politicas. Sin embargo, es Util y necesario re-
tomar algunos elementos fundamentales de este debate para definir el marco analitico
y operativo en el cual se funda nuestra reflexion. Asimismo, intentar aclarary definir el
concepto de cohesion social no es simplemente un ejercicio de estilo confinado en la
torre de marfil de la academia, sino que es un ejercicio analitico que conlleva importan-
tes implicaciones operativas tanto en términos de politicas publicas como en términos
de politicas de cooperacion al desarrollo.

Desde un punto de vista conceptual, es necesario evitar reducir la cohesion social
a otros conceptos pertenecientes a su mismo universo semantico, como lo son los con-
ceptos de integracidn o inclusion social. El concepto de inclusidn se refiere a la relacion
entre el todo y sus partes integrantes (la integracion y la participacion de unos elemen-
tos especificos en un grupo mas amplio), mientras el termino cohesion indica las rela-
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ciones entre los distintos elementos que componen el todo. La inclusién social se re-
fiere entonces “a un asunto (... limitado, como es el acceso relativo de ciertos grupos a
los recursos sociales y/o al bienestar que resulta de ellos, asi como a las percepciones
que tienen los individuos o grupos, a partir de lo anterior, de su posicion relativa dentro
del ordenamiento social”®' La nocidn de cohesidn social expresa en cambio algo mucho
mas amplio y complejo que se refiere a la capacidad de una sociedad de gestionar de ma-
nera satisfactoria la convivencia de los individuos y de los grupos en su interior. Segun
la definicién de la Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), la co-
hesion social representa “el objeto combinado del nivel de brechas de bienestar entre in-
dividuos y entre grupos, los mecanismos que integran a los individuos y a los grupos a
la dindmica social y el sentido de adhesion y pertenencia a la sociedad por parte de
ellos”®? De esto se desprende que la oposicion analitica a la cohesion social no es la ex-
clusion social, sino la desintegracion social o la anomia, que - asi como la cohesidon-
son fendmenos sistémicos que involucran a la sociedad como un todo®®. Cohesion social
no significa entonces necesariamente falta de exclusion social: el hecho de que una co-
munidad o una sociedad sean muy cohesionadas puede hasta dificultar la inclusion de
determinados grupos o individuos en su interior®. Al mismo tiempo, cohesién social no
es el antdnimo de pobreza: una sociedad puede ser muy pobre y a la vez muy cohesio-
nada. Sobra recordar que gran parte de las sociedades primitivas y tradicionales, en ge-
neral con niveles de desarrollo material muy limitado, se caracterizan por un alto grado
de cohesion. En este sentido, el desarrollo econémico no genera necesaria y automati-
camente cohesion social; al contrario, los procesos de desarrollo pueden romper los
vinculos tradicionales que garantizan la cohesion al interior de una sociedad.

Cabe por fin recordar que, como expresado en las conclusiones de la VI Confe-
rencia Anual de AERYC, el enfoque de cohesion social presupone el reconocimiento de
las diferencias entre grupos y personas como elemento natural y positivo de las socie-
dades. En consecuencia, el objetivo Ultimo de una politica de cohesidn social no es la
anulacidn de dichas diferencias sino la gestidon 6ptima de las mismas en un marco de va-
lores y reglas compartidas para el logro de un equilibrio armoénico entre los distintos
componentes de la sociedad. En este sentido existe una estrecha relacién entre la adop-
cion de un enfoque politico de cohesidn social y la construccion de ciudadania y de go-
bernabilidad democratica®.

*TSORI, B.; TIRONI, E. Cohesidn social en América Latina: un marco de investigacién. Pensamiento |be-
roamericano. Nam 1 (2007): p. 120.

2 CEPAL (2007) Cohesién social. Inclusion y sentido de pertenencia en América Latina y el Caribe; Na-
ciones Unidas, Santiago de Chile, p. 16.

% SORJ, B.; TIRONI, E., Op. Cit.

¢ VRANKEN, J. (2001) No Social Cohesion Without Social Exclusipn?. — Eurex: Lecture 4,
&http://shiva.uniurb.it/eurex/syllabus/lecture4/Eurex4-Vranken.pdf—>

¢ GODINEZ, V.M. (2007) Cohesidn social y cooperacién descentralizada. La experiencia europeo-lati-
noamericana, Observatorio de Cooperacion Descentralizada Unién Europea-América Latina, Coleccién de Es-
tudios de Investigacion /Numero 2, Diputacién de Barcelona.
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En términos de opciones de politicas publicas, la adopcion de un enfoque de co-
hesion en vez de un enfoque de inclusion lleva, en un contexto caracterizado por la pre-
sencia de recursos escasos o limitados, a superar las estrategias focalizadas de lucha
contra la exclusion social y la extrema pobreza para desarrollar una estrategia univer-
sal de cohesidn social que abarque el conjunto de la sociedad y no sélo sus sectores
marginados y desfavorecidos. Como precisa el Consejo de Europa “es necesario [...] en-
contrar caminos para enfrentar no solamente los problemas de quienes estan excluidos
de la sociedad, sino también, y de manera mas ambiciosa, buscar cémo edificar socie-
dades mas cohesionadas en las cuales el riesgo de exclusién sea minimizado™. Esta es
una eleccion eminentemente politica, asociada a una fuerte fundamentacion ética: el
Estado tendria la obligacion juridica y moral de garantizar los derechos basicos y la equi-
dad o por lo menos la igualdad de oportunidades y de construir una comunidad de ciu-
dadanos cohesionada y solidaria.

Asi, en términos de politicas sociales —que siguen siendo un eje privilegiado aun-
que no unico de las politicas con efecto mas o menos directo sobre la cohesion social-
la aplicacidn generalizada de politicas sociales focalizadas en América Latina a partir
de los afios 70y 80, al tratar de concentrar sus efectos sobre los grupos mas pobres y/o
mas marginados terminé por aumentar la segmentacion de la sociedad en distintas ca-
tegorias, creando estigmatizacion, segregacion y polarizacion social®’ Esta es la de-
mostracidon de que las politicas focalizadas pueden implicar uno costos sociales y
politicos que finalmente superan sus beneficios. Ademas, el principal argumento en
favor de la focalizacidn, la eficiencia econdmica de las subvenciones publicas basadas
en la concentracion de los recursos y de los beneficios, ha sido recientemente puesto
en discusion por la observacion empirica de que en muchos casos los costos de gestion
de estas politicas son tan altos que la diferencia con los costos de implementar una po-
litica universal resulta ser minima®®. Esto tiene que ver principalmente, y en particular
en paises de escaso desarrollo institucional, con los crecientes costos que supone la
identificacion de los beneficiarios de los programas focalizados, vinculados con la ne-
cesidad de evitar por un lado la exclusion de personas que necesitarian estar incluidas
y por otro lado la identificacion como beneficiarios de personas que en realidad no ten-
drian que serlo?’.

¢ Consejo de Europa, citado en Godinez, Op. Cit., p.15.

¢ Para el caso de México, por ejemplo, véase BENDESKY, L.y RIMEZ, M. (2000) Dos decenios de poli-
tica social. Del universalismo segmentado a la focalizacién, en CLAVIJO, F., Reformas Econdmicas en México,
1982-1999, Lecturas del Trimestre Econdmico Num. 92, Fondo de Cultura Econémica y CEPAL, México DF.

¢ Para el caso europeo véase ATKINSON, A. On Targeting Social Security: Theory and Western Expe-
rience with Family Benefits en VAN DE WALLE, D.; NEAD, K. Public Spending and the Poor: Theory and Prac-
tice. Baltimore: John Hopkins University Press, 1995.

¢ Errores de tipo | y Il, segln la terminologia de Cornia y Stewart, citados en VARGAS, J.F. (2000) Po-
liticas Publicas Focalizadas o Universales. ; Dilema? http://www.webpondo.org/files_enemar03/focaliuniver-
sal.pdf
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El paradigma tradicional de las politicas de desarrollo, promovido desde los afos
80 entre otros por algunas instituciones internacionales y gobiernos nacionales latino-
americanos dentro del llamado Consenso de Washington, identificaba la pobreza como
un obstaculo al desarrollo y la extrema pobreza como un reto ético que no se podia su-
perar por las solas leyes del mercado y del crecimiento, lo cual ya representaba un
avance en relacion a las teorias neoclasicas del crecimiento, basadas entre otras en el
modelo de Rostow’. En esta perspectiva, una vez solucionado el problema de la pobreza
extrema las otras cuestiones, consideradas subsidiarias, se habrian resuelto por la pro-
pia dindmica del crecimiento, sin necesidad de intervencion del Estado o de politicas pu-
blicas.

Sin embargo, los exponentes de algunas corrientes de pensamiento han argu-
mentado, desde hace décadas, que el desarrollo no sélo se ve frenado por la pobreza,
sino también y sobre todo por la desigualdad y la mala distribucién del ingreso y que en
consecuencia las intervenciones destinadas a la erradicacion de la pobreza no son su-
ficientes para alcanzar un desarrollo sostenible y generalizado. Entre las primeras en
sistematizar este enfoque analitico destaca la escuela estructuralista latinoamericana
de los anos 50-607", cuyos representantes terminaran confluyendo en el espacio de de-
bate de la CEPAL. Por ejemplo en 1967, Anibal Pinto publicé en Buenos Aires “Distribu-
cion del ingreso en América Latina”’? Cuando el mismo autor reincorporé la CEPAL, esta
institucion publico en 1970 su primer estudio comparativo sobre la concentracion del in-
greso en América Latinay sus consecuencias negativas para el desarrollo econdémico del
continente”. El estudio argumentaba que la concentracion del ingreso tenia un doble
impacto negativo sobre el desarrollo de la regidn: por un lado llevaba a la construccién
de un mercado interno reducido que impedia una industrializacién dindmica en la re-
gion; por otro lado tenia fuertes implicaciones en términos de desigual acceso a las po-
liticas sociales basicas, e implicitamente en la participacién ciudadana. No es solo
anecddtico mencionar que el ex- Presidente de Chile, Ricardo Lagos, publico su tesis
sobre este mismo tema en 196274,

Progresivamente, aun las organizaciones mas solidamente ancladas al paradigma
tradicional del desarrollo, como el BID y el Banco Mundial, han hecho propia esta vision,

70 ROSTOW, W. W. The Stages of Economic Growth: A Non-Communist Manifesto.Cambridge: Cam-
bridge University Press, 1960.

71 Véase por ejemplo PREBISCH, R. Hacia una dinamica del desarrollo latinoamericano. México D.F:
Fondo de Cultura Econdmica, 1963y PINTO, A. Naturaleza e implicaciones de la heterogeneidad estructural
en América Latina. El Trimestre Econémico, Vol. 37 (1), N. 145. Mexico D.F: Fondo de Cultura Economica, 1970.

72PINTO, A. Distribucién del ingreso en América Latina. Buenos Aires: Editorial Universitaria de Bue-
nos Aires, 1967.

73 CEPAL (1970) La distribucién del ingreso en América Latina, Naciones Unidas, New York.

74 LAGOS ESCOBAR, R. La concentracion del poder econémico: su teoria: realidad chilena, Santiago de
Chile: Del Pacifico, 1962.
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reconociendo los efectos perversos de la concentracion del ingreso para el desarrollo del
continente latinoamericano y la necesidad de incluir el combate a la desigualdad y a la
mala distribucion del ingreso en las estrategias de desarrollo de la region’

Por su parte, la OCDE ha publicado en 2008 un estudio que demuestra que en la
mayoria de sus paises miembros no sélo la pobreza sino también la desigualdad en los
ingresos han aumentado de manera considerable en los Ultimos 20 afios. En promedio,
los ingresos del 10% mas rico de la poblacién son casi nueve veces mas altos que los del
10% mas pobre. Este aumento de la desigualdad es generalmente imputable, seguin el
analisis de la OCDE, al aumento desproporcionado de los ingresos de la franja mas rica
de la poblacidn respecto a la clase media y a la franja més pobre’. Hoy en dia hay cierto
consenso sobre el hecho de que la reconcentracion del ingreso en detrimento de los in-
gresos del trabajo y a favor de los ingresos del capital registrada a nivel mundial du-
rante las Ultimas décadas constituye una de las bases principales de la crisis sistémica
mundial actual, con lo cual adoptar un enfoque de cohesion social para la reduccion de
estas brechas se hace particularmente relevante””.

El mecanismo de las crisis financieras y su caracter recurrente son bien conoci-
dos desde hace tiempo por los economistas y los actores econdmicos en general. En su
“Breve historia de la euforia financiera”?, J. K. Galbraith muestra como los mismos me-
canismos estan en la base de las crisis financieras desde la crisis de la especulacion
sobre los bulbos de tulipa en Holanda en el siglo XVII hasta las crisis actuales. Su Breve
historia pretende sobre todo mostrar cuan corta es la memoria de los actores econdmi-
cosy gregario su comportamiento tanto en la recesiéon como en la fase de auge del ciclo.
En América Latina, la literatura sobre crisis financiera y ciclos econdmicos ha sido re-
descubierta a raiz de la crisis de la deuda externa de los anos 80. En particular, la CEPAL
volvid a poner en evidencia, entre otros, los trabajos de H. Minsky sobre la inestabilidad
de los mercados financieros, el ciclo del crédito y su impacto sobre la economia real”,
asi como los de Diaz-Alejandro sobre las crisis financieras en América Latina.

Hoy dia en paralelo, son autores como Karl Polanyi que vuelven en el primer plano
en la busqueda de respuestas a la crisis. En su principal trabajo - publicado en inglés en

75 BID (1999) IPEAS 1998/1999: Facing up to Inequality in Latin America. Washington D.C. y DE FE-
RRANTI, D. [et al.] (2004) Inequality in Latin America: Breaking with History? Washington D.C.: The World Bank,
2004.

76 OECD (2008) Growing Unequal? Income Distribution and Poverty in OECD Countries. Paris.

"”No es casualidad que el primer presupuesto presentado al Congreso norteamericano en febrero de
2009 por el Presidente Obama incluya un fuerte componente de redistribucion del ingreso para intentar paliar
la crisis y reactivar la economia norteamericana sobre nuevas bases.

78 En la edicion francesa, Editions du Seuil, Paris, 1992

7 MINSKY, H. Can “It” Happen Again?en Carson (ed). Banking and Monetary Studies, Homewood, ILli-
nois, R.D. Irwin, 101 -111, 1963 y MINSKY, H. The Financial-Instability Hypothesis: Capitalist processes and the
behavior of the economy, en KINDLEBERGER y LAFFARGUE (eds.) Financial Crises: Theory, History and Po-
licy. Cambridge University Press: Cambridge, 1982.
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1944 -y traducido sélo a finales de los afios 80 en castellano o francés, demuestra bri-
lantemente como el libre juego de las fuerzas del mercado sin regulacion llevan nece-
sariamente a la crisis®. Pero lejos de concluir a la necesidad de destruir o suprimir el
mercado - que ha mostrado histéricamente ser el peor de todos los mecanismos de
asignacion de recursos a excepcion de todos los otros - para parafrasear a Churchill, en-
fatiza la necesidad de regularlo y de confinarlo estrictamente a la esfera de lo econdmico
sin dejar convertir la sociedad en una sociedad de mercado.

Esta breve digresion sobre las raices profundas de la crisis actual nos lleva a rea-
firmar la actualidad y la pertinencia de las politicas de cohesion social que deberan estar
en el corazén mismo del nuevo paradigma de desarrollo que queda por inventar para sus-
tituir al modelo fondista agotado, junto con politicas que permitan enfrentar los retos de-
rivados de la crisis medioambiental (en todas sus dimensiones: cambio climatico,
biodiversidad, acceso al agua, etc.), energética y finalmente de modelo de producciény de
consumo, es decir de la sociedad basada sobre el individualismo y el mercado a ultranza.

2. La importancia del nivel local para la cohesion social

Siendo el Estado el garante legal de ultima instancia de los derechos sociales, la
responsabilidad principal de garantizar la cohesion social recae sin dudas sobre sus es-
paldas. Sin embargo, la cohesion social se puede alcanzar sélo si ésta se considera como
una responsabilidad compartida de todos los sectores que componen la sociedad, de
todos los niveles de gobierno asi como de la sociedad civil. En esta perspectiva se puede
argumentar que los gobiernos locales se encuentran en una posicion privilegiada para
contribuir al alcance del objetivo de la cohesion social.

Por un lado las situaciones que minan la cohesion social (como por ejemplo el
aumento de la informalidad y precariedad laboral; los fallos en los sistemas educativos
y sanitarios; la degradacion del medio ambiente y el deterioro urbano; la ruptura de los
vinculos sociales...) son problemas globales pero que se manifiestan en primera instan-
cia a escala local, a nivel del territorio y de la comunidad. El gobierno local es el canal
institucional mas proximo al territorio y a la ciudadania. Su proximidad y accesibilidad le
permiten por un lado identificar las situaciones que erosionan la cohesion social, y por
otro lado canalizar las necesidades y las preferencias de los grupos y de los individuos
y en consecuencia garantizar un nivel mas alto de participacion de la ciudadania en la de-
finicion de las soluciones a los problemas que le afectan y de eficiencia y eficacia en la
ejecucion de las politicas que permitan enfrentarlas.

8 POLANYI, K. (1957) The Great Transformation: The Political and Economic Origins of Our Time, Be-
acon Press, Boston by arrangement with Rinehart & Company, Inc.; (1992}, La gran transformacién, Fondo de
Cultura Econdmica, México.
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Por otro lado, el proceso de globalizacion ha conllevado una cierta erosién,
tanto hacia arriba como hacia abajo, del monopolio del Estado en cuanto proveedor de
servicios y poseedor de las competencias de politica publica. Esto ha abierto consi-
derables espacios de participacién y competencia para los gobiernos locales (o por lo
menos de reivindicacién de las mismas) por lo que se refiere al disefio y a la imple-
mentacion de politicas publicas que afectan directa o indirectamente a la cohesion
social.

En algunos casos, como en la mayoria de los paises europeos, la apertura de
estos espacios se hatraducido en la definicion de un marco juridico y legal especifico
que regula la accidn de los gobiernos locales y garantiza sus competencias y su au-
tonomia. Durante los anos 80 y 90 del siglo pasado, América Latina ha experimen-
tado una fase histérica de transicién democratica, acompanada por reformas del
Estado y por elinicio del proceso de descentralizacion, acelerado en ciertos paises de
la region. Sin embargo, este proceso, inscrito ademas en un marco de disparidades
territoriales muy marcadas, ha alcanzado resultados muy variados y no siempre sa-
tisfactorios.

Una de las principales debilidades de los procesos de descentralizacion en la re-
gion es el bajo nivel de transferencia de recursos y de autonomia financiera otorgado a
los gobiernos locales. Estos, dotados de pocos recursos y con escasa capacidad de re-
caudacion fiscal, sufren de una elevada dependencia de las transferencias del gobierno
central y en consecuencia de sus prioridades de gasto, no siempre compatibles con las
necesidades de los territorios.

Respecto a sus competencias en términos de prestacion de servicios publicos,
ademas de gozar de unas limitadas competencias exclusivas (por ejemplo en las areas
de aseo urbano; recoleccion y tratamiento de desechos; agua potable; alumbrado pu-
blico; urbanismo; vialidad etc.) los municipios latinoamericanos comparten la gestion
de algunos servicios publicos con las administraciones intermedias y con el gobierno
nacional (por ejemplo en las areas de planificacion, educacion, salud o proteccion civil).
En estos casos los problemas de coordinacion entre distintos niveles, las superposicio-
nes y las ambigliedades respecto a las responsabilidades de gestion de cada nivel son
muy comunes.

Ademas muy a menudo los gobiernos locales se han visto obligados, para suplir
a la ausencia del Estado, a asumir competencias de politica publica que la legislacion no
les reconoce y a actuar asi “fuera de ley” o por lo menos en las zonas grises de la misma.
En un nimero creciente de paises de América Latina, los gobiernos locales han progre-
sivamente asumido competencias de politicas publicas que no le compiten legalmente
para suplir a las deficiencias o a la casi ausencia del Estado en muchos territorios. Esta
situacion probablemente no es sostenible en el tiempo, pero es una realidad que hay
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que tomar en cuenta. Sin desconocer la importancia y las potencialidades de los go-
biernos locales en términos de fomento y fortalecimiento de la cohesion social, es ne-
cesario tener presentes los limites contra los cuales éstos se enfrentan en el ejercicio
de esta funcidn, sobre todo en el contexto latinoamericano.

Los mandatos de las autoridades locales, elegidas en todos los paises de la region
por sufragio universal, suelen ser de breve duraciéon y a menudo sin posibilidad de ree-
leccion. La gestion del personal se rige en la mayoria de los casos bajo un “sistema de
despojo” (spoil-system) que provoca la rotacion de una parte sustancial del personal a
cada cambio politico en la administracion. Todo esto dificulta notablemente la continui-
dad de la gestidn local y la adopcion de una perspectiva de largo plazo en su interior. A
esto hay ademas que anadir las deficiencias conocidas en la calificacidn de los recursos
humanos a disposicion de las autoridades locales.

Todo esto tiende a limitar fuertemente la autonomia institucional y politica de los
gobiernos locales latinoamericanos y su capacidad real de implementar politicas publi-
cas de cohesion social. El fortalecimiento institucional de los gobiernos locales y el re-
fuerzo de sus capacidades operativas y de gestion aparecen entonces como objetivos
prioritarios para que éstos puedan disenar e implementar dichas politicas.

Asimismo, reconocer la importancia del nivel local, sobre todo en un contexto de
crisis del Estado-Nacion como producto de los procesos de globalizacidn, no significa
desconocer el incuestionable papel del Estado como entidad prestadora de servicios pu-
blicos y responsable de la formulacidn y ejecucion de politicas publicas que abarquen el
conjunto de su territorio. Las politicas de los gobiernos locales, si bien necesarias, tie-
nen un limite espacial y sistémico claro y definido; por esta razdn no se pueden sustituir
a las politicas estatales, mas bien tienen que insertarse en ellas, integrarlas y comple-
mentarlas.

Considerando lo anterior, para que los gobiernos locales puedan desarrollar
politicas de cohesion social eficaces es necesario por un lado profundizar el proceso
de democratizacion y descentralizaciéon del Estado en términos tanto de competencias
como sobre todo de recursos; por otro lado buscar la complementariedad y la con-
certacion con los niveles superiores de gobierno, sin el respaldo de los cuales el mar-
gen de accion de las administraciones locales se quedarad muy limitado. En este
sentido, cabe destacar que la simple descentralizacion no es necesariamente siné-
nima de una mayor cohesion social, como lo demuestra el ejemplo de la descentra-
lizacion y municipalizacion de la educacion basica en Chile. Si se refiere a la necesidad
de complementariedad entre los diferentes niveles de gobiernos locales, regionales
y nacionales en cuanto a la concertacion en términos de las politicas que correspon-
den a cada nivel.
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3. Los aportes de la Cooperacion Descentralizada Publica al fortaleci-
miento de las politicas publicas locales de cohesion social

La adopcion del enfoque de cohesidon social implica también un cambio en la con-
cepcidn, en las prioridades y en las modalidades concretas de la cooperacion interna-
cional al desarrollo. Adoptar este enfoque en la cooperacion al desarrollo significa por
un lado convertir el paradigma tradicional de asistencia de necesidades en un paradigma
de creacion de capacidades. Por otro lado, significa complementar las inversiones des-
tinadas a la erradicacion de la pobreza extrema con intervenciones cuyo objetivo es el
fortalecimiento institucional y la promocidn de la gobernabilidad democratica, elemen-
tos necesarios y fundamentales para el logro de la cohesién social.

Las recientes transformaciones politicas, econdmicas, institucionales, socialesy
culturales conocidas en su conjunto como el proceso de globalizacion, han llevado a la
ruptura del tradicional monopolio del Estado en las relaciones internacionales. Con
siempre mas frecuencia los gobiernos locales, asi como otros actores no-estatales, han
empezado a protagonizar un proceso de reconfiguracidn de las relaciones internacio-
nales, haciéndose parte activa, entre otras cosas, de la cooperacion internacional al des-
arrollo. La participacion de los gobiernos locales en la cooperacion al desarrollo es
extremamente pertinente si se considera su papel central en los procesos de desarro-
llo local y asume particular relevancia si se considera la aportacion especifica que estos
pueden hacer a la cooperacidn. Los gobiernos locales, en cuanto instancias institucio-
nales mas directamente en contacto con el territorio y con la ciudadania, tienen por un
lado una sensibilidad especifica para entender las problematicas locales, por otro lado
una elevada capacidad de relacionarse con los actores del territorio e integrarlos en pro-
cesos de decision participativos. Ademas, los gobiernos locales pueden intercambiary
compartir algo muy especifico y concreto como es su conocimiento y experiencia en la
gestion de los servicios publicos y en el disefio y ejecucion de politicas publicas locales.
La emergencia de los gobiernos locales como actores de la cooperacidn al desarrollo
ha permitido la emergencia de un nuevo modelo de cooperacion internacional: la coo-
peracion descentralizada publica.

Conforme con la linea de trabajo del Observatorio de la Cooperacién Descentra-
lizada Unién Europea-América Latina, entendemos por cooperacion descentralizada pu-
blica el conjunto de las acciones de cooperacion que realizan los gobiernos locales y
regionales. En particular, hacemos aqui referencia a la cooperacion descentralizada pu-
blica directa, es decir a “las relaciones directas de cooperacion que se establecen entre
gobiernos locales y regionales de ambos continentes, sobre la base de la implicaciony
autonomia de dichos agentes™®'. La cooperacion descentralizada publica presenta unos

8 MALE, J.P. Especificidades de la Cooperacion descentralizada Publica: Actores, Contenidos y Mo-
delos. Montevideo: Observatorio de la Cooperacion Descentralizada UE-AL, 2006.
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rasgos particulares que la diferencian de otros tipos de cooperacidn y que constituyen su
valor anadido respecto a otros modelos, en particular por lo que concierne los efectos
de sus acciones en términos de fomento de la cohesion social.

La cooperacion descentralizada se focaliza en las cuestiones locales y territoria-
les de competencia de los gobiernos locales (gestidn de los servicios publicos locales, di-
sefio y ejecucion de politicas urbanas, de cohesidn social y territorial, entre otros) y
permite entonces desarrollar acciones que surgen de problematicas comunes, favore-
ciendo una dindmica de intercambios y de diseminacion de experiencias y generando
espacios de debate politico. Esto permite un aprendizaje mutuo y conlleva un fortaleci-
miento institucional progresivo de los actores implicados en las relaciones de coopera-
cion. Refuerza los gobiernos locales como actores clave de la cohesidn social,
fortaleciendo sus capacidades para la programacion, gestion e implementacion de po-
liticas publicas y genera en consecuencia condiciones favorables para el cambio.

Este modelo de cooperacidn favorece la construccion de relaciones mas horizon-
tales (aunque siempre relativamente asimétricas) y mas basadas en la reciprocidad res-
pecto al modelo tradicional de cooperacion entendida como transferencia de recursos
materiales desde el donante hacia el beneficiario. En esta dptica, la cooperacion no se
reduce a una transferencia/captura de recursos sino que implica el desarrollo de una po-
litica publica concreta en linea con la visidn estratégica de los propios gobiernos loca-
les. El concepto tradicional de transferencia de recursos se convierte en el principio de
intercambio de conocimientos y experiencias innovadoras. El principio que rige las re-
laciones de cooperacion descentralizada, caracterizadas generalmente por la continui-
dad y la concertacion, es - o deberia ser - el principio de interés y beneficio mutuos.

La proximidad de los gobiernos locales a los distintos actores de la sociedad civil
(organizaday no) y su capacidad de movilizar a la ciudadania permite el establecimiento
de relaciones mas amplias y participativas que incluyen a diversos agentes sociales re-
conocidos como sujetos responsables de su propio desarrolloy no como simples recep-
tores de recetas exdgenas. Sin embargo, para que esto se concretice es necesaria una
fuerte voluntad politica por parte de las autoridades locales, que no siempre se da, para
generar espacios de participacidon y reconocer el papel de los actores sociales en cier-
tos aspectos de la gestion de los asuntos publicos. La cooperacidn descentralizada tiene
quizas un potencial mayor que otros niveles para generar practicas de concertacion que
favorezcan los procesos de apropiacion de las acciones de la cooperacion y del desarro-
llo por parte de sus protagonistas, en concordancia con el planteamiento de la Declara-
cion de Paris de 2005. Esto por un lado aumenta la eficacia de las acciones, y por otro
lado favorece el desarrollo de una gobernabilidad democratica.

Al afirmar el valor estratégico de los procesos de descentralizacion, democrati-
zacion y gobernabilidad local, la cooperacion descentralizada puede ademas constituir
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un elemento de propulsién para dichos procesos. La reafirmacion de las autoridades lo-
cales a través de su internacionalizacidn refuerza su capacidad negociadora frente a los
gobiernos centrales y permite la consolidacion de su accidn en los contextos nacionales.
En este sentido, la cooperacidon descentralizada puede contribuir o incidir en una revi-
sion de las prioridades politicas a nivel nacional y en la reconstruccion de las politicas
publicas (estatales y regionales) a partir de los territorios y de su ldgica. Esta modalidad
de cooperacion asume entonces particular relevancia y pertenencia en paises, como lo
son la mayoria de los paises de América Latina, que estén atravesando una fase histo-
rica de democratizacion y descentralizacion®.

Sin embargo, la cooperacién descentralizada, como toda forma de cooperacion,
tiene sus limites. En primer lugar, hay que ser conscientes del hecho que la cooperacion
por si misma no genera desarrollo. Es un hecho constatado que algunos de los paises
mas pobres de América Latina (por ejemplo, Nicaragua y Bolivia) son al mismo tiempo
los paises que mas ayuda al desarrollo han recibido a lo largo de las ultimas décadas.
La cooperacidon descentralizada puede constituir un facilitador o acelerador de procesos
latentes o en marcha en las comunidades pero no los puede sustituir. Estos procesos
tienen que ser el producto de dindmicas econémicas, sociales, politicas y culturales pro-
pias de cada comunidad.

Los problemas conllevados por una descentralizacion deficitaria, junto con la na-
tural posicion ocupada por los gobiernos locales en la estructura juridico-normativa del
Estado, ponen un limite definido a la capacidad y posibilidad de accidn de los gobiernos
locales. La cooperacion descentralizada, para ser verdaderamente eficaz e innovadora
y no quedarse en un nivel de micro-intervenciones caracterizadas por la fragmentacion
y la dispersion de esfuerzos, tiene que plantearse la necesidad de conseguir una elevada
coordinacion y complementariedad con otros tipos de cooperacién (bilateral y multila-
teral] que inciden directamente en los otros niveles de gobierno.

Finalmente, siendo el estudio empirico de la cooperacion descentralizada un pro-
ceso muy reciente, a esta altura tenemos conciencia de su valor anadido respecto a otros
modelos de cooperacion, asi como de sus potencialidades. Sin embargo, el impacto de
largo plazo de la cooperacion descentralizada sigue siendo bastante desconocido. Es

82 Municipalidad de Valparaiso y Diputacion de Barcelona (2004) Balance y perspectivas de la coope-
racion descentralizada entre colectividades locales de la Unién Europea y de América Latina en el terreno de
las politicas urbanas. Documento base de la Conferencia sobre Partenariado Local UE-AL, en Info URB-AL,
Edicion especial 2004, <http://ec.europa.eu/europeaid/where/latin-america/regional-
cooperation/urbal/documents/newsletters/special_info_es.pdf
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necesario entonces profundizar el estudio de esta realidad para entender su verdadero
alcancey plantear posibles mecanismos de coordinacion con otras modalidades de co-
operacion®,

En conclusion, el logro de la cohesion social es una responsabilidad compartida
y un desafio esencial para alcanzar un desarrollo sostenible generalizado. En el actual
escenario global los gobiernos locales poseen un gran potencial para contribuir al logro
de este objetivo colectivo, mas alla de las limitaciones estructurales que enfrentany de
las cuales es importante ser conscientes. Por su parte, la cooperacion descentralizada
publica puede contribuir de manera substancial a construiry fortalecer las capacidades
locales de accidon en este ambito. Para que estas potencialidades se expresen al maximo
es necesario crear mecanismos de coordinacion y complementariedad con los otros ni-
veles involucrados, en el pleno respecto de la autonomia de los agentes locales. En este
sentido, uno de los retos mas relevantes que se presentan en un futuro inmediato a la
cooperacidn descentralizada publica es la incorporacién en sus acciones de los princi-
pios formulados en la Declaracion de Paris, sobre todo por lo que se refiere al principio
de armonizacion. En un marco de coordinacion, entendida como concertacion respe-
tuosa de la autonomia, los gobiernos locales pueden, y deben, participar activamente al
esfuerzo general para la mejora de la eficacia de la ayuda y la difusion de las buenas
practicas.

8 Junto con las consecuencias de la Declaracion de Paris para la cooperacion descentralizada, este
sera uno de los temas centrales de la Conferencia Anual del Observatorio de la Cooperacion descentralizada
de 2009.
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[ Politicas para la Cohesion Social: Nuevos contenidos y nuevas formas

Joaquim Brugué
Catedratico en Ciencia Politica y de la Administracion de la Universidad Autonoma
de Barcelona

A menudo se hace referencia a los déficits de cohesidn social de nuestras socie-
dades, como si hubiéramos perdido el bienestar de los viejos tiempos. Seria absurdo, sin
embargo, idealizar el pasado y no reconocer los avances que hemos logrado en aspec-
tos como la educacidn, la salud o la atencidn a los més vulnerables (Fink, Lewis y Clarke,
2001; Gallego, Goma y Subirats, 2003; Navarro, 2003). No es cierto pues que el pasado
siempre fue mejor, aunque las mejoras del presente no sirven tampoco para negar las
tensiones y los desafios que hoy nos ocupan. Independientemente de cual fuera nues-
tro pasado, lo cierto es que el presente es lo suficientemente preocupante como para que
nos centremos en sus realidades y en sus propias dinamicas de pobrezay exclusion so-
cial. Nuestro futuro aparece incierto y repleto de riesgos que debemos abordar.

En las siguientes paginas presentaremos algunas reflexiones sobre el presentey
el futuro de la cohesion social en nuestra sociedad. Para ello, en primer lugar, identifi-
caremos aquellos retos que definen las peculiaridades del momento actual. En segundo
lugar, discutiremos el tipo de respuestas -de politicas publicas- que deberiamos arti-
cular para acercarnos al objetivo de una sociedad cohesionada. Finalmente, haciendo re-
ferencia al cdmo de estas politicas, subrayaremos la importancia de ofrecer respuestas
colectivas y participativas.
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1. Nueva sociedad, nuevos retos

En los paises occidentales, aunque con diferencias notables, como la que repre-
senta el caso espanol, hemos atravesado una larga etapa de bienestar social y creci-
miento econdmico. El todavia mitificado estado de bienestar se mostrd como una receta
de éxito donde se combinaban las politicas econémicas keynesianas, los grandes servi-
cios universales de bienestar, una potente administracion tecnoburocratica y, como col-
chon donde todo descansaba con cierta placidez, el amplio consenso socialdemocrata
(Martinez, 1998; Ginsburg, 1992; Ochando, 1999).

El resultado fue un excepcional periodo de crecimientoy paz social, aunque man-
teniendo un eje de desigualdad entre los de arriba y los de abajo, entre las clases bur-
guesas y las clases proletarias. Un eje de desigualdad claro pero pacificado: util para
identificar a los unos y a los otros, pero incapaz de generar confrontaciones conflictivas.
Durante esta etapa, en definitiva, las desigualdades persistieron, aunque la generaliza-
cidn de las expectativas de crecimiento y bienestar desactivaron su potencial conflicti-
vidad.

Ninguna de estas premisas se sostienen hoy: nuestra sociedad se ha transfor-
mado, mientras que las tradicionales politicas ya no funcionan ni para cohesionarla ni
para pacificar sus tensiones. Tenemos una realidad diferente y deberemos proponer res-
puestas diferentes para hacerle frente (Offe, 1990; Adelantado, 2000). A continuacién
vamos a repasar estas transformaciones y para ello nos centraremos en dos aspectos
que, sin ser exhaustivos, resumen suficientemente los retos a los que debemos dar res-
puesta:

e en términos descriptivos, la aparicion de las nuevas clases medias y la emer-
gencia del fendmeno de la exclusion social; y

e en términos analiticos, el colapso de los vinculos y de los proyectos comunes
que caracterizaban al estado de bienestar.

1.1 Se diluye el “arriba-abajo”, aparece el “dentro-fuera”

El eje tradicional de desigualdad social, como menciondbamos anteriormente, se
sitla en la dimension arriba-abajo y es adecuado para diferenciar a las clases sociales
en funcidn de sus recursos materiales y de sus referentes identitarios. Siendo muy es-
quematicos, las clases bajas tendrian menos recursos materiales, votarian a partidos de
tradicion socialista y presentarian elevados indices de afiliacion sindical; mientras las
clases altas disfrutarian de mayor renda y se identificarian con partidos conservadores
y organizaciones empresariales. Estas diferencias son importantes, aunque el estado
de bienestar las amortiguaba ofreciendo un amplio abanico de bienes y servicios que
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permitian generalizar ciertas expectativas. Es decir, los de abajo seguirian teniendo
menos que los de arriba, pero tendrian mas que antes y, en todo caso, seria suficiente
para garantizar su seguridad material (Moreno, 2000).

Esta situacion de estabilidad y seguridad material generalizada desaparece junto a
las transformaciones sociales que acompanan al propio desarrollo del estado de bienestar.
Son multiples los cambios que afectan a la estructura social, aunque aqui vamos a cen-
trarnos en dos de ellas: las nuevas clases medias y las nuevas formas de exclusion social.

En primer lugar, la consolidacidn de las politicas redistributivas que definieron al
estado de bienestar provoco la paulatina disolucidn de las tradicionales segmentaciones
de clase. La mayoria de la poblacion deja de identificarse con las clases alta o baja, para
definir su propia identidad en términos de una nueva y borrosa clase media. Los tradi-
cionales signos de identidad de clase (voto a un partido determinado o afiliacion sindi-
cal) tienden a debilitarse, al tiempo que aparecen nuevos signos identitarios mas ligados
a preferencias individuales de consumo o a estilos y formas de comportamiento grupa-
les que a proyectos colectivos. Tal como lo expone Inglehart (1991), aparece una nueva
clase media que, una vez superadas sus necesidades materiales basicas, concentra su
atencion en demandas y expectativas posmaterialistas.

Desde el punto de vista de la cohesidn social y de las politicas de bienestar, la
aparicion de estas nuevas clases medias posmaterialistas tiene, como minimo, dos efec-
tos destacables:

e Por un lado, estas nuevas clases medias asumen como un derecho los tradi-
cionales servicios universales del estado de bienestar, al tiempo que reclaman
nuevos servicios vinculados a sus expectativas posmaterialistas. Ya no se con-
forman con las clasicas politicas de “lo mismo para todos”, sino que articulan
demandas fragmentadas y cambiantes, reclaman un trato personalizado y exi-
gen a los servicios publicos tanto cantidad como calidad. Las nuevas clases
medias, mas educadas y sofisticadas, ya no se conforman con el mend de ser-
vicios que les ofrece el estado de bienestar clasico, sino que esperan poder re-
lacionarse a la carta con un estado que ademas de garantizar unos minimos
iguales para todos ha de ser también capaz de responder a los maximos de
cada uno. No es ninguna sorpresa destacar como estas nuevas exigencias pre-
sionan a las estructuras prestacionales de los viejos estados de bienestar, obli-
gandolas a realizar una tarea personalizada y fragmentada para la que no estan
preparadas y forzandolas a desplegar un volumen creciente de actividades en
un contexto de recursos cada vez mas escasos.

e Porotro lado, las nuevas clases medias no sdlo son mas sofisticadas sino tam-
bién mas vulnerables. Ulrick Beck (1998) nos habla de la democratizacidn del
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riesgo de exclusion para recordarnos que las viejas estabilidades han desapa-
recido y que, hoy por hoy, aunque todos somos nueva clase media, cualquiera
puede verse envuelto en el espiral de la exclusidn social. Todo lo que hemos
conseguido colectiva e individualmente (trabajo, familia, vacaciones, comodi-
dades) puede esfumarse de un dia para otro en la nueva sociedad del riesgo.
Una sociedad que hace correr en paralelo la sofisticacidn con la fragilidad, la
opulencia con la vulnerabilidad.

En segundo lugar, hay que reconocer que la paz social del estado de bienestar re-
presento6 un logro sin precedente en términos de extension de unos minimos de vida
digna para el conjunto de la poblacion. Por eso sorprendid tanto, a finales de los setenta,
el llamado redescubrimiento de la pobreza. Las ricas sociedades occidentales parecian
haber alcanzado el cielo y encontraron el infierno en las calles y las plazas de sus prin-
cipales ciudades, donde un niumero creciente de personas deambulaban sin casa, sin
familia, sin recursos de ningun tipo. Los déficits materiales volvian a golpear a una so-
ciedad que se creia instalada en las demandas posmaterialistas.

Es probablemente la asimetria entre el discurso dominante (posmaterialismo y con-
sumismo) y las situaciones personales (marginalidad y pobreza) el primer factor de ex-
clusidn, la primera razén de la incapacidad de nuestra sociedad ya no de abordar sino
incluso de aceptar la situacion de estas personas. Los nuevos pobres no tienen espacio en
la sociedad, ni arriba ni abajo ni muy abajo, y, por lo tanto, se les deja fuera, excluidos.
Aparece asi un nuevo y mas cruel eje de desigualdad: entre los de dentro y los de fuera,
los que forman parte y los excluidos, los iny los out (Percy-Smith, 2000; Bauman, 2005).

El fendmeno de la exclusion social es complejo y ha sido ampliamente discutido
desde hace al menos dos décadas. Sin embargo, aun a riego de simplificacion, nos inte-
resa ahora destacar la existencia de tres formas complementarias de acercarnos al tér-
mino: como situacién, como riesgo y como proceso.

e La exclusion como situacion. La exclusion, efectivamente, puede servir para
definir la situacion en la que se encuentra una persona o un colectivo. Desde
esta optica, la exclusion suele definirse como un estado de necesidad intensa
provocado por multiples factores (materiales, educativos, urbanisticos, sanita-
rios, etc.). El caracter multifactorial de las situaciones de exclusion dificultan
las respuestas politicas, ya que dotan a los excluidos de dos rasgos especial-
mente ajenos a las ldgicas tradicionales de la intervencidn social: invisibilidad
y transversalidad. La acumulacion de factores sitla a las personas en situa-
cion de exclusion en una marginaliad extrema y sin posibilidades de poder ser
vistos desde las instancias normales de actuacion: han quedado fuera de cir-
culacion. AL mismo tiempo, su situacion no responde ante las politicas socia-
les sectorializadas, pensadas para abordar un problema pero impotentes ante
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el coctel de problemas simultdneos y solapados que presenta la situacion de
exclusion.

e La exclusion como riesgo. La exclusion no es Unicamente una intensificaciony
una acumulacion de déficits personales, sino que también expresa la debilita-
cion de los recursos individuales y colectivos para hacerles frente. La exclusion
no es Unicamente una situacion, sino que también hace referencia al contexto
de soledad que acrecienta el propio riesgo de caer en la exclusion. El excluido
no es solo el mas pobre, sino el que vive su pobreza en soledad; sin relaciones
y sinvinculos en los que apoyarse. Sin redes sociales, con un capital social muy
debilitado, con estructuras familiares cada vez mas débiles y sin valores co-
munitarios sélidos, la exclusidn define no Unicamente una situacion de pobreza
sino una extrema desconexion. El excluido estda muy abajo, evidentemente, pero,
sobre todo, esta muy fuera. En nuestras sociedades proliferan las personas en
situacion de exclusion, pero también se extiende un proceso individualizador
que -despojandonos de redes relacionales, rompiendo nuestros vinculos so-
ciales- nos hace cada vez mas vulnerables y generaliza el riesgo de la exclu-
sién. Hay un grupo de excluidos, cierto, pero todos estamos bajo el riesgo de
exclusion.

e La exclusion como proceso. Finalmente, es fundamental hacer mencidn a la
exclusion no como el resultado de un fracaso personal sino como el efecto de
procesos sociales y econdmicos generales. Frente a la tradicional culpabiliza-
cion del pobre como alguien incapaz al que, sin embargo hay que ayudar, el ex-
cluido es un resultado inevitable del progreso (Bauman, 1999; Wacquant, 2006).
Nuestro modelo de crecimiento los produce y, por lo tanto, tomarnos en serio
el problema de la exclusion social supone no Unicamente redisenar las politi-
cas sociales sino, sobre todo, replantear el modelo de desarrollo. Nadie lo dice
con demasiada claridad, aunque parece muy claro que muy pocos de los que se
benefician de este modelo parecen dispuestos a replantearlo. Parecen mas dis-
puestos a aceptar el precio —que ademas pagan otros, los invisibles de fuera-
de una creciente y sangrantes exclusion social.

1.2. Una sociedad sin vinculos ni proyectos comunes

La aparicion de nuevas clases medias y de nuevas formas de exclusion social ilus-
tra la emergencia de una nueva sociedad. Sin embargo, mas alla de su visibilidad y no-
toriedad, ambos procesos son la manifestacidn de cambios que afectan a la propia
concepcion moral de esta sociedad. Una sociedad que ha roto con las dependencias mu-
tuasy que, de esta manera, ha visto como se diluye el nervio que le proporcionaba un sis-
tema de responsabilidades compartidas. Los unos ya no nos sentimos responsables de
los otros y, de esta manera, como sugiere Levinas, estamos desmantelando los cimien-
tos morales de nuestra vida en comdn.
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El estado de bienestar ha sido a menudo definido como un triunfo de las volunta-
des éticas, ya que a través del vinculo entre capital y trabajo mantuvo el ideal de un pro-
yecto de responsabilidad compartida. Se trataba, como hemos mencionado
anteriormente, de una sociedad segmentada, pero también de una sociedad donde los
unos dependian de los otros y donde, por lo tanto, existia una base para el reconoci-
miento y para el desarrollo de la confianza. Una sociedad de este tipo puede estar fuer-
temente segmentada, pero seguir manteniendo altos niveles de cohesion. Acepta las
desigualdades, pero incorpora a todos en un espacio comun de relaciones y dependen-
cias mutuas.

La propia imagen de la fabrica industrial ilustra esta interdependencia, mostrando
un espacio donde convivian empresarios y operarios, donde el compromiso entre el capital
y el trabajo se fortalecia gracia a su complementariedad. En palabras de Bauman (1999):

“... los muros de la enorme fabrica encerraban a los dos socios en una prisién
comun. Capital y trabajo se unieron, podriamos decir, en la riqueza y en la po-
breza, en la salud y en la enfermedad, y hasta que la muerte los separara. La fa-
brica fue su morada comun y, simultaneamente, el campo de batalla para una
guerra de trincheras y el hogar natural de esperanzas y suenos.”

Estos lazos, ademas, ofrecian perspectivas a largo plazo, un futuro por el que lu-
char y que, ademas, se convertia en un destino comudn. Los vinculos no aparecian de
manera ocasional, sino que a las relaciones entre unos y otros —entre los distintos seg-
mentos de la sociedad- se les daba tiempo para madurar y consolidarse. Al margen de
la dimension ética de este futuro compartido, la propia existencia del largo plazo permitia
planear, construir y desarrollar proyectos individuales y colectivos. La estabilidad pro-
porciona un marco de referencia en el cual los ciudadanos encuentran las seguridades
necesarias para construir sus vidas, al tiempo que permite el desarrollo de las relacio-
nes que daran forma al enramado social.

En un mundo dindmico y cambiante, la estabilidad es un valor a la baja. Sin embargo,
frente a aquellos que la asimilan con estancamiento o inmovilismo, hay también quienes nos
advierten del riesgo de no disponer de suficiente tiempo, de no lograr la suficiente estabi-
lidad para poder construir una comunidad. Una estabilidad excesiva puede acabar pu-
driendo las aguas del estanque, aunque también una movilidad mal entendida puede
desorientarnos y marearnos. Richard Sennett (2000) lo expresa con su habitual maestria:

“La rutina puede degradar, pero también protege; la rutina puede descomponer
el trabajo, pero también puede componer una vida.”

Hoy, sin embargo, ninguna referencia al largo plazo o a dejar trabajar al tiempo
parece tener demasiado sentido. Las dependencias se han roto, ya no necesitamos ma-
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durar las relaciones y, en definitiva, se impone con fuerza el corto plazo. Todo es rapi-
dez, flexibilidad y cambio. Vivimos en una sociedad individualizada, donde no tenemos ni
tiempo ni ganas de relacionarnos con los demas. Pretendemos haber superado las tra-
dicionales segmentaciones sociales, aunque al hacerlo hemos roto también los vinculos
entre nosotros y, de este modo, hemos puesto en entredicho los mecanismos de cohe-
sion social.

Con los muros de las fabricas derruidos y amparados en el discurso de la res-
ponsabilidad individual, se nos ha desalojado de nuestras viejas referencias sociales -
de clase, si se prefiere- para dejarnos solos; para dejar que unos triunfen heroicamente
mientras la mayoria fracasa en soledad. Esta es la sociedad sin moral a la que se refe-
ria Levinas, aquella en la que no queremos saber nada de los demas, donde ni tan si-
quiera aceptamos preguntarnos por su bienestar. jEs su problema, que espabilen!,
podria ser el nuevo lema de la sociedad individualizada.

En este contexto se multiplican las incertidumbres, las cuales alcanzan una di-
mension peculiarmente intensa precisamente por su imposibilidad de vivirlas y enfren-
tarlas colectivamente. Actualmente, a diferencia de los que sucedia en el pasado, las
incertidumbres se viven en solitario. Juntarse con los demas ya no sirve como forma de
atenuar o enfrentar los retos. La incertidumbre se nos presenta como una poderosa
fuerza individualizadora. Las dificultades no nos unen, nos dividen. La solidaridad no es
racional, ha dejado de tener sentido y, por lo tanto, sufrimos en soledad nuestras difi-
cultades. Como diria Ulrick Beck (1998), tratamos de dar respuestas biograficas a pro-
blemas que son sistémicos. jY asi nos va! La mayoria somos demasiado débiles para
afrontar solos problemas que son de todos.

Asi pues, la descripcion de las nuevas clases medias y la identificacion de nuevas
formas de exclusion social son las dos caras de una misma moneda. Frente a la nove-
dad de su manifestacion mas epidérmica, encontramos la definicion de un nuevo modelo
de sociedad. En realidad un modelo de no-sociedad, una estructura social atomizada y
sin vinculos que no logra representar ni un proyecto ni una oportunidad colectiva. Los
marginados sociales estan solos, al igual que lo estan unas nuevas clases medias que
parecen esconder su miedo en el consumo compulsivo y suicida.

La exprimera Ministra britanica, Margaret Thatcher, sintetizd la nueva situacion
al proclamar “;Sociedad? No existe tal cosa”. Fue una expresion de alegria y de con-
fianza en un nuevo y redentor individualismo. Dos décadas mas tarde nos parece la ex-
presion de nuestra incapacidad para vivir en una comunidad minimamente cohesionada.
Necesitamos sociedad para vivir juntos y éste es, precisamente, uno de los principales
retos a los que debemos hacer frente; y no Unicamente desde el esfuerzo individual sino
sobre todos desde las politicas publicas. Debemos trabajar para construir ciudadanos y
para construir comunidad: otra vez, las dos caras de una misma moneda (Rodger, 2000).
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2. Politicas para la Cohesion Social

El panorama eshozado en el apartado anterior es descorazonador, aunque no de-
beria ser paralizador. Deberia ser, en cambio, el punto de partida para impulsar politi-
cas publicas destinadas a construir ciudadania y comunidad, los dos ingredientes
imprescindibles para la cohesidon social.

Durante los Ultimos anos han proliferado los estudios dedicados a analizar y va-
lorar las politicas publicas en Espafay, entre ellas, las de cohesion social (Grau y Ma-
teos, 2002; Goma y Subirats, 2001; Gallego, Goma y Subirats, 2003). No podemos en este
breve documento dar cuenta de la riqueza de este debate y, por lo tanto, vamos a enfo-
car nuestras aportaciones en algunas ideas clave. Para ello tomaremos prestada la me-
tafora del tren de Mora y Cabezén (1999). En un interesante trabajo, estos autores
comparan su comunidad de referencia (son profesionales de los servicios sociales en el
ambito municipal) con un tren en el cudl identifican la maquina y los vagones de pri-
mera, segunday tercera:

e La maquina -el motor que tira del tren en una determinada direccidén- repre-
senta el modelo de desarrollo, la fuerza que arrastra nuestra sociedad y que
nos marca el ritmo al que debemos avanzar.

e Elvagon de primera, de ventanas opacas, acoge a una elite privilegiada que
disfruta comodamente de todas las ventajas de un tren que avanza imparable.

e Las nuevas clases medias se encuentran en el vagon de segunda, desde donde
se esfuerzan -aunque de manera poco confortable- por mantener el ritmo y
continuar el viaje. Este vagon, por otra parte, esta cada dia mas lleno, rebo-
sante; y, por lo tanto, muchas de las personas que lo ocupan lo hacen de una
manera extremadamente fragil. Estamos, usando un lenguaje lo mas grafico
posible, que nos salimos por las ventanas, que nos caemos al mas minimo
bache. Estamos, en definitiva, experimentando constantemente el riesgo de ex-
clusion, de caernos del abarrotado y vulnerable vagoén de segunda.

e Y cuando nos caemos vamos a parar al vagon de tercera; un vagon que ya no se
define por su incomodidad o por su falta de espacio, sino por haber quedado
desconectado de un tren que continua avanzando. El vagdn de tercera esta pa-
rado, abandonado en una via muerta, ya no forma parte del tren.

Se trata, desde nuestro punto de vista, de una buena metafora, ya que nos permite
visualizar la exclusién como situacién (el vagon parado de tercera), como riesgo (el aba-
rrotado vagon de segunda) y como proceso (la maquina que no espera a nadie). También
nos sirve para pensar en respuestas especificas para cada caso. A continuaciéon vamos
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a desgranar los contenidos de una politica publica para la cohesién social, y vamos a
hacerlo pensando en la imagen de nuestro tren social:

e Politicas reactivas frente a las necesidades de aquellas personas o grupos en
situacion de exclusion social.

e Politicas anticipativas para ayudar a aquellos que se encuentran en riesgo de
exclusidon social.

e Politicas estratégicas para hacer frente a los procesos que generan dindmicas
de exclusidn social.

2.1 Politicas reactivas para la exclusion como situacion

A menudo se tilda de obsoletas a aquellas politicas sociales que, reaccionando
frente a situaciones de necesidad, se limitan a paliarlas. Estas politicas, a menudo eti-
quetadas peyorativamente como asistenciales, formarian parte del acerbo profesional
clasico, aunque serian incapaces de hacer frente a las actuales dificultades de cohesion
social. Permitirian a aquellos con necesidades intensas disponer de las ayudas y los ser-
vicios que garantizarian su supervivencia, pero dificilmente ayudarian a revertir su si-
tuacion y, por lo tanto, a (relintegrar a aquellos que padecen los efectos de la
marginalidad.

Podemos estar de acuerdo con que este tipo de intervenciones forman parte del
arsenal de las politicas asistenciales clasicas, aunque esto no significa que su utilidad
y/o necesidad haya desaparecido. Existe cierta tendencia a descartar estas politicas por
anticuadas, pero ésta podria ser una valoracion precipitada si, como creemos que es el
caso, responden a una necesidad real.

Sila exclusion es una situacion real para personas concretas, que lo es, entonces
ésta reclama actuaciones asistenciales para paliar sus déficits o necesidades. Existen
personas sin techo, personas sin ingresos, personas con discapacidades o personas sin
ninguna formacion; y todas ellas reclaman politicas que les permitan acceder a deter-
minados minimos de vida digna. Estas politicas, asistenciales y garantistas son impres-
cindibles para cualquier sociedad que pretenda asumir la responsabilidad respecto
aquellos que mas lo necesitan.

Cuando nos trasladamos a la practica, el interrogante se centra en la intensidad
y la extension de las politicas: quién puede acceder a ellas y cuantos recursos podemos
dedicar a cada persona. Para responder a estas preguntas, el asistencialismo clasico
tendia a culpabilizar a los pobres de su situaciony, por lo tanto, aunque se solidarizaba
con ellos, les exigia que demostraran su pobrezay les ofrecia los servicios minimos. Era
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importante evitar la posibilidad que se colard alguien con pocas ganas de trabajary con
intenciones de aprovecharse.

“Estas consideraciones, y otras similares, deben haber sido importantes en
las décadas de 1820 y 1830, para los reformistas de la ‘Ley de Pobres’, que
tras un debate largo y enconado llegaron a una decisién practicamente una-
nime: habia que limitar la asistencia a los sectores indigentes de la sociedad
al interior de los hospicios. [...] En primer lugar, separaba a los auténticos
mendigos de quienes -se sospechaba- solo se hacian pasar por tales para evi-
tarse las molestias de un trabajo estable. Sélo un mendigo auténtico elegiria
vivir recluido en un asilo si se lograba que las condiciones fueran lo bastante
horrendas (...]” [Bauman, 1999: 27-28]

Estos planteamientos aln impregnan buena parte de las politicas asistenciales y,
efectivamente, deberian ser replanteados. Las personas o los grupos en situacion de
exclusion no son los culpables de la situacidn, sino quienes la padecen. Por otro lado, es-
tamos ante una aproximacién que pierde todo el sentido en una sociedad, como la ac-
tual, donde el trabajo es un bien escaso. En consecuencia, las politicas reactivas frente
a situaciones de exclusion no deberian desaparecer, aunque si redefinirse. Conceptual-
mente deben ser consideradas derechos de ciudadania, mientras que operativamente
deben garantizar niveles suficientes de vida digna.

Es cierto, sin embargo, que se debe buscar el equilibrio entre los recursos que se
destinan a estas politicas y sus objetivos reales. No deberiamos pensar que siempre va
a ser posible revertir las situaciones de exclusién aumentando los recursos que se les
destinany, por lo tanto, deberemos decidir como distribuimos estos recursos, siempre
escasos, entre estas politicas reactivas y las politicas anticipativas a las que ahora nos
referiremos.

2.2 Politicas anticipativas para la exclusion como riesgo

Ya hemos insistido en la importancia del riesgo de exclusion; un riesgo que se ha
democratizadoy que hoy por hoy afecta a la mayoria de la ciudadania. Hasta hace unas
pocas décadas, las condiciones socio—econémicas de una persona presentaban pautas
de estabilidad muy acentuadas. Era altamente improbable que alguien con un determi-
nado estatus se viera apeada de su condicion. Pertenecer a una familia o disponer de un
patrimonio suponia una potente garantia de futuro. El riesgo, pues, era minimo; la con-
tinuidad maxima.

Hoy, en cambio, la continuidad es minima y el riesgo maximo. Cualquiera, pro-
venga de donde provenga, puede verse descabalgado de su situacion y padecer un pro-
ceso de exclusion. El pasado ni nos sirve para vivir el presente ni nos protege del futuro.
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Nadie puede sentirse protegido y todos experimentamos el vértigo de la incertidumbre.
En aquel repleto vagon de segunda todos respiramos el peligro de la caida, el riesgo de
la exclusion.

Ante esta situacion no sirven, efectivamente, las politicas reactivas y asistencia-
les a las que antes hemos hecho referencia. Tampoco sirve la inaccidn, esperar la caida
para poder aplicar el tratamiento paliativo. El riesgo de exclusién esta tan generalizado
y sus impactos son tan devastadores que es imprescindible trabajar para reducirlo. Ne-
cesitamos politicas publicas que, anticipandose al proceso de exclusion, ofrezcan al los
ciudadanos recursos para protegerse ante los riesgos del futuro.

Todos los ciudadanos, o como minimo la gran mayoria, necesitamos de estas po-
liticas para armarnos frente a las incertidumbres. No estamos pues hablando de bienes
y servicios para atender sus necesidades materiales, sino de politicas que fomenten sus
propios recursos y actitudes para enfrentar al futuro. Desde este punto de vista, las po-
liticas anticipativas deberian, como minimo, proponerse dos objetivos: fomentar el ca-
pital humano (construir ciudadania) y fomentar el capital social (construir comunidad).
Son los ciudadanos, en comunidad, los que disponen de la fuerza necesaria para asumir
los riesgos que hoy padecemos.

e Fomentar el capital humano. El primer objetivo de una politica anticipativa como
la que estamos sugiriendo es muy claro: capacitar a los ciudadanos para que, mejor for-
mados y preparados, dispongan de un capital personal que les permita asumir con éxito
los riesgos. Estas politicas —que se materializan en programas educativos de diferente
cuno, en cursos para emprendedores, en bancos de habilidades o en ofrecer recursos in-
formaticos- son hoy fundamentales, aunque también pueden profundizar en los proce-
sos de individualizacidn que definen nuestra sociedad. Debemos crear ciudadanos con
recursos suficientes, pero deberiamos tener cuidado de no convertir estas iniciativas en
un llamamiento al que cada uno se espabile como pueda. El capital humano es un fac-
tor crucial para nuestro futuro, pero no deberiamos convertirlo en un eslabdn hacia la
irresponsabilidad colectiva. Es necesario, por lo tanto, complementar el fomento del ca-
pital humano con el fomento del capital social. Necesitamos ciudadanos, pero también
comunidad.

e Fomentar el capital social. Padecemos el riesgo de exclusidon porque a menudo
no disponemos de suficientes recursos personales, pero también porque esta-
mos solos. Debemos reconocer que las incertidumbres y los riesgos del futuro
son tan potentes que dificilmente son abordables de manera individual, por
muy bien preparados que estemos o por muchos idiomas que hablemos. Es ne-
cesario, por lo tanto, construir capacidades sociales que nos permitan hacer
efectivo aquel viejo aforismo de la union hace la fuerza. Las politicas publicas
no tienen experiencia en este ambito, aunque en los Ultimos anos han empe-
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zado a preocuparse por reforzar las entidades de la sociedad civil, por impul-
sar procesos participativos, por crear espacios donde recrear las relaciones o
por promover programas que reconstruyan vinculos vecinales o generaciona-
les. La relacion con el vecino o la pertenencia a determinados grupos, por citar
Unicamente dos ejemplos, nos hacen mas fuertes. No se trata Unicamente de
espabilarnos sino también de colaborar con los deméas. Unicamente asi somos
ciudadanos, Unicamente asi generamos comunidad y, en definitiva, Unicamente
asi podemos construir una sociedad cohesionada.

Las politicas anticipativas suponen un reto para los poderes publicos, ya que les
obligan a entrar en terrenos desconocidos. Estas politicas, sin embargo, son cruciales
para hacer frente a la exclusién como riesgo y para, de esta manera, controlar los pro-
cesos que afectan a la cohesion de nuestras sociedades. Algunos trabajos y algunas ex-
periencias nos permiten avanzar en este campo (Gorz, 1998; Gough, 2000), pero adn
tenemos mucho por aprender y mucho trabajo por realizar.

2.3 Politicas estratégicas para la exclusion como proceso

Hasta el momento nos hemos referido a politicas que asisten a los que padecen
necesidades en el presente y que proporcionan recursos individuales y colectivos a los
que experimentan los riesgos del futuro. Sin embargo, deberiamos recordar que tanto
las necesidades del presente como los riesgos del futuro no aparecen espontaneamente,
sino que son inducidos por determinados modelos de desarrollo. Tanto las situaciones
como los riesgos de exclusion son generados socialmente y pueden ser interpretados
como las consecuencias de determinadas dindmicas de crecimiento y desarrollo. La
gente se cae del tren y queda atrapada en una via muerta, pero el motor del tren conti-
nua avanzando, marcando el camino independientemente de que algunos no puedan
aguantar el ritmo.

Las politicas sociales no ha sido capaces de entrar en este debate y se han limi-
tado a recibir los impactos negativos de determinados modelos de desarrollo, sin poder
incidir en los mismos. Se recoge a los que caen y, mas recientemente, se pretende pro-
teger a los que estan a punto de caer; pero nunca se puede hablar con el maquinista
para pedirle que frene un poco, que espere un momento que hay gente incapaz de se-
guir. La propia ubicacidn estructural de las politicas sociales es marginal, como suelen
serlo los perfiles politicos de sus responsables. Las politicas sociales, en otros términos,
no pueden entrar en las dindmicas de exclusion y se limitan a tratar sus impactos.

Mientras estos impactos sean gestionables, es probable que nada cambie dema-
siado. Sin embargo, en la medida que crezca la intensidad y la extension de los proble-
mas de cohesion social, la situacion se hard menos sostenible. Los servicios sociales
se veran progresivamente colapsados, mientras la presiéon y las demandas sociales no
detendran su escalada. Un tren cada vez mas acelerado puede ser una buena imagen del
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progreso. Pero un progreso que siembra la via de residuos humanos que no han podido
mantener la velocidad es también la metafora de un fracaso anunciado (Barman, 2005).

Algunos creemos, por lo tanto, que las politicas de cohesidn no deben ser perifé-
ricas sino centrales. No deben recoger los efectos perversos del desarrollo, sino (re)de-
finir el ritmo y las dindmicas de este desarrollo. Las politicas sociales no deben
circunscribirse a trabajar en los vagones de cola, sino que deben poder entrar en la ma-
quina de cabeza. Las politicas sociales no deberian intervenir para paliar ex post los
efectos de otras politicas consideradas centrales (como las econdmicas y las urbanisti-
cas), sino para definir ex ante sus contenidos.

Esta nueva centralidad conformaria la dimension estratégica de las politicas de
cohesion. Una dimension, desgraciadamente, alin ausente en los planteamientos tanto
de nuestros responsables gubernamentales como, quizd mas importante, de la mayo-
ria de unos ciudadanos mas interesados en disfrutar de los privilegios de un tren que
avanza a toda velocidad que en echar alguna mirada por la ventana trasera para obser-
var sus impactos. Los politicos son responsables de impulsar el giro estratégico que es-
tamos reclamando, aunque dificilmente podran efectuarlo con éxito mientras el conjunto
de la poblacién no esté dispuesta a replantarse el modelo de desarrollo (Margalit, 1997).

Antes, haciendo referencia a las politicas anticipativas, concluiamos mencionando
que teniamos mucho por aprender y mucho por hacer. Ahora, al hablar de la dimension
estratégica de las politicas de cohesion, continuamos teniendo muchisimo por aprender
y muchisimo por hacer, pero también una ingente tarea de toma de consciencia colec-
tiva. Podemos reclamar a nuestros responsables publicos que atiendan mejor a aque-
llos que lo necesitan, pero no podemos pedirles que eviten los problemas de exclusidn
social si no les dejamos entrar en la sala de maquinas, sino no estamos dispuestos a re-
nunciar a algunos de los beneficios que puede reportarnos un sistema de desarrollo que
es potente pero excluyente. Podemos atender mejor o peor a la exclusion desde las ad-
ministraciones publicas, pero Unicamente podremos construir una sociedad cohesio-
nada si lo decidimos como sociedad.

3. Necesitamos juntarnos, necesitamos contar con todos

En el apartado anterior nos hemos referido a los contenidos de las politicas para
la cohesidn social. Se trata de unos contenidos novedosos y que, en consecuencia, re-
claman formas también novedosas de implementacion.

Durante los ultimos afios han proliferado iniciativas de modernizacion adminis-
trativa que han apostado por la descentralizacion, la gestion desde la proximidad, la
transversalidad, el uso de formas diversas de partenariado o la gestidn de redes. Todas
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estas innovaciones han encontrado en las politicas sociales un espacio privilegiado para
la experimentacion. Mientras otros ambitos mostraban mayores resistencias, las poli-
ticas sociales se han manifestado generalmente interesadas y abiertas a la hora de in-
troducir la innovacion en la gestion de sus actividades.

Probablemente, este comportamiento innovador deba vincularse a la necesidad.
Es decir, la incorporacion de nuevas formas de trabajar se percibe mas imperiosa en
aquellos dmbitos donde sus contenidos reciben mas presiones de cambio. Y este es el
caso de las politicas para la cohesidn; unas politicas que ven aumentar la complejidad
de sus contenidos y que, en consecuencia, reclaman también una mayor complejidad en
sus formas de aplicacion.

Durante los ultimos anos, como ya hemos mencionado, las iniciativas de moder-
nizacion administrativa han invadido nuestras experiencias practicas y nuestros debates
académicos con una amplia gama de etiquetas innovadoras (Osborne y Gaebler, 1994;
Kettl, 2002; Lane, 2006). Nos gustaria, sin embargo, centrarnos en una idea que nos pa-
rece crucial: la necesidad de superar formas de actuar estrictamente tecnocraticasy la
voluntad de incorporar estilos mas relacionales. Es decir, la administracion tradicional
ha trabajado siempre bajo los principios de la jerarquia y la segmentacidn, suponiendo
que las politicas publicas pueden ser perfectamente desmontables y asignables a pro-
fesionales especializados en cada una de las partes. Esta perspectiva asume cierta sim-
plicidad: la posibilidad de definir con claridad lo que hay que hacery la certeza de contar
con un experto en su ejecucion.

Frente a la claridad y la racionalidad tradicional, hoy observamos como los pro-
blemas son cada vez mas complejos, mas integrales y mas dificilmente descomponi-
bles. Consecuentemente, no es facil ni distribuirlos organicamente ni asignarlos a
profesionales de referencia que monopolicen su solucidn. Por lo tanto, frente a formas
jerarquicas y segmentadas, se proponen innovaciones destinadas a favorecer el dialogo,
la relacion, la capacidad de abordar los problemas entre todos. De aqui la importancia
de articular formas de trabajar que nos junten, que promuevan la colaboracidn, que in-
corporen a los ciudadanos y sus organizaciones (participacion), que facilite las relacio-
nes interorganizativas (transversalidad] o que aseguren una vision conjunta de los
asuntos a tratar (integralidad) (Brugué, 1996; Agranoff y McGuire, 2003; Hajer y Wage-
naar, 2003; Kooiman, 2003).

Las politicas de cohesion reclaman esta complejidad en las formas porque deben
afrontar una realidad también compleja. Nuestra sociedad es cada vez mas diversa, plu-
ral, cambiante, volatil y, en consecuencia, no podemos actuar sobre ella sin reconocerlo.
Los tradicionales servicios de bienestar perciben a la sociedad como una foto fija, mien-
tras que hoy necesitamos formas mas flexibles, mas adaptables y més atentas a la ri-
queza de la propia realidad sobre la que se pretende actuar. Unicamente desde la
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proximidad, la abertura y el didlogo podemos captar esta complejidad y actuar en con-
secuencia.

La participacion de los ciudadanos y de sus organizaciones se ha convertido a me-
nudo en bandera de esta nueva sensibilidad, de esta manera de hacer mas atenta a la
complejidad y a la diversidad de nuestras sociedades. No podemos ahora detenernos en
detalles, aunque si nos gustaria destacar los objetivos y hacer explicitos los potenciales
de esta nueva manera de hacer. Para ello, de manera muy sintética, planteamos tres ra-
zones:

e Eldialogoy la participacion mejoran los contenidos de las politicas.
e Eldialogoy la participacidn mejoran la eficiencia de las politicas.

e El didlogoy la participacion construyen ciudadania y comunidad.

3.1 El dialogo y la participacion mejoran los contenidos de las politicas

Incorporar a la ciudadania y escuchar sus voces diversas es una forma de enri-
quecer el contenido y la creatividad de las politicas para la cohesion. Dada la ya men-
cionada complejidad de las decisiones que hoy debemos adoptar, se trata de una
aportacion crucial.

Usando otros términos, frente a los poliédricos retos que hoy enfrentamos -por
ejemplo, la inmigracion tiene que ver con politicas de asistenciales, pero también edu-
cativas, laborales, de acogida, culturales o lingiisticas— necesitamos respuestas también
poliédricas; respuestas que no se encuentran en un Unico lugar (en las mesas de de-
terminados profesionales) sino en la capacidad de establecer un didlogo constructivo
entre las diferentes perspectivas, de encontrar un equilibrio entre las diversas facetas
de un asunto que no se puede reducir a una Unica dimension.

Este argumento es especialmente relevante para las politicas anticipativas. En
este caso es facil darse cuenta de las limitaciones del conocimiento experto y/o profe-
sional, asi como de la importancia de contar con las contribuciones de aquellos que se
encuentran efectivamente frente al riesgo de exclusion. Desde la administracion pode-
mos ayudar, pero se trata de sus recursos personales y relacionales.

3.2 El dialogo y la participacion mejoran la eficiencia de las politicas

Operativamente, a pesar de algunas percepciones, estamos convencidos de que
la participacion es Util para mejorar la eficiencia de la actividad gubernamental y admi-
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nistrativa. Incorporar a los diversos actores sociales puede generar costos adicionales
en los inicios del proceso, pero éstos se recuperan en la medida que se ha trabajado
para reducir resistencias y lograr colaboraciones.

Pensemos, si no, en las dificultades para construir prisiones, vertederos o centros
para drogodependientes desde la soledad de un despacho. No insinuamos que se deba
delegar la responsabilidad a la hora de construir un centro de estas caracteristicas, sino
que afirmamos que su implementacion serd mas eficiente si, a través del didlogo y la
participacion, se han logrado ciertas complicidades. La participacidn genera colabora-
cidn, y la colaboracidn es reconocida hoy como uno de los principales factores para pro-
mover la eficiencia administrativa.

La participacidn y el didlogo también son esenciales para promover la eficiencia
en el caso de las politicas estratégicas para la cohesidn. Sin las complicidades y las con-
fianzas que pueden generar las relaciones interadministrativas y los puentes entre la
administracion y la sociedad civil, dificilmente se podran dar pasos significativos para
proponery ejecutar una eventual y novedosa centralidad para las politicas de cohesion.

3.3 El dialogo y la participacion construyen ciudadania y comunidad

Ya habiamos mencionado el proceso de individualizacion que nos presionay las di-
ficultades que genera para construir una sociedad cohesionada. Unicamente con indivi-
duos, sin ciudadanos ni comunidad, no lograremos el objetivo de la inclusidn social. Y
para dotarnos de ciudadanosy de comunidad, la participacion puede ser un instrumento
adecuado.

El mundo, volvemos a insistir en ello, se nos ha vuelto mas complejo y exigente,
aunque —paradéjicamente- en lugar de hacerle frente sumando esfuerzos nos carga-
mos de inasumibles responsabilidades individuales. Unicamente contamos con nues-
tras fuerzas, pero éstas suelen ser demasiado escasas y expresan la impotencia de
colectivos enteros como la gente mayor, las mujeres con personas a cargo, los jovenes
mileuristas o los inmigrantes. El problema del acceso a la vivienda, por poner un ejem-
plo, esta claramente vinculado al modelo de desarrollo y deberia, en consecuencia, ser
un asunto de Estado, un problema de todos. Sin embargo, lo hemos individualizado, ha
desaparecido de la agenda publica y se ha convertido en un asunto privado (de présta-
mos e hipotecas).

La participacion puede ayudar a revertir esta situacion en la medida que crea ciu-
dadania y genera comunidad. La participacion nos hace miembros de una comunidad
porque nos involucra en asuntos publicos y nos permite dialogar con aquellos que tie-
nen otros recursos, otras perspectivas u otros intereses. Es asi como se crea comuni-
dad, generando espacios de relacion y reconociéndonos los unos a los otros. Comunidad
no significa armonia en la igualdad, sino diversidad y conflicto constructivo. La partici-
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pacion crea comunidad porque nos junta, no porque nos iguala. Y sélo asi construire-
mos sociedades inclusivas.

Al mismo tiempo, una vez juntos, la participacién nos permite construir respues-
tas colectivas a problemas colectivos. Construyendo comunidad y creando espacios de
accion colectiva reforzamos nuestros recursos individuales y comunitarios, aumentando
asi nuestras capacidades para responder con éxito a los problemas de la exclusién so-
cial. Si continuamos respondiendo a las dificultades del acceso a la vivienda como si
fuera mi problema, muchos continuaremos viviendo con los abuelos o hipotecando el
futuro de los hijos. No resolveremos el problema. Sélo si miramos el fondo del problema,
reconocemos que es un asunto de todos y jJuntamos nuestras fuerzas tendremos alguna
oportunidad. Participando nos damos cuenta y, de este modo, nos hacemos fuertes co-
lectivamente. Este es el primer paso, el mas importante, si de verdad pretendemos crear
una sociedad cada vez mas cohesionada.
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1 Democracia, Participacion e Igualdad

Marc Rius
Director General de Participacion Ciudadana de la Generalitat de Catalunya

El concepto de democracia es, sin duda, uno de los conceptos politicos mas con-
trovertidos y mas ampliamente debatidos. La discusion alrededor de este concepto se ha
desarrollado hasta culminar en el establecimiento de diversas definiciones y de diver-
sos modelos de democracia. Distintos autores, distintas corrientes teoricas, diferentes
ideologias politicas y diferentes programas de actuacion politica tienden a vincularse de
modo mas o menos estrecho con uno u otro modelo de democracia. Obviamente, esta
controversia sobre su significado es comun a otros conceptos empleados en el debate
politico y, desde luego, también afecta —con similares consecuencias- a los otros con-
ceptos que van a ser abordados en este texto, igualdad y participacidn politica. Por lo
tanto, el propdsito de este texto es proponer cierta clarificacion al respecto sugiriendo
los conceptos y las definiciones de democracia, igualdad y participacion politica a los
que tratamos de asociar nuestra actuacion desde la Direccié General de Participacio
Ciutadana. Asi, nuestro objetivo aqui no es tanto discutir desde un punto de vista acadé-
mico tales ideas (no es nuestra funcién y la bibliografia al respecto ya es muy ricay abun-
dante) como aprovechar esta ocasion para presentar los fundamentos conceptuales
sobre los que, en la medida de nuestras posibilidades como administracion publica y
como parte de un gobierno, intentamos construir nuestras actuaciones.

Ciertamente, democracia, igualdad y participacion no son conceptos mutuamente
independientes sino que, como veremos en las proximas paginas, determinadas con-
cepciones de uno de ellos se asocian con definiciones mas o menos amplias de los
otros®.

1. Modelos de democracia y tipos de participacion politica

Esta asociacidon es muy clara en el caso de los conceptos de democraciay de par-
ticipacion politica (Teorell 2006). Asi, si observamos las definiciones o modelos de de-
mocracia que reciben el calificativo de procedimentales o ‘elitistas’, en los que la
democracia se entiende basicamente como un procedimiento por el que los ciudadanos
eligen mediante el voto unos equipos de lideres para ocupar el gobierno y por el que de
manera periddica los ciudadanos renuevan la confianza en esos lideres o deciden des-
alojarlos del gobierno dependiendo de sus preferencias (Schumpeter 1942, vemos cla-
ramente una descripcion también de una idea de participacion politica. Como se

8 Seguimos en este texto los argumentos presentados por Teorell (2006).
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desprende de esta breve definicion, el concepto de participacion en las definiciones o
modelos procedimentales y elitistas queda extraordinariamente limitado. En pocas pa-
labras, participar politicamente consistiria en votar en esas elecciones periddicas.

Otros modelos de democracia concentran su atencidn mas en el concepto de
responsiveness, siendo democracia un sistema que es completamente o casi com-
pletamente responsive respecto a sus ciudadanos (Dahl 1971). Esta concepcion abre
sensiblemente el abanico de actividades propias de la participacion politica a todas
aquellas destinadas a influir sobre el gobierno, tanto las dirigidas a decidir quiénes
ocupan el gobierno como las dirigidas a influir en las actuaciones de quienes una
vez elegidos han de actuar desde gobierno (Verbay Nie 1972, Teorell 2006). En este
modelo se anade un matiz importante puesto que participar politicamente ya no es
solo elegir entre lideres en unas elecciones sino también tratar de influir en las po-
liticas que esos lideres aplican o van a aplicar una vez elegidos. Los ciudadanos in-
tentan asi que las politicas aplicadas desde el gobierno respondan a unas
preferencias sustantivas, representen sus preferencias; el modelo requiere que los
gobernantes estén informados de las preferencias de los ciudadanos, y que éstos in-
duzcan a través de diversas acciones politicas a que los gobernantes actlen de
acuerdo con sus necesidades.

Indudablemente, dentro de este modelo de democracia la participacion en elec-
ciones continla siendo crucial; importante para comunicar preferencias pero muy rele-
vante para en Ultima instancia hacer responsables a los gobiernos. Pero, como deciamos,
para que los gobiernos se comporten de un modo responsable los ciudadanos pueden
emplear una variedad de mecanismos de influencia y de ‘comunicacion’ de sus necesi-
dades ademas del voto.

Lo que estos modelos de democracia y de participacion politica sugieren tam-
bién es que la participacion de los ciudadanos en el proceso de toma de decisiones se
produce a través de procedimientos indirectos. Es decir, no se contempla la posibili-
dad de que los ciudadanos tomen parte directamente, en persona, en este proceso de
elaboracidn y decision de politicas publicas. Esto supone una clara diferencia con los
modelos de democracia participativa, en los que se concibe que los ciudadanos tienen
una intervencion directa en los procesos de elaboracidon y adopcion de decisiones; ya
no se trata sdlo de influir en actores mediadores que son los que toman finalmente las
decisiones sino participar en experiencias que suponen -en cierta medida- el autogo-
bierno de los ciudadanos en el proceso (Pateman 1970; Barber 1984; Gould 1988; Nagel
1987, Teorell 2006).

En todo caso, esto no supondria que este sistema politico dejara de ser una de-
mocracia representativa, sino la apertura en el sistema representativo de determinados
espacios que permitan mayor participacion politica de los ciudadanos y oportunidades
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para que esa participacion sea mas directa. ;Qué espacios y qué tipos de participacion
ciudadana mas directa? La variedad de posibilidades es muy grande, pero en la mayor
parte de los casos se concibe como la participacidn de los ciudadanos en la elaboracidn
de decisiones vinculadas sobre todo a la politica local o a la gestion de su comunidad mas
proxima.

Finalmente, el modelo de democracia deliberativa anade a las anteriores consi-
deraciones una nueva aportacion (Habermas 1996; Bohman & Rehg 1997; Elster 1998).
;Como se crean y moldean las preferencias politicas de los ciudadanos? ;Son enddge-
nas o exdgenas al propio proceso politico democratico? Lo que diversos autores sugie-
ren es que la deliberacion (el didlogo, el debate, la toma en consideracion de diferentes
argumentos) debe entenderse como un proceso relevante en la formacion de las prefe-
rencias de los ciudadanosy, por lo tanto, como un elemento crucial para la democracia.
Y asi, en gran medida existe poca contradicciéon, al menos, entre los modelos de demo-
cracia participativa y las variedades de democracia deliberativa. En ellos los ciudadanos
deben tener un mayor papel, mayor voz en la toma de decisiones, deben tener la opor-
tunidad de participar de un modo mas directo expresando sus preferencias (democra-
cia participativa) pero la deliberacidn, la discusion, seria capital en la construccién de
esas preferencias (democracia deliberativa).

Buena parte de las actividades que desarrollamos desde la Direccié General de
Participacio Ciutadana se dirigen precisamente al fomento y apoyo a procesos de toma
de decisiones politicas que se aproximen a las ideas propias de los modelos de demo-
cracia participativa y deliberativa y, por lo tanto, también a sus concepciones de lo que
es la participacidon politica. El objetivo Ultimo es mejorar la calidad de la democracia
ampliando la participacion politica de los ciudadanos. Obviamente, somos plenamente
conscientes de las limitaciones que tienen estas iniciativas y la incapacidad de cual-
quier gobierno para actuar contra algunas de las dindmicas macrosociales que des-
afian el funcionamiento de nuestras democracias. Junto a esto, siguiendo lo que
deciamos parrafos atras, nuestra apuesta no supone el abandono del modelo de de-
mocracia representativa ni la minusvaloracion del papel de las elecciones para asegu-
rar la responsiveness de los gobiernos. Asi, por un lado, promovemos y prestamos
apoyo a procesos participativos en la elaboracidn de politicas promovidas por diferen-
tes departamentos de la Generalitat de Catalunya (por lo tanto, afrontamos el desafio
de introducir participacion ciudadana en la elaboracion de politicas publicas que supe-
ran el estricto marco de la politica locall; por otro lado, promovemos y colaboramos en
la realizacidn de procesos participativos vinculados a la politica local impulsados por
ayuntamientos de toda Catalunya. A estas dos lineas de trabajo se une la financiacion
de planes de actuacion destinados a mejorar la participacion, el funcionamiento in-
terno, la comunicacion entre el personal directivo y los ‘socios’ de las asociaciones y or-
ganizaciones sociales.
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2. Participacion politica e igualdad

Los argumentos a favor de ampliar la participacion politica a formas mas alla del
voto sostienen que éste es un procedimiento pobre de comunicacion de preferencias po-
liticas. Es decir, en las elecciones los ciudadanos se ven limitados a elegir entre diver-
sos conjuntos de propuestas ya agregados que pueden llegar a recoger sé6lo de manera
defectuosa sus necesidades. Si el voto se complementa con otras formas de accién po-
litica los ciudadanos son capaces de expresar mejor sus preferencias, expresarlas sobre
cuestiones politicas determinadas y dirigirlas concretamente a los responsables politi-
cos encargados de su gestidn. De este modo se entiende que el sistema puede aumen-
tar su responsabilidad y los ciudadanos pueden conseguir una mayor proteccion y
representacion de sus intereses.

Ahora bien, jqué preferencias son transmitidas de ese modo al sistema politico?
¢Qué intereses reciben proteccion? Es muy evidente que en esa movilizacién politica
destinada a comunicar preferenciasy a inducir a la actuacion a los gobernantes pueden
producirse importantes fendmenos de desigualdad y, por lo tanto, de distorsion repre-
sentativa. ;Qué intereses son defendidos y representados con mayor frecuencia me-
diante ese activismo que trata de influir las decisiones de los gobernantes?

Se trata de una cuestion relevante porque afecta a la propia esencia del proceso
democratico. Indudablemente, estas desigualdades se producen también en otras for-
mas de participacion como el voto, pero la posibilidad de que sean mas importantes en
tipos de actividad politica que supongan un mayor esfuerzo o inversion de recursos por
parte de los ciudadanos y que estan en la base de modelos de democracia basados en
una ampliacion de la participacion debe motivar una reflexion cuidadosa. Para garanti-
zar la responsiveness de los gobiernos no seria sélo necesario que los gobernantes
adaptaran su actuacion a las preferencias comunicadas de los ciudadanos sino que esas
preferencias, transmitidas mediante diversos mecanismos de influencia politica, se co-
rrespondieran con las de la ciudadania en su conjunto.

Si esto no ocurre podria producirse una situacién en la que algunos ciudadanos
fueran incapaces de hacer llegar sus preferencias al gobierno o que grupos sociales en-
teros vieran como su ‘transmision’ de preferencias al gobierno o la expresion de sus ne-
cesidades son menos potentes que las que realizan otros sectores. Asi, nos encontramos
ante un desafio muy importante: la participacion politica de los ciudadanos puede me-
jorar la responsiveness de los gobiernos (obviamente, sélo si éstos atienden las prefe-
rencias expresadas por los ciudadanos) y esto tiene consecuencias beneficiosas para la
democracia, pero un aumento de la participacion politica puede incluir distorsiones en
la representacion, desigualdades en la capacidad de influencia, que finalmente dafen el
proceso de responsiveness.
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Los modelos de democracia participativa y deliberativa se encuentran también cla-
ramente sometidos a estos desafios. En ellos se supone un crecimiento notable de la par-
ticipacion de los ciudadanos en los procesos de adopcion de decisiones, que no sélo se
limitarian a tratar de influir en los gobernantes sino que incluiria (en algunas modalida-
des mas que en otras) participacion mas directa de los ciudadanos en el proceso de toma
de decisiones. Ademas, las ventajas que estos modelos de democraciay de participacion
tienen para la calidad del sistema democratico no terminarian en el aumento de respon-
siveness sino también en que, por un lado, los tipos de participacion ciudadana que re-
quieren podrian tener efectos positivos sobre las destrezas politicas y sociales de los
ciudadanos (democracia participativa) y en que, por otro lado, la toma de decisiones pre-
cedida de deliberacion no sélo produce unos ciudadanos mas informados sino que favo-
rece la legitimidad, la aceptacion, de unas decisiones adoptadas tras el debate y la
discusion (democracia deliberativa). Pero, naturalmente, para ello se precisa que los re-
cursos e incentivos para la implicacion politica de los ciudadanos estén distribuidos igua-
litariamente y que, asi, haya un acceso igualitario a esas formas de participacion.

La igualdad en la participaciony, por lo tanto, evitar que ciertos grupos estén ex-
cluidos de los procedimientos de toma de decisiones, adquieren asi una gran importan-
cia para la calidad de la democracia cualquiera que sea el modelo de democracia que se
defienda. Se trata de una cuestion sin duda muy compleja en la que cabe diferenciar
entre que todos los ciudadanos tengan la oportunidad de participar -y decidan hacerlo
0 no-y que a pesar de que existan las oportunidades para participar haya grupos e in-
dividuos que por condicionamientos estructurales -y no por decision propia- no ‘apro-
vechen’ esa oportunidad de participacion. Ni que decir tiene que los peligros para la
democracia son menores en una situacion en la que haya individuos que no participan
por mera decision que en un escenario en que haya individuos que por caracteristicas so-
ciales, politicas 0 econdmicas tengan una menor propension a la participacion y se vean
‘estructuralmente’ excluidos politicamente. Ese escenario indicaria, de hecho, que la
igualdad para participar no es tal.

De este modo, tener en cuenta la distribucion en la sociedad de los recursos y de
los incentivos para participar se convierte en un elemento basico en los intentos por am-
pliar la participacion con el propésito de mejorar la calidad de la democracia. Esa dis-
tribucidn es, obviamente, muy desigual. No sélo los recursos materiales (renta, riqueza,
posesion de equipamientos, tiempo para participar, etc.) sino otros que también son muy
relevantes para explicar la propension a participar como el nivel educativo, la informa-
ciony las destrezas sociales, se encuentran muy desigualmente distribuidos. Lo mismo
puede ser mantenido del capital social, si lo consideramos como un recurso que favo-
rece la participacion. Pero mas alla de la posesion de recursos que afectan a la partici-
pacion debe senalarse que éstos también influyen sobre los incentivos para participar.
No son dos elementos independientes y de ese modo la exclusidn en recursos hace que
el individuo tenga también menos incentivos para participar.
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Siendo esta distribucion desigual un hecho que damos por supuesto en nuestras
sociedades, a la administracion publica le corresponde poner en marcha las medidas
necesarias para que la igualdad en el proceso de toma de decisiones entre todos los ciu-
dadanos no se vea comprometida hasta el punto de que no exista igualdad de oportuni-
dades para participar politicamente (algo que comprometeria a la propia democracial.

En este sentido, es importante tener en cuenta que para un funcionamiento co-
rrecto de la democracia no sdlo es necesario que las distintas preferencias expresadas
tengan la misma consideracion en el proceso de toma de decisiones, sino que las dis-
tintas necesidades sociales sean también igualmente consideradas. ;De donde proce-
den esas distintas necesidades? Siguiendo el argumento de Verba et al. (1995) las
caracteristicas sociales se corresponden con necesidades implicitas, intereses comunes,
de distintos grupos segun ciertas variables sociales; y el sistema politico democratico
deberia dar respuesta a esas distintas necesidades. Ademas, las caracteristicas socia-
les no solo implicarian distintas necesidades sino que determinarian distintas oportuni-
dades y capacidades para participar en politica.

Asi, podemos considerar que diferentes grupos sociales, determinados por el gé-
nero, la edad, su nivel educativo, su residencia en un habitat rural o urbano, entre otros
factores, tendrian distintas necesidades implicitas; y que el sistema democratico ha de
velar porque sean igualmente consideradas en el proceso de toma de decisiones; y que
gobierno y administracidn publica han de tratar que esas necesidades sean igualmente
escuchadas a pesar de la distinta propension a la participacion de los individuos segun
sus caracteristicas sociales (edad, género, educacion, etc.). Si las preferencias y nece-
sidades expresadas no se correspondieran con las de la poblacidon en su conjunto se
produciria una distorsidn en la participacién que podria poner en peligro la igualdad. De
este modo, la desigualdad social se traduciria en desigualdades de participacion que
pondrian en entredicho la responsivenessy la calidad de la democracia.

Junto a esto, debemos tener en cuenta que nuevas dindmicas sociales han ana-
dido nuevas fuentes de desigualdad social que tienen consecuencias importantes sobre
la participacion politica. A los recursos materiales clasicos de que dispone un individuo
se ha de anadir ahora su acceso a las nuevas tecnologias de la informacion y de la co-
municacion y sus destrezas en el uso de estas nuevas herramientas como factor que
puede influir sobre algunas formas de participacion. Y lo que quizas sea mas relevante,
la diversidad étnicay cultural de muchas de nuestras sociedades y los crecientes flujos
migratorios estan introduciendo un elemento clave de desigualdad social y politica que
afecta decisivamente a la participacion de algunos individuos.

Mientras que, como deciamos, todas las formas de participacion politica estan
sometidas al peligro de generar desigualdad debido a la desigual distribucion de recur-
sos e incentivos para la participacidn entre los grupos sociales, las formas menos exi-
gentes en términos de recursos e incentivos, como el voto, se encuentran mas ‘aisladas’
frente a ese peligro. En cambio, es un problema que afecta de modo mas intenso a la par-
ticipacion que requiere mas recursos y mas incentivos como las favorecidas por los mo-
delos deliberativos y participativos de democracia.
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3. Promover la inclusion en la participacion

;. Como evitar esos peligros de exclusion en la participacion politica? A los go-
biernos y a las administraciones publicas les corresponde una indudable responsabili-
dad en esta tarea si pretenden ampliar la participacion para mejorar la calidad de la
democracia. No obstante, debe reconocerse que el problema es de una gran compleji-
dady que la tarea es de unas dimensiones casi inabarcables. Frente a esto, las posibili-
dades de actuacion al alcance pueden parecer muy modestas.

Un primer paso, quizas previo, que debe darse es mejorar nuestro conocimiento
sobre esas desigualdades de participacion debido a la desigual disposicion de recursos
e incentivos. Desde el punto de vista cientifico no se encuentra todavia suficientemente
analizado este fenémeno aunque podemos considerar que estas desigualdades han sido
frecuentemente comprobadas empiricamente. En todo caso, existe un importante ca-
mino que recorrer en el analisis del efecto de distintas variables sociales sobre diversas
formas de participacion politica, por un lado; y de las consecuencias de ciertas formas
de participacion sobre la legitimidad y aceptacion de las decisiones y sobre las actitudes
politicas de los participantes.

Pero los gobiernos y las administraciones publicas deben, desde luego, compro-
meterse en la lucha contra las fuentes de discriminacion directa e indirecta que afectan
a la igualdad en la participacion y a la exclusion politica. En primer lugar, deben supri-
mirse las discriminaciones formales que provocan la exclusion politica de importantes co-
lectivos en su conjunto (por ejemplo, la poblaciéon inmigrante en Catalunya y Espafal.
Para ello es necesario promover las reformas legales oportunas. En segundo lugar, es ne-
cesario modificar las estructuras de incentivos con el objetivo de cambiar las practicasy
para ello es inevitable una importante tarea educativa y de socializacion. En tercer lugar,
es necesario reducir las barreras de acceso a la participacion que afectan a determina-
dos grupos e individuos; en algunos casos esta labor puede reconducirse mediante la co-
laboracion con entidades que actien de intermediarias en esos grupos sociales
(asociaciones). En cuarto lugar, la politica de la administracion ha de ser muy flexible, de
modo que sea capaz de diferenciar entre distintos grupos, distintos individuos y distintas
formas de participacion, definiendo actuaciones especificas para cada caso (particular-
mente para distintos grupos y para distintos tipos de participacidn, algo mas que nece-
sario en el caso de la poblacion inmigrante que requiere una actuacion particularizada).

Con la modestia de nuestros medios, la Direccié General de Participacié Ciutadana
intenta que estas consideraciones tengan reflejo en sus actuaciones tanto en sus labores
de difusién, de investigacion, como de promocion y ejecucion de procesos participativos.
No se trata de una tarea facil ni en su disefio ni en su implementacién. Requiere de la dis-
posicion de un conocimiento muy ajustado de la realidad politica y social, asi como de una
evaluacion de los efectos de las distintas estrategias. Sin embargo, a pesar de su dificul-
tad, es una tarea insoslayable para la mejora de nuestras democracias.
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La Cohesidn Social y el Desarrollo
Humano

(1 Cambios en el rol de la Administracion

José Luis Alvarez
Director del Servicio Publico de Empleo del Principado de Asturias

1. Los cambios del entorno mandan

Todas las organizaciones cambian y se transforman para adaptarse a la evolucion
de su entorno. Los factores econdmicos y sociales que obligan a las empresas a innovar
y transformarse continuamente son los mismos que fuerzan a las administraciones pu-
blicas a evolucionar y contribuir mejor al desarrollo de su sociedad.

Muchas areas de las administraciones locales, autondmicas y estatales trabajan
en esta direccion y demuestran que el cambio en la administracion es posible. El Servi-
cio Publico de Empleo del Principado de Asturias (SPE) ha evolucionado para responder
a las transformaciones del mercado de trabajo y ha obtenido importantes resultados.

ELSPE, en siete afos, ha pasado de ser una organizacion burocratica clasica, que
administraba colas (de expedientes, de subvenciones, de parados...) a otra que, aun re-
alizando las tareas tradicionales, esta mucho mas capacitada para responder a lo que
ocurre en el entorno: una administracion que se plantea preguntas sobre las expectati-
vas de sus clientes (los ciudadanos que buscan empleo y las empresas que buscan tra-
bajadores) y cémo aportarles mayor valor en sus proyectos.

: BDI}RIOOWSP BZUBUIBGOY A 1BID0G UQISaY0)

.-« Capitulo Vv Para unas regiones y ciudades mas inclusivas ﬂ



: BD1}BID0WSP BZURUIBGOY A |BID0OG UQISBY0)

Los cambios introducidos han incrementado la confianza en el SPE tanto de los
ciudadanos y las empresas como de los responsables politicos y agentes sociales.
Esta confianza ha permitido que hayan ido surgiendo nuevas peticiones y mayores
exigencias que, internamente, se plantearon siempre como oportunidades de mejora:
inputs para introducir innovaciones, prestar nuevos servicios y mejorar continua-
mente la organizacion.

Con un bucle de este tipo (expectativas-demandas-respuestas-evaluacion) po-
demos mantener un proceso de mejora continua, pero no estaremos seguros de estar
construyendo el sistema de empleo que se requerira en los proximos anos. Pues, hacer
mejor el trabajo que ya se venia realizando no significa que se estén afrontando los temas
que seran claves a medio plazo. Nuestra ambicion no se queda en la mejora de la ges-
tion interna sino que pretende construir un servicio de empleo Util a una sociedad que
se enfrenta a una economia globalizada y a cambios fundamentales en su estructura
demografica.

2. Mejorar no es suficiente

En esta evolucion, el cambio principal residid en dejar de concebirse como una
entidad prestadora servicios, o financiadora de acciones realizadas por terceros, para
convertirse en la parte de la administracion que entiende del funcionamiento del mer-
cado de trabajo en su conjunto. Que analiza la informaciéon mas relevante relacionada con
el mercado laboral y la pone a disposicion de todos aquellos que toman decisiones re-
lacionadas con el empleo.

Abordar el sistema de empleo es una tarea compleja, y mas si se quiere realizar
con cierta anticipacion en el tiempo. Se puede plantear desde diferentes perspectivas,
cada una con sus peculiaridades, y con multiples cruces entre ellas. Las variables eco-
ndmicas, tecnoldgicas, sociales, culturales... tienen una importancia muy elevada en el
desarrollo de la actividad productiva y el tipo de empleos que se crean. Por su parte, las
empresas abordan las cuestiones relativas a los recursos humanos de manera diferente
si son grandes, medianas o pequenas. Las propias personas tienen perfiles particulares,
expectativas que evolucionan con el tiempo y diferentes probabilidades de acceso al tra-
bajo segun pertenecen a unos grupos u otros. Los territorios también presentan carac-
teristicas y potencialidades diferentes que hay que tener en cuenta.

En el sistema de empleo intervienen una gran cantidad de actores, publicos y
privados, que con sus intereses, decisiones y recursos, inciden en el funcionamiento
del mercado de trabajo. De una manera u otra, participan todos los niveles de la ad-
ministracion, desde diferentes politicas y departamentos. Las asociaciones empresa-
riales y sindicales (como sus estructuras sectoriales y territoriales) tienen una
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participacion alta. También tiene incidencia, en sus ambitos, el trabajo de los educa-
dores, formadores, orientadores, técnicos en empleo, responsables de recursos hu-
manos de las empresas, consultores, agencias de colocacidn, empresas de trabajo
temporal. Y, evidentemente, cada persona que, en ocasiones sola y otras con sus fa-
miliares o amigos, toma multiples decisiones ante las diferentes situaciones que debe
afrontar a lo largo de toda su vida laboral.

En este entorno, el SPE pretende atendery contribuir a mejorar el funcionamiento
del conjunto del sistema de empleo, evitando quedar reducido a un registrador de parte
de los movimientos que se producen en su seno. Pero esta misién no puede realizarla
de manera aislada: debe llevarla a cabo con la participacion de los restantes actores que
intervienen en la actividad econdmica, el mercado laboral y la cualificacion profesional.

iPor qué implicar a los demas actores? Si se pretende trabajar con cierta antici-
pacion y flexibilidad, debemos reconocer que ni la informaciéon ni los recursos necesa-
rios estan controlados por ninguna de las partes implicadas: las administraciones, las
organizaciones patronales, sindicales, las empresas, los expertos... EL conocimiento y
los recursos necesarios para actuar esta repartido entre todos, siendo preciso movili-
zarlo y construir relaciones de confianza para que los distintos actores puedan coope-
rar en proyectos concretos que sean de su interés.

Estas relaciones no son una novedad, pues ya se vienen dando a distintos niveles.
Las organizaciones patronales y sindicales establecen acuerdos entre si (por ejemplo
los convenios colectivos). Las administraciones y los agentes sociales formulan acuer-
dos (por ejemplo las concertaciones sociales). Diferentes agentes y actores sociales
construyen distintas alianzas para llevar a cabo proyectos, con o sin la participacion di-
recta de la administracion.

Si la participacién de los restantes actores (plblicos y privados, institucionales e
individuales) es tan necesaria como auténoma, el servicio de empleo tiene que procurar
que tengan acceso a la informacidn que les sea Util para tomar las decisiones pertinen-
tes. Incluso debe favorecer el desarrollo de todo el potencial de estos actores, respe-
tando su autonomia y favoreciendo que realicen proyectos conjuntos, en los que
conjuguen sus intereses, perspectivas y recursos.

ELSPE es la institucion legitimada tanto para gestionar y redistribuir la informa-
cion a los diferentes agentes y actores implicados como para crear espacios en los que
éstos establezcan proyectos de cooperacion de geometria variable.

ELl SPE es la institucidon que puede identificar los temas criticos (a corto y, medio
y largo plazo), favorecer la construccion de respuestas partir de acuerdos sobre los diag-
ndsticos, los objetivos, las lineas de trabajo a seguir, los recursos a movilizar conjunta-
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mente, el tipo de acciones que cada uno puede desarrollar, las evaluaciones que se re-
alizardn y como se haran las reprogramaciones posteriores. Las relaciones de coope-
racion que establezcan entre si, en distintos momentos y en configuraciones variables,
seran la clave para dotarse de la capacidad de anticipacion y la flexibilidad de respuesta
que se precisa ante la rapidez con la que acontecen los cambios.

Conseguir que un servicio publico de empleo evolucione desde la gestion admi-
nistrativa de colas a la gestion de informacién, y favorecer proyectos de cooperacion, es
un reto que implica cambios en la vision de sus responsables, una importante transfor-
macion organizativa interna y, también, la modificacidn de las relaciones que establece
con el entorno. Si se lograse, estariamos ante una organizacion publica para la cual la
informacidn, cuantitativa y cualitativa, acerca del funcionamiento del mercado de tra-
bajo, es el elemento esencial de su input, del proceso productivo (con el que operan sus
empleados), y el output o producto que distribuye entre los diferentes grupos de poten-
ciales usuarios: a los que necesita desarrollar e implicar para conseguir un sistema fle-
xible que responda a los rapidos cambios del mercado de trabajo.

3. Los cuatro pasos del cambio realizado

Los cambios en toda organizacion estan condicionados por el entorno, las cir-
cunstancias internas y las oportunidades que encuentra. El proceso de cambio en el SPE
de Asturias transcurrié en cuatro momentos consecutivos. Cada uno de ellos se inicid en
circunstancias sociales claramente diferentes.

En el primer momento, se afronté la reorganizacién interna y la puesta en mar-
cha de nuevos servicios para los demandantes de empleo.

En el segundo, la atencidn se dirigi6 al entorno, para recuperar la confianza de las
empresas y de los restantes actores relacionados con el empleo.

En el tercer momento se replanted su funcidon como la institucidon que gestiona la
informacion relacionada con el funcionamiento del mercado de trabajo para ponerla a
disposicion de los actores que participan en éL.

En el cuarto momento, en el que se encuentra actualmente, esta reorganizando
la forma de prestar servicios cldsicos a las nuevas exigencias y circunstancias del mer-
cado de trabajo.

Para recorrer este camino se utilizan los conceptos y herramientas disponibles
para gestionar el cambio en una organizacion. Las peculiaridades de esta experiencia de-
rivan de ocurrir en un organismo publico autonémico, de coincidir con un momento de
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transferencia de competencias del estado a la comunidad auténoma, y de tener lugar en
una region de vieja tradicion industrial que ha atravesado un largo proceso de recon-
versiones y tensiones sociales.

4. La administracion... un nuevo rol con los mismos mimbres

La mision de un servicio publico de empleo puede formularse de la misma manera
que antano: facilitar a los demandantes de empleo el acceso a un trabajo y colaborar
con las empresas para que puedan contar con las personas con las competencias pro-
fesionales que requieran.

Pero el mercado de trabajo cambia y lo hara a mayor velocidad en los proximos
anos. Se ha incrementado el nivel educativo de la poblacion, hay nueva formas de co-
municacion, mas personas que buscan trabajo a la vez que aumentan las dificultades de
reclutar profesionales cualificados, y aumenta la poblacidn procedente de otros paises...

La experiencia del SPE en el Principado de Asturias muestra como los cambios re-
quieren una nueva forma de abordar la informacidn que se genera en su entorno eco-
némico y en la gestion ordinaria de su gestion administrativa. El proceso de cambio
puede avanzar si los responsable tienen una vision clara del papel de su rol en la socie-
dad, si la trasladan a los actores implicados y gestionan el proceso de cambio organiza-
cional interno en la administracion para que el personal pueda adaptar continuamente
la manera de realizar, y entender, su trabajo diario.

Siempre con el objetivo de acompanar la evolucion de la sociedad. A las empre-
sas que afrontan continuamente nuevo retos en sus mercadosy a las personas que tiene
que enfrentarse a multiples situaciones laborales durante toda su vida activa.

d Apuntes sobre Cohesion Social y Desarrollo Humano

Michel Azcueta
Presidente de la Escuela Mayor de Gestion Municipal de Limay Ex Alcalde de Villa
El Salvador

1. Introduccion

Considero realmente importante y valiente que los organizadores de la VI Confe-
rencia Anual de AERYC hayan incorporado la relacion entre cohesion social y desarrollo
humano como tema de uno de los grupos de reflexion y debate.
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i Por qué digo valiente? Porque precisamente estamos viviendo en los Ultimos
meses una situacion que llaman “crisis financiera” a nivel mundial y muy pocos estan
considerando el modelo de desarrollo que ha generado la actual crisis y sus conse-
cuencias directas con la exclusidon de millones de personas en el mundo entero.

Simplemente, podemos recordar algunos datos recientes:

e Ante la declaracion de Bancarrota de LEHMAN BROTHERS, el gobierno de Bush
le otorgd un crédito de 80,000 millones de ddlares, aprobd una ayuda de 700.000
millones de ddlares para los demas bancos e instituciones financieras.

e En materia de comercio mundial, desde el fin de la Ronda de Uruguay (1994),
hasta la fecha, los paises ricos han costado a los paises pobres tres veces
mas en restricciones comerciales que lo que obtienen de ellos en ayuda al
desarrollo.

e EL60 % de los MIL MILLONES de habitantes mas pobres del planeta son muje-
res, segun el Ultimo informe sobre el estado de la poblacién mundial. Naciones
Unidas, 2008.

Pueden sumar los miles de millones de délares aprobados esta misma semana
para salvar al Citybank o los miles de millones de euros aprobados por la Comisidny el

conjunto de gobiernos de la Unidn Europea.

Este modelo, enmarcado en la llamada “globalizacién econémica financiera” se
resume en que una minoria en el mundo mantiene el:

e Control de Recursos Estratégicos

Control del Capital Financiero

Control de los Medios de Comunicacion

Control de la Tecnologia

Con las consecuencias que todos conocemos.
e Marginacion de las grandes mayorias

e Aumento de la pobreza en el mundo

e Deterioro del medio ambiente
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e Aumento de los bolsones de pobreza en paises desarrollados
e Debilitamiento de los estados nacionales

e Presion de los movimientos migratorios

e Poblaciones pobres

e Fuga de cerebros

De manera que hoy mas que nunca nos corresponde reflexionar en alta voz sobre
el modelo de desarrollo que necesitamos precisamente para evitar la exclusion social y
fortalecer el desarrollo humano y la cohesidn social.

Seria largo entrar a debatir el concepto de “cohesion social” aldin reconociendo
que un determinado punto de partida genera unas u otras consecuencias. La cohesion
social atiende tematicas muy variadas que van desde la lucha contra la pobreza a la des-
igualdad, la cultura, la identidad, las relaciones con inmigrantes, etc, problematicas
todas ellas vigentes en el mundo que vivimos.

Mariana Vasquez recoge tres variantes:

a) En primer lugar, a partir de un diagndstico de anomiay fragmentacion social y
de pérdida de lazos estables en un contexto de mundializaciéon y profundas
transformaciones, la cohesidon social es definida como “anhelo de comunidad”;

b) En segundo lugar, se define al concepto como semejante a los de equidad, in-
clusion social y bienestar;

c) En tercer lugar, se presenta una definicion particularmente subjetiva de la co-
hesion, que la comprende como el grado de consenso entre los miembros de un
grupo social con respecto a su pertenencia a un proyecto o espacio comun.
(Vasquez, Mariana)

Para Christian von Handenwang, del Instituto Aleman para el desarrollo, la cohe-
sion social no es sélo una funcion de politicas sociales y distributivas. También depende
de percepciones de equidad, justicia, confianzay legitimidad. Y avanza hacia una relacion
con el Estado: “Cuando hablamos de cohesion social como tarea del Estado, ya no ha-
blamos de un modelo de Estado minimalista sino de un Estado fuerte, activo - con ca-
pacidad de generar recursos y de intervenir en la distribucién social de recursos”
(Handenwang, Christian).
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Para la CEPAL la cohesidn social se define a la vez como un fin y como un medio:
“como la dialéctica entre los mecanismos instituidos de inclusion y exclusién sociales y
las respuestas, percepciones y disposiciones de la ciudadania frente al modo en que
ellos operan.” Este tipo de concepto permite establecer un vinculo entre “las percepcio-
nes y valoraciones de la ciudadania, que reflejan un grado de confianza, adhesion y res-
paldo a un sistema politico y un ordenamiento socioecondmico, y el analisis de las
condiciones socioeconomicas que atanen a la cohesidn social.”

Pero la cohesidn social también es un medio, y esto en mas de un sentido. Las
sociedades que ostentan mayores niveles de cohesidn social brindan un mejor marco
institucional para el crecimiento econémico y operan como factor de atraccion de inver-
siones al ofrecer un ambiente de confianza y reglas claras. Por otra parte, las politicas
de largo plazo que aspiran a igualar oportunidades requieren un contrato social que les
otorgue fuerza y continuidad, y un contrato de tal naturaleza supone el apoyo de una am-
plia gama de actores, dispuestos a negociar y consensuar amplios acuerdos. Con tal fin,
los actores deben sentirse parte del todo y estar dispuestos a ceder en sus intereses
personales en aras del beneficio del conjunto. La mayor disposicién de la ciudadania a
apoyar la democracia, a participar en asuntos publicos y espacios de deliberacidn, a con-
fiar en las instituciones y el mayor sentido de pertenencia a la comunidad y de solidari-
dad con los grupos excluidos y vulnerables facilitan la suscripcidn de los pactos sociales
necesarios para respaldar politicas orientadas al logro de la equidad y la inclusion.”
(CEPAL: Integracion econdmica y cohesion social: lecciones aprendidas y perspectivas,
CEPAL/SER/Comisién Europea, Santiago de Chile, 2005, pag. 87.).

Se entiende, entonces, que insistamos en la necesidad urgente de debatir el mo-
delo de desarrollo que nos lleva a evaluar el modelo de personay el modelo de sociedad
como tres realidades absolutamente inseparables, mas alla que la dominante ideologia
neoliberal pretenda separarlas. Somos las personas las que conformamos la sociedad
y el conjunto de ésta se propone unos objetivos, unos métodos y unas estructuras que
van a construir un modelo de desarrollo.

Y si en una vision de desarrollo humano consideramos a la persona como el ver-
dadero centro del desarrollo, incorporando la cohesion social como uno de los objetivos
principales, esta claro que vamos a defender un modelo de persona con una escala de
valores determinada.

A este respecto, nos parece adecuada la propuesta trabajada en el seno de la
UNESCO, preparando el siglo XXI, que se basa en profundizar las relaciones con uno
mismo (fortaleciendo el autoconocimiento, la autoestima y el autocontrol), las relacio-
nes con los demas (practicando la tolerancia, la solidaridad y la justicial, y las relacio-
nes con el entorno social (construyendo un habitat sano y confortable en la perspectiva
de un mundo mejor).
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Recordemos que la UNESCO nos propone crear ambientes educativos en la so-
ciedad donde todos aprendamos a ser, a convivir, a hacery a conocer. [UNESCO 1995).

Es este modelo de persona el que nos puede llevar a un desarrollo humano ya
que genera, al integrar las tres relaciones sefaladas a una mayor cohesién social y
elevar el capital social de cada comunidad, una importantisima manifestacion de estos
modelos.

Bernardo Kliksberg define asi el capital social:

“un conjunto de aspectos como, entre otros, la capacidad de una sociedad para
producir concertaciones sociales amplias en su interior, para generar “redes” ar-
ticuladoras de los esfuerzos de sus diversos sectores; las fuerzas existentes en
una sociedad para impulsar el trabajo voluntario en iniciativas de utilidad gene-
ral; su cultura y la presencia de valores éticos orientados hacia la solidaridad, la
construccion positiva, la cooperacion y la equidad”. [Kliksberg, 2002).

EL CAPITAL SOCIAL se genera cuando un grupo de personas se sienten sujetos
actuantes y capacitados para entablar un didlogo con los otros que los conduzca al es-
tablecimiento de un propdsito comun, instaurandose reglas claras de juego que gene-
ran lazos reales de confianza en el otro.

Tambien Fukuyama insiste en que el capital social son normas o valores compar-
tidos que promueven la cooperacion social. (Fukuyama, Francis, 2003).

Se ubica en el espacio existente entre el &mbito familiar y el &mbito estatal, y tiene
como base la CONFIANZA existente entre los actores sociales de una sociedad, las nor-
mas de comportamiento civico practicadasy el nivel de asociatividad que las caracteriza.

Es necesaria la interaccion de la confianza con otros valores fundamentales en la
consolidacion del Capital Social como la HONESTIDAD, la ENERGIA, el TALENTO EM-
PRESARIAL y el INTERES POR LA EDUCACI()N, todos ellos, sin ninguna duda, contribu-
yen a la cohesion social como lo vemos a través de sus componentes mas importantes:

1. La Cultura
e El conjunto de valores, costumbres, ideas y otros elementos que conforman la
identidad de las personas creando posibilidades de interaccion social por medio

del didlogo y la participacion.

e Es un elemento fundamental que ayuda a dinamizar y fortalecer el progreso
econdmico, politico y social de una sociedad, por lo que es necesario descu-
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brir, potenciar y apoyarse en las raices que sostienen una comunidad traduci-
das en pilares para el establecimiento de metas colectivas.

2. La Ciudadania

e Reconocer a la persona como ser libre, que decide, que actua, que es respon-
sable, que tiene conciencia, que se compromete, que encuentra sentido a su
vida y que participa en una cosmovision colectiva.

e Cuando el unoy el otro son interlocutores validos se da comienzo a un proceso
de cuestionamiento sobre lo que sucede en su entorno, cémo los afectay como
pueden cambiarlo. Esa es la manera como las personas adquieren su ciuda-
dania.

3. EL Empoderamiento

e Significa: autofortalecimiento, control, poder propio, auto-confianza, decision
propia, vida digna de acuerdo a los valores de uno mismo, capacidad para lu-
char por los derechos de uno mismo, independencia y libertad. Se da tanto a
nivel individual como colectivo. Es posible gracias al acceso a la informacién, la
participacion, la responsabilidad, la capacidad de organizacion.

4. La Participacion

e Toda accion colectiva de individuos orientada a la satisfaccion de determinados
objetivos. Participar es PODER definir los objetivos, poder definir los métodos,
poder utilizar los recursos, poder evaluar y poder cambiar lo necesario.

5. Conciencia

e Caracteristica fundamental del auténtico Capital Social. Ser consciente de uno
mismo, de sus capacidades y de sus debilidades. Ser conscientes de las capa-

cidades y debilidades del grupo al que pertenece.

Es lo que, realmente, nos permite proponernos objetivos propios, defenderlos y
compartirlos.

6. La Organizacidn
e El Capital Social, aunque parte de la consciencia y de la practica individual, se

desarrolla al interior del grupo al que se pertenece y se manifiesta a través de
la ORGANIZACION de dicho grupo.

ﬂ Para unas regiones y ciudades mas inclusivas « -« Capitulo V



e Esfactorindiscutible de INSTITUCIONALIDAD como base de la gobernabilidad,
asegurando el logro de objetivos de mediano y largo plazo.

Concluimos con Kliksberg:

“La movilizacion del capital social de los sectores mas pobres debe ser comple-
mentada con un sistema econdmico dinamico e incluyente, como ya lo hemos
mencionado, pero también con un sistema sociopolitico mas amplio que sea co-
herente con este objetivo de inclusion. De esta manera, el disefo de instituciones
formales de asociacion y participacion, y la capacitacion de los supuestos benefi-
ciarios en su gestién, nunca lograran sus objetivos a menos que las instituciones
socioculturales informales de confianza, cooperacidn, liderazgo, prestigio y clien-
telismo sean también temas de la politica publica. Estas formas “positivas”y “ne-
gativas” de capital social siguen dinamicas cuya capacidad de determinacion de
resultados es mayor que la de las (6gicas formales.”

Una acotacion mas: es cierto que la sociedad se va haciendo y que se pueden ir lo-
grando objetivos propuestos para los 25 6 50 anos siguientes, pero el modelo de per-
sona es para hoy dia, no es para manana ni para cuando se haya alcanzado el supuesto
modelo de sociedad. En esto consiste, en mi opinidn, la fuerza de la propuesta de discutir
los dos modelos. Si uno cree en una escala de valores diferente a la que nos propone la
sociedad dominante, ya puede [y debe) practicar hoy dia esos valores; si uno cree en la
solidaridad, en la sinceridad, en la justicia, en el servicio, a pesar de que la practica ma-
yoritaria sea diferente, se deben comenzar a practicar si se pretende ser honesto y co-
herente consigo mismo.

Una reflexion de este tipo ayuda a descubrir la sinceridad de las propuestas e in-
vitaciones que se nos hacen publicamente. La practica concreta es la que nos va a en-
senar el modelo de personay el modelo de sociedad que se ponen como ideal futuro.
Recordemos que “nadie da lo que no tiene”...

e Entrados ya al siglo XXI, queda claro que uno de los grandes retos del presente
siglo es, definitivamente, unir lo local con lo global. Durante dos o tres décadas
del siglo pasado vimos imponerse la globalizacién econdmica financiera, con
sus maravillas tecnoldgicas y sus terribles desigualdades sociales, acompa-
nando, de manera paralela, al proceso de universalizacion de las relaciones
humanas por encima de fronteras y de razas y culturas. Mientras la globaliza-
cion neoliberal esta siendo dirigida y controlada por una pequena elite multi-
nacional, lo que denominamos proceso de universalizacidn genera relaciones
de base en los diferentes campos: social, econémico, politico y cultural, empe-
nandose en democratizar dichas relaciones por todo el planeta bajo la gran
consigna de “otro mundo es posible”.
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Pero, curiosamente los dos procesos han comenzado a mirar a lo local, necesitan
de lo local. En primer lugar por el descontento generado por las politicas econémicas
globales que, como nunca antes en la historia han multiplicado la riqueza de pequenos
gruposy han extendido la pobreza por todos los continentes y paises, incluyendo los lla-
mados paises desarrollados: los ejemplos de Nueva Orleans con el huracan Kathrine y
de Paris, con las revueltas de los jovenes marginados, asombran al mundo al descubrir
unas situaciones comunes a otras latitudes... La buena marcha de la “macro-economia”
no llega a los bolsillos de los ciudadanos comunes y corrientes, que no se creen que el
modelo de globalizacidon neoliberal es el Unico posible, y comienzan a exigir que se me-
jore la calidad de la vida diaria, el bienestar personal y familiar, es decir, la vida en su
barrio, en su centro de trabajo, en su comunidad; los Estados y las empresas ahora tie-
nen que hablar de “responsabilidad social”, de considerar las implicancias medioam-
bientales de cada inversidn, de estar mas presentes en la comunidad, incluso
denominandose las empresas a si mismas como “vecinos o ciudadanos sociales”!! La re-
lacion con lo local se ha vuelto imprescindible para la economia global.

Desde el otro proceso, que llamamos universalizacion, la relacion con lo local esta
en sus propios origenes ya que siempre se ha pretendido fortalecer la democratizacion
en todos los campos y, de manera logica, se parte de lo local, también en todas sus di-
mensiones, organizaciones locales de base, empresas, gobiernos locales y regionales,
ONGs, profesionales e intelectuales progresistas, partidos politicos, organizaciones am-
bientalistas, etc., que, de una u otra manera ya estan presentes en lo local y que creen
y trabajan en la unién con lo global, con lo universal como parte de un proceso nuevo en
la historia de la humanidad, considerando al planeta como “nuestra casa comdn”. Desde
lo local se participa mas y mejor en este apasionante proceso de construccion de unas
nuevas y justas relaciones mundiales.

Y un tercer elemento que, con mucha fuerza, irrumpe en lo local es la innovacion
tecnoldgicay de las comunicaciones. Han roto las fronteras, las distancias y tiempos re-
ales, cubriendo practicamente todo el planeta a la vez; los celulares y el Internet se ex-
tendieron a una velocidad superior a la instalacion de la energia eléctrica, los teléfonos
o la television. Gracias a ello, y sin entrar ahora a los otros aspectos tan importantes
como el control de dichos medios y de la tecnologia y el nuevo poder mundial que re-
presenta, también desde lo local pueden utilizarse como palanca de informacién, for-
macion y desarrollo abriendo nuevas posibilidades de relacion (llenas de
contradicciones, por supuesto...) entre las personasy las sociedades...y, todo ello, desde
lo local...!!

Vemos pues, como, curiosamente por encimay mas alla de los procesos de uni-
versalizacidon, globalizacion e innovacidon tecnoldgica, se revaloriza lo local por ser donde
cada uno de nosotros seguimos viviendo y relacionandonos. Unir lo local y lo global se
ha transformado en el gran reto del presente sigloy, por todo ello, las practicasy la re-
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flexion sobre el desarrollo local como parte de un modelo diferente de desarrollo soste-
nible centrado en las personas y respetando el medio ambiente, son cada vez mas uti-
les y necesarias.

Ante tanto fracaso y por las propias evaluaciones objetivas de los programas de
lucha contra la pobrezay la exclusion social, se ha analizado; tanto a nivel nacional como
internacional, experiencias concretas que terminan en éxito como ejemplos que pudie-
ran ser replicados en otras zonas y paises.

Se trata de acciones que se desarrollan a partir de un eje especifico: desarrollo
econdmico, social, educativo, en ambientes urbanos o rurales, que guardan relacion con
temas considerados tradicionales (salud, alimentacion, trabajo, produccién, organiza-
cion), pero que ha incorporado otros relacionados con la pobreza y la exclusion en el
mundo (inmigracion, grupos minoritarios, comunicacion, identidad nacional, pacifica-
cién, derechos humanos, globalizacién).

Son centenares y centenares de esfuerzos en todos los continentes y paises (in-
cluidos los paises desarrollados y sus “bolsones” de pobreza) que, guardando las dis-
tancias y el sector social y poblacional especificos en el que se desarrollan, mantienen
ciertas coincidencias y similitudes que conviene recoger:

e Son experiencias locales con dimensidn nacional: parten de lo local pero no se
quedan ahi, sino que construyen puentes de relacion y coordinacion con otros
grupos y con otros sectores, a veces, absolutamente diferentes, con el fin de
ampliar su campo de accidn, aumentar su fuerza e influir en politicas naciona-
les e internacionales.

e Son experiencias que fortalecen la sociedad civil : en cada uno de los paises, di-
ferenciandose de las acciones que llevan a cabo los gobiernos centrales, bus-
can un “empoderamiento” de los pobres para dirigir sus propios procesos de
desarrollo, sobre todo cuando culminan en el fortalecimiento institucional.

e Son experiencias de democracia interna: tienen como objetivo fortalecer los
procesos democraticos nacionales e internacionales, construyendo nuevos li-
derazgos comunales, municipales, politicos, econdmicos, resaltando los lide-
razgos de mujeres y de jovenes.

e Son experiencias que inciden en proyectos integrales: diversas maneras de ata-
car la situacion de pobreza. Mas alla del “eje” concreto elegido (productivo,
educativo, social, cultural...) se enmarcan siempre en un proyecto integral de
desarrollo, con diferentes acciones y actores coordinados entre si para lograr
objetivos de corto, mediano y largo plazo.
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e Son experiencias que fortalecen la identidad del grupo: generan un orgullo pro-
pio entre sus integrantes y logran un alto nivel de reconocimiento desde los
sectores externos a la experiencia. Esta identidad propia contribuye al proceso
de construccion de nuevas identidades nacionales en varios paises de Asia,
Africa y América Latina o al fortalecimiento de identidades en sectores mino-
ritarios de paises desarrollados.

e Son experiencias que modifican actitudes en los participantes: fortalecen la
auto confianza, aspecto importantisimo en la lucha contra la pobreza y la ex-
clusion, ya que todo objetivo alcanzado se transforma en un éxito personal y
colectivo, disminuyendo o alejando las frustraciones, una de las caracteristi-
cas de la cultura de la pobreza.

Es aprendiendo de estas experiencias positivas que se debe avanzar en la cons-
truccion de un sistema y unos modelos de desarrollo econdémico y social que tienen su
centro en la persona y logran la necesaria cohesidn social.

Y, como un tema aparte que merece toda nuestra atencion en relacién a la cohe-
sion social y al modelo de desarrollo humano en el siglo XXI, tenemos que considerar
también la educacion, los medios y las tecnologias de comunicacion y la cultura.

Para ello, en las proximas décadas debemos producir cambios en todos los acto-
res que participan en los tres procesos. Cambios en los contenidos educativos y cultu-
rales, cambios en las metodologias, partiendo del respeto a los pobres tanto como
personas individuales, como grupos sociales.

La educacion, tanto en los paises y zonas pobres subdesarrolladas como en los
“bolsones” de pobreza del mundo desarrollado, debe insistir en la construccion y trans-
mision de valores y conocimientos que generen auto-estima y disminuyan las frustra-
ciones. No se trata solamente de alfabetizar o de aumentar los niveles de escolaridad en
dichos sectores sino, también y ademas de eso, ayudar a descubrir sus propias poten-
cialidades internas, tanto individuales como grupales, para que se reconozcan y sean
reconocidos como sujetos capaces de alcanzar niveles superiores de desarrolloy, a par-
tir de ello, capaces de participar con aportes propios en el desarrollo mundial.

Para lograr este objetivo es fundamental introducir en los procesos educativos, la
“pedagogia del éxito”, aquella que se basa en objetivos alcanzados que estimulan la con-
fianza en la posibilidad real de alcanzar objetivos mas importantes. La “pedagogia del
éxito” puede y debe ser aplicada en todos los niveles y sectores, entre los ninos, los j6-
venes y los adultos hombres y mujeres que viven - hoy por hoy - en la pobreza.

La cultura o las culturas tienen que asumir el reto de la universalizacion en las re-
laciones humanas. Siempre seguiran siendo manifestaciones de la actividad, intelectual
y practica, de los miembros que conforman una comunidad determinada pero en el siglo
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XXI, més que en otros periodos de la historia de la humanidad, se debe insistir, por un
lado, en el respeto a las culturas propias y, por otro, en los aportes a la cultura univer-
sal. Esto es absolutamente valido cuando hablamos de la exclusion social.

Consciente o inconscientemente, a través de los modelos de desarrolloy a través
de numerosos programas nacionales e internacionales, se transmiten (a veces se im-
ponen) otros valores y otros conocimientos que configuran otra cultura, despreciando, en
la practica, la cultura propia de los sectores y naciones que se pretende apoyar. Cerrando
las puertas a sus propios aportes culturales, tan positivos como los de las demas cultu-
ras. No se puede combatir la pobreza y la exclusion social destruyendo la culturay las
creaciones de aquellos que, circunstancialmente, viven en ella.

La informacidn es fundamental, tanto al interior de los grupos y sociedades como
en los &mbitos regionales y mundiales. De ahi la importancia de construir y mantener los
accesos a la informaciony, ldgicamente, a los medios y tecnologias de la comunicacidn.
Cuando nos referimos a las estrategias de inclusion social, lo hacemos con una vision in-
tegral de manera que debemos considerar un manejo adecuado de la informacion y de
los medios de comunicacion al servicio, también, de los objetivos de desarrollo, de las
dimensiones culturales (con sus diferencias) y de la construccién de unas relaciones
universales distintas a las existentes.

La tecnologia comunicacional tiene la ventaja de su rapida expansidon y de su aba-
ratamiento creciente que la hace asequible cada vez mas a sectores mas amplios de la
sociedad, incluidos los mas pobres. Este es un aspecto muy positivo. El aspecto nega-
tivo o dificil es el de los contenidos que se transmiten asi como la imagen que imponen
al mundo sobre la realidad de los paises pobres y de las minorias excluidas. Esto hace
que debamos trabajar en los dos niveles: haciendo que dichos sectores se apropien de
diferentes mecanismos de informacion y comunicacion y, por otra parte, lograr que, a
nivel mundial, se generen nuevos canales y nuevos contenidos relacionados con un nuevo
modelo de desarrollo econdmico, social y cultural.

Hemos intentado aplicar todo ello en nuestro trabajo en Villa El Salvador, en Perdq,
una experiencia solidaria y de concertacién social de cientos de miles de pobladores,
con dificultades, con altibajos, con fracasos, pero con un balance altamente positivo en
lo que a cohesidn social se refiere.

2. Desarrollo Humano y Cohesion Social: Un Tema Abierto

A modo de conclusion, simplemente sugiero algunos puntos que deberiamos se-
guir profundizando:

a) Nos parece que es el momento adecuado para plantear la reflexion y el debate
sobre modelo de persona, modelo de sociedad y modelo de desarrollo.
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b] La cohesidn social no excluye ni disimula la construccion de la justicia social.
c) Eldesarrollo de capital social es una buena base para la cohesion social

d) Importancia de construir ciudadania desde lo local con vision nacional y mun-
dial.

e] La concertacion entre actores definiendo objetivos bdsicos comunes es un
buen instrumento para la cohesidn social y el desarrollo humano.

f)] Aprender de las experiencias en paises de distinto nivel de desarrollo e inte-
gracion.

Importancia de los medios de comunicacion y de las nuevas tecnologias en los
modelos de desarrollo humano.
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[ La cohesion social y el desarrollo humano

Lluisa Moret
Teniente de Alcalde de Bienestar y Ciudadania del Ayuntamiento de Sant Boi de
Llobregat

1. Introduccion

La VI conferencia del movimiento AERYC, especialmente centrada en el proceso
de analizar la cohesidn social de los territorios en todas sus dimensiones y promover la
gobernanza como una nueva forma de gobernar y gestionar, se convierte en un marco
privilegiado para presentar algunas de las experiencias locales vividas en la ciudad de
Sant Boi de Llobregat (Barcelona), en estos Gltimos afios. Experiencias especialmente
vinculadas con muchas de las conclusiones de los diferentes grupos de trabajo de este
encuentro internacional y que pueden convertirse en practicas transferibles a otras re-
alidades territoriales.

Sant Boi de Llobregat, una ciudad de 81.000 habitantes del area metropolitana de
Barcelona, cuenta con una dilatada trayectoria de gobiernos locales que han promovido
iniciativas y experiencias centradas en conseguir una ciudad inclusiva y cohesionada so-
cial y territorialmente.

En estos momentos y siguiendo en la misma direccion, la apuesta municipal prio-
riza, como las politicas sociales que se tienen que desarrollar en el mundo local, aque-
llas que parten de un concepto amplio de bienestary calidad de vida de la ciudadania, en
las que “las personas” son el centro del sistema. Esto implica una vision holistica, que
defina objetivos en el marco de los valores de desarrollo humano: autonomia personal,
cohesidn social, participacion, etc. y por lo tanto respuestas basadas en la gestion de la
diversidad, asi como en la promocidn de igualdad de oportunidades y condiciones.

El surgimiento de nuevos conceptos, nos obliga a pasar de la marginalidad a la
universalidad y del marco estricto de politicas de servicios sociales a la corresponsabi-
lidad en las politicas publicas del ambito social.

Por lo tanto, estamos hablando de politicas de proximidad, estructuradas a par-
tir del modelo de trabajo transversal, teniendo siempre presente la generacion de redes
con los agentes sociales y la participacion ciudadana, como elementos fundamentales
para potenciar la gobernanza local.

En este sentido, la accion municipal debe tener un papel mas abierto, que ldgica-
mente va mas alld de sus competencias. Esta accion municipal debe ser fundamental-
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mente interactiva, ya que debe configurarse a partir de mecanismos de gobernanza de-
mocratica que impliquen estrategias de participacion ciudadana, de colaboracidny co-
operacion interinstitucionales, pero también con el tejido asociativo y el conjunto de
agentes sociales y econémicos.

La mejora del bienestary la calidad de vida en un municipio es responsabilidad de
todos los agentes que acttan en el territorio (otras administraciones, iniciativa social, la
iniciativa privada, etc.). EL ayuntamiento es una pieza mas que tiene que potenciar y li-
derar, de forma democratica y participativa, el proceso de interaccion entre los diferen-
tes sistemas de servicios locales.

Y es en este marco y desde la experiencia de trabajo en nuestra ciudad, donde me
gustaria destacar algunos aspectos relevantes, a tenerse en cuenta en el desarrollo de
politicas locales de inclusion y cohesion social.

En primer lugar, el hecho de que el centro de la agenda politica, es decir la tarea
de gobierno, no es la persona, son las personas. El cambio plural es altamente signifi-
cativo si queremos destacar la importancia de la idea de diversidad. La ciudadania esta
formada por un conjunto de personas diferentes por su edad, sexo, nacionalidad, cultura,
etc. Los gobiernos locales deben tener presente que el respeto a esta diversidad es un
valor pero gobernar gestionandola es un reto.

Y es en este contexto donde adquiere todo su sentido el concepto de cohesidn so-
cial, en el consequir que la diversidad y la diferencia no se transformen en desigualdad
y discriminacidon y nos superen generando fracturas, fragmentacidn y exclusion.

Por lo tanto, trabajar la cohesion social significa generar todos los elementos ne-
cesarios para poder potenciar la adquisicion de conciencia de ciudadania plena que ge-
nera sentimientos de pertenencia comunitaria y de identidad colectiva.

Es importante tener presente que la promocion de la cohesidn social debe estar
intimamente ligada a la inclusion social y por lo tanto se definen por contraposicion a la
concepcion de exclusion social, que adquiere una nueva configuracion en funcion de los
vertiginosos cambios y transformaciones sociales, econdmicas, culturales y tecnolégi-
cas de las Ultimas décadas en nuestras sociedades. En este contexto de cambios socia-
les se hace necesario redefinir las desigualdades sociales y apostar por politicas que
incidan de forma efectiva en la reduccion de estas desigualdades y en la promocion de
la inclusion y cohesioén social.

El nuevo concepto de exclusion social, incluye no sélo situaciones clasicas de po-
breza sino que ademas incorpora muchos otros aspectos vinculados con condiciones in-
estables y precarias en el ambito laboral, de no reconocimiento de la ciudadania, de

ﬂ Para unas regiones y ciudades mas inclusivas « -« Capitulo V



déficit en formacion, de situaciones sanitarias mas desatendidas, de inexistencia o de-
bilidad de redes de proteccion social o familiar, etc.

Se trata de la imposibilidad o dificultad de poder acceder a mecanismos de des-
arrollo personal y de insercidn social y comunitaria asi como a los sistemas existentes
de atencidn y proteccién.

Ante esta nueva situacion son necesarias politicas innovadoras que potencien as-
pectos como la perspectiva comunitaria, la autonomiay la proyeccion personal, asi como
los abordajes transversales, proactivos, dindmicos e integradores que tengan presentes
las especificidades territoriales y que intervengan sobre las desigualdades y los des-
equilibrios desde la atencidn a la diversidad.

Ademas, en nuestro pais debemos tener en cuenta el nuevo y referente marco legal
en el ambito social. Es absolutamente favorable a estos nuevos enfoques y supone, en su
proceso de implementacion, un reto mas para los gobiernos locales, lleno de dificultades
pero a la vez de oportunidades en el proceso de construccion de un nuevo sistema de ser-
vicios. Sistema basado en la universalizacion de derechos y que implica necesariamente
espacios de negociacion, corresponsabilidad y cooperacidn entre administraciones, agen-
tes privados y tejido asociativo, es decir, un ejemplo mas de la necesidad y la importan-
cia de la gobernanza como forma de gobierno y de gestion de la transformacion de
nuestras ciudades. Tal y como recoge la Ultima de las conclusiones generales de esta VI
conferencia “Entendemos por gobernanza la politica de gestion relacional o gestion de in-
terdependencias para la construccion colectiva del desarrollo humano”.

2. Experiencia Local

Es evidente que para dar respuesta adecuada a todas estas nuevas necesidades
y retos sociales, las administraciones en general, y en concreto las locales, deben trans-
formarse y desarrollar modelos organizativos y funcionales diferentes que permitan des-
pués aplicar estrategias relacionales propias de la gobernanza.

En este sentido, el ayuntamiento de Sant Boi de Llobregat, y desde el ano 2000,
ante la necesidad de desarrollar politicas efectivas de inclusidon y cohesién social basa-
das en nuevas perspectivas y paradigmas, inicia un proceso de transformacion de la pro-
pia organizacion municipal que suponga un nuevo estilo de gestidn, un nuevo sistema de
valores organizativos, una acciéon municipal integral que rompa con una vision frag-
mentada de ésta y sobretodo una nueva forma de trabajar que permita aplicar con ga-
rantias el modelo transversal, la generacién de redes con los agentes sociales y la
participacion ciudadana, como elementos fundamentales para potenciar la gobernanza
local pretendida desde los diferentes equipos de gobierno de Sant Boi de Llobregat.
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Desde la direccidn politica y técnica de nuestro ayuntamiento era clara la necesi-
dad de superar estructuras organizativas clasicas de la administracién local ya que éstas
presentan muchas dificultades para dar respuesta a los retos de la inclusidon y la cohe-
sion social como son:

e Laaparicion de demandas sociales o politicas publicas que no forman parte de
la misidn o de las competencias de una sola parte de la estructura organica
sectorial de la corporacidn, sino que implican a toda la organizacion, o a una
parte significativa de la misma.

e Lanecesidad de disponer de una vision integral e integrada en aquellas actua-
ciones dirigidas a determinados segmentos de la poblacidn considerados prio-
ritarios desde el punto de vista de la accion publica.

Estas dos caracteristicas ilustran claramente la necesidad de politicas de inclu-
sidon y cohesidn social con nuevos enfoques metodoldgicos.

Y como ya dice la conclusién 41 del grupo de trabajo 5 “la complejidad inherente
a los procesos de exclusion social exige que las politicas que los aborden se caracteri-
cen por: integralidad, transversalidad, proximidad y participacion.”

En este sentido, el ayuntamiento de Sant Boi, y desde el encargo politico, decide
impulsar un cambio de modelo organizativo y funcional basado en un sistema de servi-
cios locales, que ha permitido la estructuracidn de un conjunto de marcos de planifica-
cion estratégica que incorporan formas de trabajo transversaly en red, asi como amplios
procesos de participacion ciudadana y consenso politico.

En este proceso el primer paso fue conseguir un consenso interno y externo en re-
lacidn a aspectos terminoldgicos, conceptuales y metodoldgicos relativos a la transver-
salidad y al trabajo en red. Era importante que todos los agentes implicados participaran
de los mismos marcos de referencia como punto de partida comun.

En este sentido las definiciones consensuadas son las siguientes:

Transversalidad: Forma de trabajar complementaria y coherente, efecto de mul-
tiples acciones realizadas por agentes diversos respecto de unos objetivos comunes, de-
finidos desde el encargo politico, con el objetivo de mejorar procesos y resultados.

Programas Transversales:

Marcos de actuacion globales que permiten la planificacion, la ejecucidny la eva-

luacion del conjunto de las actuaciones desarrolladas por diferentes agentes locales en
un mismo ambito.
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Generacion de redes locales:

Supone incorporar un componente vinculado con el concepto de gobierno rela-
cional, es por lo tanto una estrategia de relacion entre todos los agentes locales y supra-
locales, en la que la administracion municipal normalmente lidera procesos basados en
la cooperacion y la corresponsabilidad.

Grafico 6: Transversalidad y sistema

de servicios

PIRAMIDE DEL SISTEMA DE PLANIFICACION ¥ EVALUACION

Agenda
NI

; 1
f’ [ o proa Wemscips | "\__

Plan Local de Inclusion

¥ Cohesion Social

/ Programas Transversalas

Programas Sectoriales

x Otros instrumentos: Proyecto educativo de {:iudilli'}.L
,f Plan de Mobilidad, Plan de Civismo, *.‘
Planes de Dinamizacion Comunitaria

Programas y evaluaciones anuales

La transversalidad como impulsora de mejoras en la Administracion Publica. En un contexto de
desarrollo de un sistema de servicios locales. Ramon Mora, Lluis Moret, Tomas Ezpeleta. Edi-
ciones del Serbal. 2006

3. Programas Transversales

Entre el 2004 y el 2007 se elaboran y aprueban 9 Programas Transversales. Se
trata instrumentos de planificacion estratégica que pretenden articular y coordinar el
conjunto de las acciones locales en diferentes ambitos relacionados con la gestidn de la
diversidad, la igualdad de oportunidades, algunos de los aspectos claves para abordar
la cohesidn social, tal y como dice la conclusiéon general 4 de la conferencia “la cohesion
social presupone [...) el reconocimiento de las diferencias entre grupos y personas, que
no desigualdades, como valor positivo, enriquecedor de los lazos sociales”.
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Estos programas se definen especialmente a partir de las variables de ciclo de
vida y género, asi como de tematicas de maximo interés politico, vinculadas con secto-
res o subsectores de la ciudadania.

Por lo tanto hablamos de:

Programas transversales de Ciclo de vida y género:

Infancia y adolescencia

Juventud

e Personas Mayores

Igualdad de género

Programas Tematicos:

e Personas con discapacidad

e Prevencion de drogodependencias
e Nueva ciudadania

e Formacion Permanente

e Cooperaciony solidaridad
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Se trata de dmbitos que tienen que cruzar el global de la accién municipal y local
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tes locales y la ciudadania.

..« Capitulo V

Transversales

Programas

e

g

Grafico 8: Plan Local de Inclusion y Cohesion
Social de Sant Boi de Llobregat

I

[
i

: BDI}RIOOWSP BZUBUIBGOY A 1BID0G UQISaY0)

Para unas regiones y ciudades mas inclusivas



Estos programas incluyen en sus procesos de elaboracién tanto en la fase de diag-
nostico, definicion de plan de accion y sistemas de evaluacion, la realizacion de amplios
procesos de participacion a diferentes niveles:

e |ntra-municipal en la que participan todas las areas de la accion municipal,
tanto desde la perspectiva politica como técnica.

e Procesos de participacion del conjunto de agentes locales implicados como de
la ciudadania en general.

e Creacidn de espacios estables de trabajo en red tanto para las fases de elabo-
racion del diagnodsticoy el plan de acciéon como para garantizar la aplicacion de
los programas una vez aprobados y realizar el seguimiento y la evaluacion de
su cumplimiento.

Grafico 9: Programas Transversales
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La importancia de la elaboracion de los programas recae especialmente en las di-
namicas generadas en este proceso, que incluyen:

e Liderazgos politicos y técnicos visibles en la organizacion en politicas de inclu-
sidny cohesidon social
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e Lacreacion de estructuras organicas municipales especialmente centradas el
disefno de un modelo metodoldgico comun para todos los programas que in-
cluye un conjunto de instrumentos, estrategias de soporte y propuestas de fun-
cionamiento para facilitar el proceso de concrecion y elaboracion de los
programas.

e Creacidn de espacios operativos (comisiones de trabajo) para potenciar el tra-
bajo transversal interno y en red con el resto de agentes locales: Comision de
Programas Transversales, Espacio de reflexion y formacidn, etc. Estos espa-
cios tienen diferentes objetivos: consenso terminoldgico, conceptual y meto-
doldgico, elaboracion y consenso de aspectos diagnésticos de los programas,
asi como de sus planes de accion, modelos de gestidn y sistemas de evaluacion.

e Amplios procesos de participacion ciudadana a partir de diferentes medios [(ins-
trumentos de recogida de informacion, espacios web propios, grupos de dis-
cusion y debate, etc.)

Finalmente el resultado permite obtener instrumentos que:

e Priorizan, articulan, ordenan y sintetizan la accion municipal y la del conjunto
de los servicios locales (otras administraciones, iniciativa social e iniciativa
mercantil] en relacion a los diferentes &mbitos de los programas transversales.

e Trabajo transversal que permite: marcar objetivos comunes, articular, coordi-
nar las actuaciones desde la suma de esfuerzos y de sinergias, asi como dotar
a la accion local de una dimension integral, integrada e integradora.

e El trabajo en red que permite: la complementariedad y corresponsabilidad
entre los distintos agentes, establecer compromisos y voluntades comunes
entre el conjunto de agentes locales de la ciudad y mejorar conjuntamente el
bienestary la calidad de vida de las personas.

Estos marcos estratégicos se aprobaron en el Pleno Municipal, la mayoria por
unanimidad politica y tienen una vigencia hasta el 2011. Podemos afirmar que se han
convertido en instrumentos reales de planificacion estratégica seguidos por todos los
agentes locales implicados y que a partir de la aprobacion de sus instrumentos de eva-
luacién: observatorios permanentes de todos los programas transversales, se esta re-
alizando un seguimiento exhaustivo de su nivel de cumplimiento. A parte, cada uno de
ellos cuenta con redes estables de trabajo formadas por todos los agentes implicados
que permiten mantener el modelo de trabajo transversal y red en esta fase de imple-
mentacion.
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4. Plan Local de Inclusion y Cohesion Social

En este marco, el Ultimo ano 2007-2008 Sant Boi de Llobregat esta inmerso en un
proceso de elaboracion de Plan local de Inclusion y cohesion social. EL ayuntamiento es
quien impulsa el Plan pero a partir de fomentar un liderazgo comunitario, ya que la
apuesta por la inclusion y cohesidn social requiere de la implicacidn y la responsabili-
dad conjuntay compartida de los gobiernos municipales con otros agentes locales. Con-
seguir una ciudad inclusiva y cohesionada necesita de un modelo de trabajo nuevamente
basado en la transversalidad y la generacion de redes con todos los agentes que inter-
vienen en el territorio, asi como la corresponsabilidad en la totalidad de las politicas lo-
cales y supralocales (vivienda, economia, salud, ocupacién, educacién, urbanismo,
accesibilidad universal, etc.).

El Plan de Inclusion y cohesidn social ha incorporado tanto en su fase de diag-
nostico como de plan de accion los diferentes retos y perspectivas del conjunto de pro-
fesionales que trabajan en el territorio, pero también de la ciudadania y especialmente
de las personas que se encuentran en situacion de riesgo o vulnerabilidad social, para
conseguir que puedan definir en términos de justicia e igualdad de oportunidades las
politicas que les afectan. Sélo asi crearemos valor publico en le disefio, implementacion
y evaluacion de politicas publicas de inclusion y cohesién social con las personasy para
las personas.

Un fenémeno tan complejo como son los procesos de inclusion y exclusion social,
requieren de un abordaje multinivel. Multinivel en relacién a como impacta lo global en
lo local, y multinivel teniendo en cuenta la diversidad de agentes de diferentes niveles
que intervienen (administraciones, entidades, ciudadanos y ciudadanas, etc.).

En este sentido, la elaboracion del Plan local de inclusion y cohesidn social, debe
convertirse en un instrumento estratégico de planificacion e intervencién comunitaria,
en relacion a la inclusion y la cohesion social, a partir del trabajo transversal y en red,
en clave territorial y con enfoque dindmico, proactivo e innovador. Para la construccion
de este marco global ha sido muy importante contar ya con el punto de partida de los 9
programas transversales, que se han convertido en la uno de los fundamentos basicos
del nuevo Plan. Se trata de instrumentos complementarios que ya cuentan con dindmi-
cas participativas y de trabajo en red que se han sumado en el proceso actual.

Durante el 2007 se ha realizado toda la fase de diagnéstico participativo en tres
fases que ha permitido obtener:

Fase de Investigacion y prospeccion

e Mapa de la exclusion social a nivel local: ambitos, factores de exclusion y co-
lectivos en situacion especial de vulnerabilidad
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e Mapa relacional en relacion al compromiso por la inclusion y la cohesidn social:
responsabilidades individuales y compartidas. Deteccion de redes y espacios
relacionales

e Mapa de recursos generadores de inclusion y cohesion social: identificacion de
actores para la inclusion. Recogida de iniciativas y recursos ya existentes, etc.

Esto nos ha permitido contar con un mapa global de inclusion y cohesidon social del
municipio.

Fase de formacion y participacion con amplios procesos que han generado dife-
rentes productos

e Diagnostico inclusién-exclusién

* Instrumento de recogida de informacion (cuestionario) de los agentes locales
e Entrevistas y grupos de discusion con personas en proceso de exclusion

e Jornada participativa abierta a la ciudadania

e Weblog: www.tinclous.cat

Fase de sensibilizacion y divulgacion:

e Banco de Buenas practicas de inclusion y cohesion social. Exposicion itinerante
e Audiovisual recopilatorio

En este momento se esta elaborando el proceso de construccion de plan de accion
a partir de un proceso que quiere destacar:

e Garantizar un compromiso de participacion y colaboracion de la sociedad civil
en la consecucion de la inclusidon y la cohesidn social

e Hacervisibles las redes sociales y las interacciones entre los y las agentes mu-
nicipales y locales, asi como la labor que realizan

e Fomentar el compromiso y la participacion de todos/as los/as actores, gene-
rando concienciay sentido de corresponsabilidad en relaciéon a la inclusiony la
cohesidn social.
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Finalmente, destacar que la finalidad del Plan de Inclusion y cohesion social debe
pasar por:

o La construccion de un compromiso por la inclusién y la cohesidn social: posibili-
tar una visidn estratégica, que permita trabajar de una manera integrada para
prevenir los factores generadores de exclusion.

e Fomento de un imaginario colectivo en relacién a la inclusidn y cohesion so-
cial. Tener claro las definiciones de las que partimos nos ayudara a orientar
los valores y los principios que las fomentan. Las acciones y los recursos no lo
son todo. El discurso y el imaginario conjuntamente con los resultados y las
acciones que legitiman.

e Liderazgo comunitario. El ayuntamiento impulsa el Plan pero a la vez un lide-
razgo comunitario y de gobernanza relacional.

En definitiva, estos procesos y los modelos metodoldgicos aplicados son herra-
mientas necesarias para pasar del municipio que tenemos al que queremos, que por
supuesto debe ser inclusivo y cohesionado.

Grafico 10: Plan Local de Inclusion y Cohesion

O Social de Sant Boi de Llobregat

“Hacia una estrategia local de inclusion y cohesién social”

¥ FLICE

E} Esquema metodologico

¥ Participacitén a tres niveles en base a diferentes marcos legales y de
referencla (Lial 12/2007, 4°11 d'oclubre, de Serveis Socials, Py 0 Toclesid | Cobedid
Social de Catatunya 2006-2008)

Extiadio iy
PO CLHN

i : BD1}BID0WSP BZURUIBGOY A |BID0OG UQISBY0)

|inForMACION | DEBATE | DEVOLUCION
e i Espachos de Tafler del Equipa de
bl trabajo existentes Gobierno
Mesas de trabaje por
dmbétos:
yrven Brckout www, tinclous. eat
Erl.ln.: er:u.n-:::lrt e
| Metodologia | 3 Ecancmia v Ooupacidn,
TECNICO a ’ . Exacios de
trabajo existontes Viviends y #miteaio trabajo existentes
Convivencia y Cudadaris
Pienario
wyew. tinclous. cat
Urnas y folletos
CIUDADAND m:‘n‘“'“l d';ﬁ g inclusivos
Grupos de descuskin
colectivos vulnerables
Para unas regiones y ciudades mas inclusivas « -« Capitulo V



J La cohesion social y el desarrollo humano

Angels Nogué
Coordinadora del Area de Bienestar Social de la Diputacién de Barcelona

1. Introduccion

La cohesion social y el desarrollo humano son dos conceptos muy préoximos e in-
terrelacionados que nos remiten a la importancia de desarrollarnos como personas y
como sociedades, y a pensar en el desarrollo desde una perspectiva global.

La cohesion social es un enfoque que incorpora la idea de integralidad, de des-
arrollo social, econdmico y politico de nuestras sociedades. Por lo tanto, de desarrollo
humano. La cohesidon social requiere:

e Igualdad social, redistribucion de oportunidades sociales.

e La construccion de redes sociales, de solidaridad y de capital social.
e (Calidad institucional y legitimidad de las instituciones.

* Y desarrollo humano, crecimiento personal y colectivo.

De acuerdo con esta definicion, la inclusion social, la participacion y el empode-
ramiento de las personas son aspectos clave que constituyen la base de la cohesion so-
cial y el desarrollo humano. Por ello analizaré dos cuestiones: en primer lugar, las
politicas de inclusion social y, en segundo lugar, el trabajo en red, como forma de ga-
rantizar la participacion y el empoderamiento de las personas.

2. Las politicas de inclusion social

Las politicas de inclusion social son imprescindibles en el desarrollo de la cohe-
sion social y el desarrollo humano.

La cohesidn requiere una sociedad inclusiva, con relaciones sociales fuertes en el
entorno, convivencia, sentimiento de arraigo y también capacidad de organizacion y de
participacion. Un municipio inclusivo implica un alto grado de equidad social e igualdad
de oportunidades para toda la ciudadania y territorio. Garantiza a los ciudadanos y ciu-
dadanas el acceso a los distintos recursos sociales, educativos, culturales, de movili-
dad, etc.
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Desde las administraciones y los distintos agentes sociales hemos de hacer una
apuesta por un municipio inclusivo, el Unico capaz de favorecer la cohesion social y el
desarrollo humano.

El objetivo de la inclusion social requiere la cooperacion de los distintos niveles de
la administracidn, des del supraestatal al local, aunando esfuerzos con las entidades
sociales y la ciudadania.

En este contexto, los gobiernos locales tienen un papel clave en la promocién de
la inclusion y la cohesion social. Es en el ambito local donde se manifiestan las situa-
ciones de exclusion social y donde las relaciones e interacciones sociales tienen mayor
presencia e impacto. Ademas, el gobierno local es el que genera mayor confianza, en-
tendiendo que la confianza con las instituciones es necesaria para lograr la cohesion
social y la implicacidn de los agentes sociales.

El bienestar requiere respuestas a necesidades especificas y el fomento de rela-
ciones sociales integradoras, solidarias y cohesionadas. De modo que los gobiernos lo-
cales asumen una importante dimensién como impulsores de bienestar comunitario. La
proximidad se configura como un factor esencial para ofrecer respuestas a demandas
especificas que requieren abordajes integrales. Los municipios son espacios decisivos
en el bienestar individual y colectivo.

La mayoria de municipios de la provincia de Barcelona estan introduciendo en sus
agendas actuaciones dirigidas al fomento de la inclusion social. Algunos de ellos han
realizado ademds una apuesta por los Planes Locales de Inclusién Social.

La mejor manera de canalizar las politicas locales de inclusion social es a través
de los Planes Locales de Inclusién Social por su oportunidad de fomentar el sentido de
corresponsabilidad entre los distintos actores de un territorio; favorecer la coordinacion
y la transversalidad entre los actores y sensibilizar a la poblacion en general sobre los
factoresy los riesgos generadores de exclusion social, en tanto que la inclusidén nos im-
plica a todos y todas en cualquiera de los &mbitos de nuestra cotidianeidad.

De acuerdo con esta afirmacion, desde el Area de Bienestar Social de la Diputa-
cion de Barcelona, como institucion supramunicipal, orientamos y asesoramos a los mu-
nicipios de la provincia de Barcelona en el desarrollo de Planes Locales de Inclusidn
Social. Para ello nos basamos en la Guia metodoldgica para la elaboracién de Planes
Locales de Inclusién Social, confeccionada por la misma Area de Bienestar Social de
forma participativa con representantes de los ayuntamientos, entidades y universidad.
Una metodologia propia de trabajo de la Diputacion de Barcelona que busca generar co-
nocimiento compartido a partir de las reflexiones, experiencias y aportaciones de los
profesionales de los ayuntamientos, de la Diputacion, asi como de los agentes sociales.
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En base a esta metodologia se ha generado de forma compartida y consensuada
un modelo de trabajo para el desarrollo de los Planes Locales de Inclusion Social.

Los Planes Locales de Inclusion Social son un instrumento que define el modelo
de ciudad al que se quiere llegar; concreta las acciones a realizar y establece las com-
plicidades necesarias entre administraciones y ciudadania para desarrollarlas. Es decir,
los Planes Locales de Inclusién Social buscan vincular las distintas formas de actuacién
para la inclusion social en el marco de una estrategia global de ciudad o de comunidad.

Son el marco de actuacion de todas las iniciativas dirigidas a debilitar los facto-
res de exclusion social y a fomentar la inclusion y la cohesidn social desde el ambito
local. De este modo se intenta ordenar y organizar las nuevas acciones que se desarro-
llan con las ya existentes, dotandolas de sentido estratégico y de visibilidad y organi-
zandolas de tal modo que se potencien y fortalezcan entre si. Los planes son
instrumentos orientados a mejorar la capacidad de diagnéstico, priorizar estrategias y
acciones y evaluar conjuntamente las actuaciones para la inclusion social. Sus procesos
clave son el diagnéstico, el plan de accién y la evaluacidn.

Los Planes Locales de Inclusion Social permiten un abordaje de la exclusién so-
cial desde la consideracion de la multidimensionalidad de la exclusion.

La exclusion social es un fendmeno que contempla exclusiones en distintos am-
bitos sociales. Uno de ellos es, sin duda, la pobreza, pero también lo son los déficits edu-
cativos, de salud, de relaciones sociales o de participacion. Podemos hacer referencia a
dificultades o barreras al menos en tres dimensiones: en el espacio econémico y de renta
(exclusion de la relacion salarial normalizada y pobreza econdmical; el espacio de la ciu-
dadania (déficit de acceso a los derechos politicos y acceso limitado a los sistemas de
proteccion social] y el espacio relacional y de vinculos (déficit de vinculos sociales, ais-
lamiento social, falta de apoyo social, conflictividad social y familiar, etc.)

Estos ambitos de exclusion se refuerzan entre siy de forma combinada la situa-
cion de desventaja social es mucho mayor. Los planes de inclusion social parten de la
concepcidn de la exclusidn en todas sus dimensiones y entienden que la inclusion social
requiere la participacion en cada una de estas esferas sociales. Perciben la exclusion
desde un punto de vista dindmico y gradual, que va desde situaciones de vulnerabilidad
y precariedad a situaciones de exclusién o marginacién mas graves.

También debemos tener en cuenta que la exclusion social afecta a distintos co-
lectivos sociales y por ello es importante entender la inclusién y el desarrollo humano
desde las necesidades especificas de los grupos con mayores necesidades de proteccion
e incorporando la perspectiva de género.

: BDI}RIO0WAP BZUBUIBGOL) A 1BI20G U0ISBY0)

.-« Capitulo Vv Para unas regiones y ciudades mas inclusivas “



: BD1}BID0WSP BZURUIBGOY A |BID0OG UQISBY0)

De acuerdo con esta conceptualizacion de la exclusion social, los planes de in-
clusion se guian por los siguientes principios: enfoque dindmico, centrado en los proce-
sos de entraday salida de situaciones de precariedad; perspectiva comunitaria; politicas
sensibles a la diversidad; acciones de promocion de la autonomia; perspectiva multidi-
mensional, que considera todos los factores generadores de exclusion; enfoque proac-
tivo y estratégico, con politicas anticipativas y orientadas a la transformacion estratégica
del entorno; enfoque orientado a las causas o factores generadores de exclusion; trans-
versalidad entre departamentos y coordinacion multinivel con otras administraciones;
corresponsabilidad y participacion.

Por lo tanto, la metodologia de implementacion de los planes debe partir de la
creacion de espacios de participacion y negociacion compartida entre administraciones,
agentes privados y, especialmente, el tejido asociativo.

Si bien las estrategias locales para la inclusidn social deben ser transversales, es
decir, requieren la implicacion de todas las areas municipales, es necesario contar con
el liderazgo de los servicios sociales. Deben poder dinamizar los distintos espacios y ar-
ticular las distintas actuaciones, dotandolas de sentido y orientandolas hacia una fina-
lidad compartida.

Los servicios sociales intervienen con personas o entornos donde se observan
riesgos o procesos de exclusion social para intentar contribuir a la reestructuracion de
los procesos de relacion excluyentes. Uno de los principales objetivos de los servicios so-
ciales es el fomento de la inclusion social y la respuesta a las situaciones y factores de
riesgo de exclusidn existentes.

Este papel central de los servicios sociales en el fomento de la inclusién social se
visualiza en momentos como el actual, en el que los servicios sociales basicos reciben
la primera demanda de la ciudadania que se ve afectada por la crisis econdmica, ya sea
por la pérdida de la ocupacidn, el agotamiento de los subsidios, el riesgo de pérdida de
la vivienda, etc. Los servicios sociales basicos han visto incrementadas las demandas de
cobertura de necesidades sociales basicas y se enfrentan al reto de hacer frente a nue-
vas situaciones de precariedad y al riesgo de exclusion social de los colectivos sociales
mas vulnerables.

Esto coincide en un momento en que los servicios sociales se han configurado
como de derecho universal en Catalufia y atorgan un fuerte protagonismo al mundo local
en la mejora del bienestar de la ciudadania.

La Ley catalana de servicios sociales reconoce al ambito local la capacidad y ne-
cesidad de planificacidn de los servicios sociales en su ambito de actuacidon; de fomento
de la participacion a través de los consejos municipales de servicios sociales; de pre-
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vencion y deteccion de necesidades sociales; de prestacion de servicios sociales basicos,
que permiten hacer frente a situaciones de exclusion y dependencia; y tienen la atribu-
cion de coordinar, desde los servicios sociales basicos, los distintos sistemas de bien-
estar social y entidades sociales que actlen en el ambito territorial.

Por todo ello, los servicios sociales municipales tienen una situacién privilegiada
para impulsar los Planes Locales de Inclusion Social, pero siempre desde la corres-
ponsabilidad de las distintas areas o departamentos municipales, de las otras adminis-
traciones de gobierno y las entidades del territorio. Sélo sumando esfuerzos podremos
incidir en los procesos de exclusion social.

Los planes deben tener en cuenta la participacion de tres tipos de agentes socia-
les o redes sociales: la de los poderes publicos (técnicos/as y politicos/as de la admi-
nistracion local y otras administraciones), la ciudadana (entidades que trabajan para el
bienestar comunitario, ciudadania asociada y no asociada...) y la econémica (empresas
que intervienen en el territorio). También hay actores que se encuentran en la intersec-
cion de estas redes, como las universidades y expertos, partidos politicos, sindicatos,
empresas de insercion social, etc.

De acuerdo con nuestra vision, los Planes Locales de Inclusion Social deben par-
tir del reconocimiento del papel activo de la ciudadania en su elaboracion. La participa-
ciéon de la ciudadania es fundamental en las politicas generadoras de cohesién e
inclusion social. Tiene mucho a aportar para el bienestar de su entorno y debemos fa-
cilitar, fomentar y reconocer su papel en la mejora de la calidad de vida de todas las per-
sonas.

Asi lo demuestran los Planes Locales de Inclusion Social que se estan realizando
en los municipios de la provincia de Barcelona y que desde el Area de Bienestar Social
de la Diputacién de Barcelona estamos asesorando. Son planes que incorporan como
elemento clave la articulacion de redes en el territorio para asegurar la representacion
y participacion real y efectiva de todos los agentes sociales en la elaboracion, imple-
mentacion y evaluacion del plan de inclusion social.

Los Planes Locales de Inclusiéon Social se deben construir desde la gobernanza
democratica, como una nueva forma de gobernary gestionar el territorio, de acuerdo con
la sociedad en red y del conocimiento. A través de esta formula de gobierno el papel de
los gobiernos locales va mas alla de la simple provision de recursos y gestion de servi-
cios, y se convierten en promotores y articuladores de redes sociales. Hablamos de de-
mocracia en sentido mas amplio, mas profundo.

La Guia de Planes Locales de Inclusién Social que hemos elaborado desde el Area
de Bienestar Social de la Diputacion de Barcelona ofrece principalmente herramientas
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para configurar y hacer operativa la red local de agentes para la inclusion. Parte del
principio que sélo involucrando a los agentes del municipio se podran reducir las des-
igualdades y fomentar la equidad y la cohesidn social.

En sintesis, las politicas de inclusion social son un espacio preferente para el ejer-
cicio de la gobernanza, para la articulacion y dinamizacion de las redes sociales.

3. El trabajo en red para la cohesion social y el desarrollo humano

Otro de los elementos clave cuando hablamos de cohesidn social y desarrollo hu-
mano es el trabajo en red y transversal.

La cohesion social y el desarrollo humano deben ser transversales a todas las
politicas y actuaciones publicas. Y deben reforzarse con la comunidad a través del tra-
bajo en red.

Los gobiernos locales cuentan con el elemento de la proximidad como oportuni-
dad para el impulso del trabajo en red. Pueden detectar mejor las necesidades de la ciu-
dadania; estar cerca de sus preocupaciones y, sobretodo, articular redes que permitan
hacer frente de forma conjunta a necesidades, expectativas y propuestas ciudadanas,
asi como fortalecer la cohesidn social. El trabajo en red en el ambito local es uno de los
elementos clave para lograr la cohesion social.

El paradigma de la Diputacion de Barcelona es el trabajo en red, como modo de
trabajar y relacionarse con los ayuntamientos de la provincia.

Una red es un sistema de gestion y organizacion, formado por distintos miembros
distribuidos en el territorio que trabajan interconectados y que comparten objetivos.

Las principales caracteristicas que definen un sistema de trabajo en red son:

* La presencia de agentes interdependientes que se necesitan para conseguir sus
objetivos.

e La continuidad en el tiempo y, por lo tanto, la existencia de modelos de relacion
mas o menos estables e institucionalizados.

e La flexibilidad y el dinamismo; la red se define progresivamente mediante el in-
tercambio de aportaciones entre sus miembros.

e La necesidad de partir de la negociaciony, en consecuencia, los resultados son
dialogados y concertados.
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Actuar en red permite sumar esfuerzos, rentabilizar y optimizar recursos. Tam-
bién tenemos una capacidad de respuesta mas rapida al mejorar la anticipacion y el
diagndstico de las necesidades sociales. En este sentido, el trabajo en red es funda-
mental desde la perspectiva de un enfoque preventivo de la cohesion social y el des-
arrollo humano.

El trabajo en red también ofrece la oportunidad de formar parte de un sistema de
relaciones en el que los participantes pueden compartir e intercambiar experiencias y
conocimiento. Crea sentido de corresponsabilidad y solidaridad entre mdltiples actores,
siempre que el trabajo en red se construya desde la base de la corresponsabilidad y no
derive en una disolucion de responsabilidades.

Sireforzamos los vinculos de confianza y de reciprocidad entre los actores, gene-
ramos, a partir del trabajo en red, mayor capital social y cohesién social.

El trabajo en red permite el abordaje multidimensional de las necesidades y pro-
cesos sociales. La vulneracion de derechos adopta muchas veces una dimension multi-
dimensional, como ya se ha comentado en relacion a los Planes de Inclusidn Social. Cada
vez es mas insuficiente dar una respuesta des de un solo &mbito sectorial, ya que las
mismas personas encarnan vulneracionesy riegos en distintos campos. Esto nos obliga
a trabajar transversalmente y en red: si las mismas personas presentan necesidades
sociales no compartimentadas, las respuestas no pueden ser fragmentadas. Debemos
ir hacia sistemas mas articulados entre si.

En sintesis, el trabajo en red permite la mejora de la calidad, la eficienciay la efi-
cacia de las actuaciones sociales. Fomenta también el desarrollo de ideas innovadoras,
de respuestas flexibles y creativas.

Desde el Area de Bienestar Social de la Diputacién de Barcelona impulsamos el
trabajo en red en los municipios de la provincia, a través de la creacidn de redes de co-
operacion intermunicipal y del fomento de redes locales que actlan en cada territorio.

Por un lado, hemos creado redes de municipios en el &mbito de la atencién a la
dependencia, de la prevencién de las drogodependencias y la atencién a la pequena in-
fancia. Son redes que parten de la concertacion, del intercambio y del trabajo coopera-
tivo entre representantes de los distintos municipios, de la Diputacion y también en
muchas ocasiones de entidades sociales y expertos del ambito universitario.

Por otro lado, apoyamos a los municipios en sus experiencias de trabajo en red y
promovemos nuevas propuestas en esta direccion. La difusion y la generalizacion de las
practicas de red son una realidad en la provincia de Barcelona. Como Diputacién, impulsa-
mos y formamos parte de este cambio de paradigma de trabajo en las politicas sociales.
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Lo hacemos de distintas maneras:

e Con el desarrollo de modelos de trabajo en red, de guias metodolégicas que
ofrecemos a los municipios y que presentan estrategias de trabajo en red. Son
ejemplo de ello la Guia metodoldgica para la elaboracion de Planes Locales de
Inclusion Social: la Guia para el fomento de la participacion en los planes loca-
les de prevencion de las drogodependencias y el Modelo de prevencion y de-
teccion de las situaciones de riesgo social a la infancia y la adolescencia desde
los servicios sociales basicos.

e Conelasesoramientoy elimpulso de planes de inclusion social, de prevencidn
de las drogodependencias, de prevencion de la infancia en riesgo y otros desde
una concepcion de red.

e Através de la formacidn que ofrecemos a responsables politicos, responsables
técnicos y profesionales de servicios sociales.

4. Conclusion

Las politicas de inclusion social desde una concepcion del territorio como una red
son necesarias para lograr la cohesidn social y el desarrollo humano.

Las politicas de inclusidn social son politicas de desarrollo humano a través de la
promocion de la igualdad de oportunidades en distintos @mbitos sociales: educativo, la-
boral, relacional, medioambiental y politico.

Son politicas que generan autonomia para que las personas puedan desarrollar
sus proyectos vitales. Politicas que empoderan a las personas para activar sus capaci-
dadesy hacerlas protagonistas de sus vidas. El desarrollo humano debe partir del papel
activo de las personas; la sociedad civil no es sdlo espectadora, sino que debe ser pro-
tagonista de sus procesos de desarrollo.

Deben ser politicas articuladas des del ambito local, de acuerdo con las oportu-
nidades que nos ofrece el ambito relacional mas préximo a las personas. La inclusiony
la cohesidn social solo existen si las podemos percibir localmente.

Desde el entorno local se pueden generar respuestas mas flexibles y creativas;
buscar férmulas de actuacion heterogéneas y no estandarizadas y nuevas férmulas de
gobernar mas participativas como es la gobernanza democratica.

Para que todo ello sea posible, los gobiernos locales deben contar con los recur-
sos necesarios y las competencias clave para la inclusidn social, asi como una buena ar-
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ticulacion multinivel entre la politica local de inclusion y las politicas supralocales y los
distintos agentes sociales del territorio.

Para garantizar esta articulacion de recursos sociales, los Planes Locales de In-
clusion Social son un instrumento imprescindible. Representan una oportunidad para
mejorar la lucha contra la exclusion social, lograr una mayor cohesion social y desarro-
llo humano, a través de la suma de esfuerzos y objetivos de todos los agentes que tra-
bajan en el territorio con esta finalidad. Des del espacio local, hemos de percibir el
territorio como una red, una red de relaciones, de complicidades.

Esto requiere el compromiso y la implicacion de todos y todas, desde nuestros
distintos ambitos de responsabilidad profesional o politica y como ciudadanos y ciuda-
danas.

Con nuestro compromiso avanzamos hacia entornos en nuestros pueblos, ciuda-
des y regiones con mayor cohesion social y un mayor desarrollo humano, en términos
de calidad de vida, autonomia, solidaridad y participacion.
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Las politicas publicas de inclusion
soclal en el marco de la gobernanza

d Politicas Locales. Punto de partida de una estrategia de inclusion
social: la experiencia de la ciudad de Rosario, Argentina

Horacio Ghirardi
Secretario de Gobierno de la Municipalidad de Rosario Argentina

Nosotros cinco, en verdad, tampoco nos conociamos antes y, si se quiere, tampoco nos conocemos

ahora pero lo que es imposible e inadmisible es ese sexto. Ademds, somos cinco y no queremos ser seis [...J.
Pero ;como ensenar todo esto al sexto, puesto que largasexplicaciones implicarian ya una aceptacion en
nuestro circulo? Es preferible no explicar nada y no aceptarlo.

Franz Kafka, “Comunidad”

Citado por Zygmun Bauman en Vidas Desperdiciadas. La Modernidad y sus parias.

1. Politicas locales de inclusion social

Este trabajo tiene por objetivo aportar a este espacio parte de la experiencia que
la ciudad de Rosario, Santa Fe, Argentina, construyd en torno a politicas locales de in-
clusidn social. Paralelamente intenta responder una de las consignas que se nos han
planteado en el marco del grupo de trabajo (Las politicas publicas de inclusion social en
el marco de la gobernanza). Concretamente me refiero a la posibilidad de contribuir con
la socializacion de buenas practicas en el marco de la tematica que nos convoca.
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1.1 La desigualdad y sus efectos

Como es ampliamente conocido América Latina es uno de los territorios mas des-
iguales del planeta. Este fendmeno afecta todos y cada uno de los aspectos centrales de
las vidas de sus habitantes.

En Argentina, por ejemplo, la distancia del ingreso del 10% mas rico de la pobla-
cion respecto del 10% mas pobre es de 34.5 veces mientras este mismo indicador en
paises como Espafa alcanza las 10.3 veces®.

Esta marcada desigualdad estd acompanada de importantes indices de pobreza,
para el afo 2003 se contabilizaban en la region 125 millones de personas pobres, en
tanto que las personas viviendo en situacion de indigencia llegaban a los 100 millones®.

Estas cifras son expresidn y resultado de profundos procesos de transformacion
econdmica, social y politica de corte neoliberal que tras mas de dos décadas de aplica-
cion mostraron claramente su balance negativo.

En el caso especifico de nuestro pais - en su momento ejemplo de disciplina por
la contundenciay celeridad para aplicar las recetas elaboradas por el Consenso de Was-
hington- la retirada del estado nacional de muchas de sus funciones y ambitos de in-
tervencion histéricos implicé la apertura de los mercados, la desregulacion econdmica,
la privatizacion indiscriminada de las empresas publicas, la descentralizacion poco pla-
nificada de funciones hacia las provincias y los gobiernos locales.

Consecuencias de estos radicales cambios fueron la concentracion de la riqueza
en sectores reducidos de la sociedad, el aumento del desempleo, la caida de los ingre-
sos y del poder adquisitivo de los salarios con sus légicos correlatos de crecimiento de
la pobreza, la desigualdad y la exclusion. La experiencia evidencid que el crecimiento
economico esta lejos de ser sindnimo de desarrollo social.

En este contexto la desigualdad “(...] es un fenémeno invasor que caracteriza cada
aspecto de la vida como el acceso a la educacion, la salud, los servicios publicos, el ac-
ceso a la tierra; el financiamiento de los mercados de crédito y laborales formales y la
participacidn e influencia politica™’.

8 Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo, Informe sobre Desarrollo Humano (2006) citado
en SEN, A.; KLIKSBERG, B. Primero la Gente. Una mirada desde la ética del desarrollo a los principales pro-
blemas del mundo globalizado. Barcelona: Ediciones DEUSTO, 2007. Pag. 126.

8 El modelo de desarrollo de América Latina y la globalizacidn, 2003 en América Latina: la goberna-
bilidad amenzada, Memorias del Foro de Biarritz; Corporacién Escenarios CAF, Foro de Biarritz 2008. La Paz:
Plural Editores, 2008. Pag. 65.

# Informe del Banco Mundial sobre la desigualdad (2004) citado en SEN, A.; KLIKSBERG, B. (Op. cit.),
Pag. 125.
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La construccion de una mayor cohesion social no puede darse sin superar la des-
igualdad social. Desigualdad social que en los sectores mas desfavorecidos toma la
forma de exclusidn social, entendida como la carencia de oportunidades sociales para
acceder a los bienes y servicios indispensables para su subsistencia.

Las politicas de inclusion social deberan tender entonces a revertir este proceso
procurando generar estas oportunidades sociales basicas que garanticen a todos los ciu-
dadanos ejercicio real y pleno de sus derechos civiles, politicos, econdmicos y sociales.

Los gobiernos locales tienen posibilidades de intervenir exitosamente en la
construcciéon de cohesion social a través de politicas inclusivas de dotacion de in-
fraestructura, salud, educacion, empleo, cultura, participacion social, entre otras. Su
proximidad territorial y su contacto directos con los problemas y necesidades de los
habitantes les brindan ventajas respecto de los gobiernos provinciales y nacional a la
hora de disenar, implementar, monitoreary evaluar politicas publicas. Claro que para
ello deben contar con una adecuada capacidad institucional y de gestidn, y una dota-
cion de recursos suficiente®®.

No se trata de una tarea sencilla mas aln cuando la crisis econémica y social de
nuestro pais influyd en el advenimiento de una crisis politica e institucional originada en
la insatisfaccidn de las demandas sociales que erosiond la legitimidad del sistema de-
mocratico (especialmente en relacion a rol de los partidos politicos) con fuerte impacto
negativo sobre la gobernabilidad.

En esta situacion la gobernanza como manera de “(...) gobernar que se propone
como objetivo el logro de un desarrollo econémico, social e institucional duradero, pro-
moviendo un sano equilibrio entre el Estado, la sociedad civil y el mercado de la econo-
mia"® permite la construccion de nuevos caminos para la resolucion de problemas
sociales de una complejidad y envergadura inéditas.

En nuestra experiencia nacional, “Las actividades sobre el ambito publico local
son asumidas por el Estado Municipal, pero también por otras instituciones, organiza-
ciones de la sociedad civil, empresarios, grupos de vecinos o individuos. Esta participa-
cion, que no es nueva, tiende a ser cada vez mas articulada con el gobierno local a través
de asociaciones y partenariados publico-privados. Por ello el organigrama municipal no
alcanza a explicar realmente qué se hace, quiénes hacen o con quiénes se hace™°.

8 Foro de Biarritz, Cohesion social y gobernabilidad en América Latina, 2007, en América Latina: la go-
bernabilidad amenzada, Memorias del Foro de Biarritz; Corporacién Escenarios CAF, Foro de Biarritz 2008. La
Paz: Plural Editores, 2008. Pag. 154.

8 Primera acepcion de la palabra Gobernanza en Diccionario de la Lengua Espanola de la Real Aca-
demia Espafiola, http://buscon.rae.es/drael/SrvltConsulta?TIPO_BUS=3& LEMA=gobernanza

99 CAO, H. (coord.); LUTMAN, G.: ESTEVEZ, A.: ITURBURU, M. Introduccién a la Administracién Publica
en Argentina. Nacion, Provincias y Municipios. Buenos Aires: Editorial Biblos, 2007. Pag. 126.
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Asi el buen desempeno y la eficacia de los gobiernos estan intimamente asocia-
dos a la capacidad que tengan para generar vinculos con otros actores estatales, con
organizaciones sociales y con agentes econémicos que contribuyan al desarrollo hu-
mano. Articular, dinamizar y potenciar las energias sociales en pos de una accidn co-
lectiva imbuida de valores éticos y humanos.

Las politicas de inclusion con sus dimensiones de integralidad, territorialidad,
participacion y transversalidad’ son herramientas de intervencion absolutamente ali-
neadas, coherentes y propias de la gobernanza. Su bdsqueda es, justamente, la univer-
salizacion del ejercicio pleno y real de los derechos humanos, la generacion de
ciudadania social, econdmica, culturaly politica activa y la construccion colectiva de des-
arrollo humano.

1.2 Gobernanza e Inclusion en Rosario

La ciudad de Rosario tiene el orgullo de haber sido reconocida por el Programa de
Naciones Unidas para el Desarrollo [PNUD] como una “experiencia exitosa en goberna-
bilidad y desarrollo local”. Esto le permitié presentar sus buenas practicas en un contexto
de intercambio, aprendizaje y cooperacién con numerosos municipios latinoamericanos.

Este modelo de Gestidn reconocido, esta compuesto por multiples politicas loca-
les inclusivas. Algunas de estas politicas son expuestas en las paginas subsiguientes
del presente trabajo. No se trata de una seleccion arbitraria, aunque todas podrian en-
cuadrarse sin dificultades dentro de esa categoria, los casos que se exponen abordan de
lleno problematicas sociales inherentes a la exclusidn cuya resolucidn es imprescindi-
ble para el desarrollo humano: el acceso a la salud, a condiciones de habitat y vivienda
dignas y al empleo.

Confio que las experiencias que les presento a continuacion en forma resumida
seran de utilidad para todos nosotros, no como recetas o prescripciones normativas sino
como aportes para la reflexion, la comparacion y el andlisis en vistas a continuar mejo-
rando nuestras ciudades.

2. La salud publica como un derecho irrenunciable®

La decision politica de aplicar el sentido estratégico en lugar del normativo implicé
un gran cambio en el &mbito de la salud publica rosarina. El enfoque estratégico tiene
como punto de partida el supuesto de que una intervencion en el campo de la salud es in-

1 Conclusiones para el Grupo N° 5: Politicas locales de inclusion social. VI Encuentro AERYC.
2| as tres experiencias que se exponen a continuacion son una sintesis del material presentado en la
publicacién Experiencia Rosario. Politicas para la Gobernabilidad. (Op. Cit.)
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evitablemente una intervencion en el campo de lo social, lo cual supone crear un espacio
heterogéneo en donde es determinante la presencia de otros que deciden, actiany pien-
san. La génesis de este espacio no estuvo carente de conflictos y resistencias, pero la re-
sultante fue la promocion de un espacio de democratizacion de los ambitos de decisiones
y de saberes, es decir un ambito de promocion de la transversalidad y participacion.

En un marco histérico caracterizado por procesos de privatizacion de lo publicoy
un marcado deterioro del tejido social, la sociedad adquirié una fuerte tonalidad atomi-
zada e individualista, carente de lazos solidarios. A pesar de ello la Municipalidad de Ro-
sario decidio apostar fuertemente a la salud publica, entendiendo que este servicio
publico debia garantizar una de las condiciones y de los derechos mas fundamentales y
valiosos para la vida de los seres humanos”. Como sefala el reconocido economista
Amratya Sen “las libertades y posibilidades que somos capaces de ejercer dependen de
nuestros logros en salud”?.

La ciudad de Rosario se dio la tarea de reemplazar un enfoque de la atencion de
la demanda espontanea de los viejos servicios sanitarios por un sistema integrado de
salud con complejidad creciente que posibilité el fortalecimiento de la atencidn prima-
riay de los hospitales de la ciudad.

Atencién primaria de la salud (APS)

Tomando la experiencia de salud rural promovida por Alvarado en Jujuy, quien
habia adquirido ese modo de trabajar casa por casa en programas de paludismo, la Mu-
nicipalidad de Rosario crea en 1990 la Direccidn de Atencion Primaria.

La APS podria ser definida como:

“Un conjunto de acciones programadas y evaluadas, de baja complejidad tecno-
ldgica, con énfasis en la promocidn y proteccion de la salud y en la atencion médica ba-
sica, identificadas a partir de estudios socio-epidemioldgicos y con activa participacion
de la comunidad en todo su proceso”?.

La Direccion de Atencion Primaria obtuvo asignacion presupuestaria especifica, es
decir que la voluntad politica tuvo su correlato con lo econdmico. Mientras que en el pre-
supuesto publico del afio 1989 el 8% correspondia al item salud, en los posteriores ejer-
cicios llegd a alcanzar la cifra del 25%.

% Amartya Sen en SEN, A. y KLIKSBERG, B. Primero la Gente. Una mirada desde la ética del desarro-
llo a los principales problemas del mundo globalizado. Barcelona: Ediciones DEUSTO, 2007. Pags. 62,63y 64.

% Amartya Sen, Op. Cit.; Pag. 122.

% Asociacion Médica de Rosario en Mario Rovere La salud en el Municipio de Rosario en Experiencia
Rosario. Politicas para la gobernabilidad. P. 130. Rosario. Agosto de 2006.
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En cuanto a la organizacidn de los recursos humanos, se conformaron equipos
interdisciplinarios con capacitacion en APS para responder con mayor flexibilidad a los
problemas que surgen en el Territorio. Es ahi donde el Centro de Salud es considerado
como eje del sistema y ese sistema es concebido como red. Esta red, organizada desde
1995, fue disenada de forma regionalizada, descentraliza administrativamente y opera-
tivamente.

Al Centro de Salud acuden los ciudadanos como primer eslabén por fuera del sis-
tema de hospitales. De esta forma se promueve la descentralizacion (hay disminucién en
el niimero de consultas del Hospital de Emergencias Clemente Alvarez, la Maternidad
Martin y el hospital de Nifios] y la mayor accesibilidad de la poblacién favoreciendo la
proximidad territorial.

Claro que el crecimiento de la atencion primaria iba a requerir un sistema apro-
piado para realizar interconsultas y diagnésticos de mayor complejidad. Es por ello que
en 1999 se crea el CEMA, Centro de Especialidades Médicas Ambulatorias. Lugar donde
se desempenan médicos seleccionados de los hospitales para que cumplan parte de sus
horarios.

Sin dudas que esta descentralizacion es un verdadero desafio en términos de co-
ordinacion y articulacion de los diferentes equipos de la gestion municipal que compar-
ten el territorio, porque puede suceder que conecten culturas organizacionales distintas,
si no que también lo es en cuanto a la promocion de la participacion.

En cuanto a ella, se han planificado estructuras dentro de la propia Secretaria que
permiten a los profesionales, técnicos y trabajadores del sector participar en instancias
de reflexion, debate y decision. Y, en lo que respecta a la relacion entre la Secretariay la
poblacidn, la preocupacion por disminuir el tiempo de espera en los efectores, las visi-
tas domiciliarias y la internacién domiciliaria, son claros indicios de una intencidn por
abarcar la problematica de la salud desde un punto de vista holistico, integral y partici-
pativo.

Este enfoque integrador de la salud también se ve reflejado en los siguientes hechos:

e Recuperacion de los hospitales: los seis hospitales dependientes de la Munici-
palidad fueron rehabilitados en términos de equipamiento, insumos, regularizacion de
guardias y planteles y actualizacion tecnolégica. Parrafo aparte merece la inauguracion
del nuevo edificio del Hospital de Emergencias Clemente Alvarez. Un efecto de tercer
nivel de complejidad. Funciona como hospital general de agudos y centro de emergen-
cias y trauma de alta complejidad, con capacidad de resolucion de cuadros traumaticos
y no traumaticos y de patologias agudas clinico-quirurgicas. Ademas es reconocido como
hospital escuela ya que capacita a profesionales en diversas disciplinas.
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e Salud Materno Infantil: el centro de la atencion se colocé en la problematica del
bajo peso al nacer. Luego de corroborar la sensibilidad del marcador a través un estu-
dio realizado en las diferentes maternidades del municipio, se logré reducir la mortali-
dad infantil a través un monitoreo de los embarazos y el seguimiento de los lactantesy
en las nifas y ninos de edad preescolar.

e Medicamentos: la devaluacién monetaria acaecida en el afo 2001 hizo que fuera
necesaria la produccion interna la produccion de medicamentos vitales, es decir aque-
llos indispensables para la vida de los pacientes. Es por ello que drogas basicas fueron
compradas para que el Laboratorio de Especialidades Medicinales (LEM) de la Munici-
palidad de Rosario en articulacion con el Ministerio de Salud de la Provincia de Santa Fe
para que este Laboratorio pudiera producir medicamentos... Esta experiencia resultd
tan exitosa que este afio fue firmado un acuerdo con el Ministerio de Salud de la Nacion
para vender medicamentos por un monto de un millén de pesos con el fin de aportar
suministros al Plan Remediar dependiente de la Nacion. EL LEM fue elegido para pro-
ducir cremas corticoides y antimicéticas; y debera aumentar tres veces la produccion
de sus 240 mil pomos anuales. A su vez seguird produciendo gotas y sueros para el nivel
local.

e Urgencias: las jurisdicciones de la ciudad de Rosario y la provincia de Santa Fe
trabajaron complementandose en los servicios de alta complejidad. Fueron monitorea-
das las demandas por causas externas: lesiones, suicidios o intentos, accidentes, ho-
micidios, etc.

e PROMUSIDA: en el Programa Municipal de SIDA, se brinda atencién comple-
mentaria al programa nacional de lucha contra el SIDA, haciendo un seguimiento de los
pacientes de modo gratuito. Este trabajo tuvo resultados satisfactorios, por ejemplo se
logré una reduccion de la transmision vertical (transmision madre-hijo al nacer] de la
enfermedad.

3. Programa Rosario Habitat: La busqueda de un unica ciudad

La problematica de los asentamientos irregulares esta firmemente arraigada en
las ciudades latinoamericanas. La ciudad de Rosario no es la excepcidn. Las causas de
esta situacion son de diversa indole.

Por un lado, la ciudad fue y sigue siendo un lugar de arribo para numerosas fa-
milias que ante la imposibilidad de vivir en sus localidades de origen (en muchos casos
ubicadas en las provincias mas pobres del pais) buscan de mejores oportunidades en
otras ciudades.

: BDI}RIOOWSP BZUBUIBGOY A 1BID0G UQISaY0)

« -« Capitulo VI Para unas regiones y ciudades mas inclusivas ﬂ



: BD1}BID0WSP BZURUIBGOY A |BID0OG UQISBY0)

Pero cometeriamos un error si omitiéramos mencionar que gran parte del tejido
irregular urbano es fruto de politicas econdmicas que han destruido el aparato produc-
tivo nacional, sobre todo durante la década del noventa del siglo pasado. La desaparicion
del otrora cinturdn industrial rosarino compuesto por establecimientos de industriales
dedicados a la metalmecanica, la metalurgia, la siderurgia y la quimica ocasiond des-
ocupacion con sus légicas consecuencias de pobreza y marginalidad que privé a muchos
ciudadanos de acceder a los bienes basicos, entre ellos una vivienda y habitat dignos.

El resultado es la existencia de realidades muy disimiles dentro de la ciudad donde
conviven zonas con buena dotacion infraestructural y de servicios y otras con déficit en
esos aspectos.

Con el fin de superar esta situacion se plantea la necesidad de generar politicas
capaces de otorgar respuestas a los habitantes de los asentamientos irregulares. Es por
ello que en 1997 el Servicio Publico de la Vivienda (SPV) gestiona los fondos, ante el Go-
bierno Nacional y el Banco Interamericano de Desarrollo, para implementar el Programa
Rosario Habitat.

Este programa tiene como objetivo encauzar los procesos de ocupacion informal,
promoviendo la integracion fisica y social de los asentamientos con el resto de la ciudad.
Es por ello que combina la inversion en obras de infraestructura con acciones de pro-
mocion social e iniciativas de trabajo, capacitacion y generacion de ingresos. Ademas, la
urbanizacion y el loteo realizados tienen como fin entregar los terrenos en propiedad a
los beneficiarios.

Pero la concepcidon del programa como una iniciativa social e integradora no es la
Unica innovacion del Rosario Habitat. La estrategia de radicacion de la poblacion en areas
que ya ocupan, aceptando a los asentamientos irregulares como una realidad que forma
parte del proceso de crecimiento de una ciudad y no como un mal que debe ser erradi-
cado, es un verdadero cambio de paradigma.

3.1 Aplicacion e impacto
La transformacion de los asentamientos en barrios formales se realiza mediante:
e El ordenamiento del tejido urbano, provision de infraestructura basica y equi-
pamiento comunitario, apertura de calles, construccion de viviendas y regula-

rizacion dominial.

e Fortalecimiento de redes sociales que incluyen la participacidn directa de los
beneficiarios en la toma de decisiones.
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e Atencidn integrada nifios y adolescentes y sus familias (salud y acompana-
miento social).

e Capacitacion laboral y generacion de emprendimientos productivos.

Para llevar adelante esta iniciativa fueron desarrolladas herramientas de inter-
vencién y ejecucion adecuadas. La formulacion de proyectos basados en el enfoque de
marco logico, planificacion y control a través de programas informaticos, aplicacion de
sistemas de informacion geografica en la regularizacion de asentamientos, evaluacion
y monitoreo de proyectos e intensiva intervencion social en los proyectos de habitat me-
diante la construccion de consensos, negociacidn y planificacion participativa.

El SPV posee una estructura de funcionamiento que articula la actividad de las
areas de trabajo y de especialistas, con la gerencia especifica de cada uno de los pro-
yectos, coordinados y supervisados por staff de conduccidn de la organizacion.

La formulacion inicial y la supervision ejecutiva de los proyectos estan a cargo de
un equipo consultor que verifica el cumplimiento de los lineamientos del Programa.
Cada proyecto esta gerenciado por un responsable, quien tiene a su cargo un equipo in-
terdisciplinario.

En cuanto a los impactos del Plan Rosario Habitat, podemos mencionar:

e En lo fisico ambiental se sefnalan el rescate ambiental, el mejoramiento de los
espacios publicos, la convivencia urbanay las condiciones sanitarias de la po-
blacién y mejora de la imagen urbana.

e Es destacable la articulacion con el emprendimiento de Agricultura Urbana.
Por otro lado, la provision de servicios de agua, gas y energia eléctrica elimina
las redes informales, aporta mayor seguridad en las condiciones de provision
de los distintos suministros y ahorra energia.

e La posibilidad de contar con un domicilio legal genera nuevas oportunidades de
empleo y facilita el acceso a créditos.

e Elfuncionamiento de los Centros Crecer para la Infancia en los barrios mejoré
sustancialmente la situacion de las ninas/os.

e La capacitacion laboral realizada por el Programa permitié mejorar la situacion
de empleo. Sobre todo de los jovenes, muchos de ellos pudieron insertarse en
el mercado laboral por primera vez.
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4. Agricultura Urbana: de los piquetes a la inclusion

La situacion de desocupacidn y pobreza que sufrié Argentina desde mediados de
los noventas impactd fuertemente en la ciudad de Rosario que, por su conformacion
obrera, siempre estuvo encabezando o por encima de la media nacional del indice de
desempleo. Entre varias acciones tendientes a revertir este fenémeno la Secretaria de
Promocion Social dependiente de la Municipalidad de Rosario implemento el Programa
de Agricultura Urbana. Una politica social, productiva y de intervencidn territorial ten-
diente a mejorar la calidad de vida y de inclusion social.

El Programa se inici¢ en febrero de 2002 con la finalidad de promover la integra-
cién social de varones y mujeres de grupos familiares vulnerables mediante normas
participativas y solidarias de produccion, elaboracidn, comercializaciéon y consumo de
alimentos sanos, utilizando técnicas ecoldgicas.

Para su implementacion, el Programa articula en convenio con el Centro de Es-
tudios de producciones Agro Ecolégicas (Cepar) y con el Programa Pro huerta del Insti-
tuto Nacional de Tecnologia Agropecuaria (INTA], ademas de relacionarse con el proyecto
de Actividades Productivas del Programa Crecer de la misma Secretaria.

Se promueve la instalacion de huertas grupales productivas, de jardines de plan-
tas medicinales y aromaticas en terrenos vacantes y el desarrollo de emprendimientos
asociados, entre los cuales se destacan las agroindustrias urbanas sociales. Estas ac-
ciones son complementadas con la promocidn de la comercializacion en ferias, des-
arrolladas en espacios publicos y las instancias de capacitacidon de recursos humanos.

Fueron puestas en funcionamiento 700 huertas comunitarias, una agroindustria
social de procesamiento de hortalizas y cinco ferias de verduras y productos artesana-
les, que logran darle sustentabilidad a la produccidn de huertas y otros emprendimien-
tos productivos.

Cada huerta comunitaria esta integrada por un grupo variable de personas, algu-
nas de ellas son jefes de hogar desocupados que realizan la contraprestacion para co-
brar el subsidio por desempleo que brinda el Plan Jefes y Jefas de Hogar, dependiente
del gobierno nacional.

Cada grupo es asesorado técnicamente, capacitado y acompanado tanto en la fase
de produccién como en la de comercializacion. Esta metodologia de desarrollo es arti-
culada con numerosas organizaciones de base, centros comunitarios, vecinales y cultos
religiosos a los cuales pertenecen los participantes.

Uno de los objetivos es la creacidn de Parques Huerta productivos con la finalidad
de integrar programas socio productivos con programas urbanisticos y ambientales de
recuperacion de espacios publicos para el uso comunitario.
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Los Parques Huerta se organizan en sectores urbanos como los accesos viales a
la ciudad, los bordes de los arroyos y las tierras vacantes. Estos espacios brindan mayor
superficie para las plantaciones e implican mayor seguridad para los participantes, al
saber que esas tierras han sido asignadas para tal fin.

Cada huerta esta dividida en parcelas individuales de 500 metros cuadrados. Cada
una de ellas es asignada por periodos anuales renovables en funcion del cumplimiento
de un plan de trabajo y de un reglamento interno. Los huerteros se organizan en una
Red que articula con la Direccion General de Parques y Paseos de la Municipalidad.

Como impactos positivos de este programa podemos mencionar:

e Reduccion de la pobreza a partir de la generacion de rentas e ingresos, la cre-
acion de empleos y encadenamientos productivos.

e Conservacion de espacios abiertos a través de la gestion de uso del suelo. Esto
redunda en la transformacidn de sectores urbanos degradados en huertas or-
ganicas. Favoreciendo la ecologia y la incorporacidn de espacios verdes a la
ciudad.

e Activa participacion comunitaria mediante el fortalecimiento de una estrategia
de asociativismo entre los grupos involucrados.

e En lo econdmico, la produccion de alimentos implica un ahorro de dinero o
la posibilidad de contar con un bien de cambio para realizar intercambios o
trueques.

5. Conclusiones

La busqueda de una sociedad cohesionada en la que los ciudadanos puedan ejer-
cer sus derechos, desarrollarse plenamente, compartir una identidad colectiva y, como
resultado tener oportunidades para ser felices, debe ser el fundamento y esencia del
estado.

Sin embargo para hacer de esto una realidad no alcanza con la sola accion directa
del estado. Es preciso que cada uno de los actores sociales desde su espacio y con res-
ponsabilidades diferenciales asuma una actitud proactiva.

La gobernanza le da al estado un rol central al respecto, crear vinculos, tejer
redes, articular las energias y las voluntades en pos de la construccion de un proyecto
social compartido.
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Canalizar correctamente esta capacidad de accidon colectiva en pos del desarro-
llo humano implica contar con herramientas de intervencion eficaces que involucren a
la ciudadania, que conciban de modo integral tanto a los problemas como a las solucio-
nes, que miren los territorios en sus dimensiones multiples y que articulen los esfuer-
zos del estado y la sociedad.

El objetivo del desarrollo humano de una sociedad nos pone frente al desafio de
brindar al conjunto de sus habitantes acceso a todos aquellos bienes materiales e in-
materiales que transforman al existencia de las personas en experiencias caracteriza-
das por la dignidad, libertad y la autonomia.

En el marco de este gran desafio los gobiernos locales vienen aportando mucho
y pueden seguir haciéndolo. Sin desconocer los limites jurisdiccionales, facultativos y
presupuestarios, las potencialidades y ventajas son importantes.

Los casos presentados en el documento buscan mostrar con experiencias con-
cretas, con sus objetivos iniciales, alcances e impactos, cdmo la ciudad de Rosario esta
interpretando y plasmando en la practica la gobernanzay el rol que en ella tienen las po-
liticas de inclusion.

También, afortunadamente, nos permiten mostrar logros importantes al respecto.
Alentandonos a seguir trabajando de este modo y con esta perspectiva.

Entiendo que compartir con ustedes estas experiencias dara lugar a un analisis
critico de las mismas fortaleciendo y mejorando su desarrollo, asi como realizar un in-
tercambio y aprendizaje que, como es el objetivo Ultimo de estas jornadas, haga de nues-
tras ciudades espacios fisicos y simbodlicos inclusivos donde todos podamos ser parte
“con un cuerpo, una dignidad,(y] una historia” .
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d Corresponsabilizacion y trabajo en red: la implicacion de las organi-
zaciones sociales y no gubernamentales en el disefio e implementa-
cidn de politicas publicas de inclusion social

Eduard Sala
Director de la Obra Social Santa Lluisa de Marillacy de Llar de Pau

Esta comunicacion no pretende tanto desarrollar un discurso que deriva en con-
clusiones finales de caracter cerrado, como plantear interrogantes que abran al debate.
Es por esta razon que no se intenta ser exhaustivo en el abordaje de los distintos as-
pectos que configuran las politicas publicas de inclusidon social, sino focalizar la mirada
en los retos que plantea la corresponsabilizacion y el trabajo en red en el marco de las
politicas de participacidn de los distintos agentes sociales que acttan en un territorio.

El Estado Social y de Derecho se impone el mandato legal de garantizar los dere-
chos basicos de toda la poblacién (derecho a la vivienda, a la educacion, a la salud, a las
prestaciones econdmicas, al trabajo y a la formacién continua).

La integracidny la cohesidn social estan vinculadas a la premisa de que todas las
personas’ deben tener cubiertas cada una de estas necesidades / derechos sociales.

Las politicas de inclusidon suponen pues, la implantacion de politicas sociales
transversales intersectoriales que equilibren las tensiones entre posiciones universa-
listas / respuestas generalistas y posiciones sectoriales / respuestas especificas (dia-

7 Nos referimos a “personas” dado que el término “ciudadano” a menudo tiene un sentido mas res-
trictivo, que excluye parte de la poblacidn (ej.: personas sin permiso de residencia o trabajo).
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léctica entre: mismos derechos - situacion desigual - respuesta desigual). Sélo reco-
nociendo los mismos derechos y garantizando las mismas oportunidades para todos, es
posible exigir, después, los mismos deberes y responsabilidades, y construir una socie-
dad cohesionada e inclusiva.

Asi, la tarea de promover cambios que aumenten la calidad de vida de las perso-
nas y de las comunidades comporta multiplicidad de frentes simultaneos y esta sujeta
a una cierta ambigliedad de un encargo demasiado vulnerable ante presiones coyuntu-
rales a corto y medio plazo:

e Presiones politicas -y electorales -, presupuestarias, mediaticas... con objeti-
vos politicos de caracter inmediato,

e Presiones individuales / colectivas por parte de ciudadanos que tienen una
mayor accesibilidad a los sistemas de proteccion por ser mas exigentes o pro-
activos en sus demandas... mientras que otros colectivos / individuos poco o
nada demandantes no acceden a los derechos sociales reconocidos o a los ser-
vicios de proximidad,

e |as resistencias, inercias y niveles de acomodacidn institucionales / profesio-
nales, tanto de los agentes publicos como privados.

Los distintos Sistemas de Proteccion Social se convierten, demasiado a menudo,
en mecanismos sociales de regulacion de las tensiones derivadas de una organizacion
politica y socioecondmica que excluye, estructuralmente, a una parte de la poblaciényy,
en calidad de agentes sociales, no son neutrales.

Es evidente la complejidad que supone el reto de la implementacion de politicas
sociales inclusivas que promuevan la cohesion social y la corresponsabilizacion de los
diversos agentes. No existen soluciones simples ni inmediatas para abordar fendmenos
sociales poliédricos y procesos complejos y multifactoriales.

Ante una realidad social, comunitaria, familiar y personal caracterizada por el
cambio, una politica social inclusiva y una accidn social en red deben caracterizarse por
la flexibilidad, la creatividad y la capacidad para adecuarse a los cédigos y a los tiempos
de personasy colectivos que tienen diversos niveles de accesibilidad, de vinculacion a los
diferentes sistemas de proteccion y de compresién de sus derechos.

La realidad no responde a la anterior premisa: ante heterogeneidad de situacio-
nes, se constata demasiado a menudo homogeneidad de respuestas y mecanismos de
abordaje.
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La apuesta por la inclusidn y la cohesion social implica el acercamiento de los re-
cursos al ciudadano, especialmente a los colectivos en situacion de exclusion, los mas
refractarios a las redes de Proteccidn. Eso supone:

e un cambio en la orientacion de los servicios: de una accidn restringida en fun-
cién de una demanda a menudo individual o condicionada por coyunturas poli-
ticas o electorales, se deberia pasar a una orientacidn preactiva, que garantice
la accesibilidad a los recursos y a los derechos sociales de toda la poblacion;

e la implementacidn de acciones educativas transversales y una adecuacion de
los lenguajes, que posibiliten el conocimiento y comprension de derechos, pres-
taciones y recursos por parte de todos los ciudadanos;

e la simplificacion de las redes de atencidn personal (referente / interlocutor
dnico).

Los sistemas de proteccion social y los diversos agentes sociales sdlo promove-
ran procesos reales de inclusion social en funcién de su capacidad para:

e potenciar la autonomia, la vinculacion y la participacion de las personas en la
red de relaciones comunitarias;

e movilizar la cohesidn, la capacidad de integracion y la responsabilizacion del te-
jido social respecto a los colectivos en situacion de vulnerabilidad y exclusion
social;

* disedar (o influir en el disefio de] politicas sociales transversales intersecto-
rialesy en laimplementacidn de servicios de proximidad permeables y flexibles
que respondan a las necesidades sociales;

e apostar por las politicas preventivas de los procesos de exclusion social, supe-
rando las acciones de caracter paliativo.

Para que esto se consiga, las Administraciones precisan de voluntad politica, por
un lado, y de compromisos personales, profesionales y comunitarios, por otro, que se co-
rresponsabilicen de la concrecidn y desarrollo del, a veces difuso, encargo institucional,
en el marco de un modelo participativo que optimice las posibilidades sinérgicas y las ca-
pacidades de todos los agentes implicados.

Una parte importante de instituciones y servicios de proximidad de las diversas
redes de proteccion social de nuestro entorno que se han ido asentando en el proceso
de implementacion de los Sistemas de titularidad publica, asi como de las entidades de
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iniciativa social / tercer sector méas consolidadas en este dmbito, presentan, desde mi
punto de vista, una situacion muy diferente a la expuesta anteriormente.

Con algunas excepciones (entre las que considero que destaca la implementada
en la ciudad de Barcelona durante los Ultimos afos), creo que se observa cierta diso-
ciacion, o confusion, respecto los objetivos y la concrecidon de las politicas de proteccion
social, segun la perspectiva sea del responsable politico / técnico, la de los profesiona-
les / técnicos, la de las entidades de iniciativa social, o la de los ciudadanos y colectivos.

Desde la perspectiva de los responsables politicos - y de algunos responsables
técnicos- a menudo se utiliza un doble discurso, donde se presentan modelos ideoldgi-
cos, tedricos e institucionales que apuestan oficialmente por la implicacidn y la corres-
ponsabilidad de los ciudadanos y la iniciativa social... mientras se concretan mecanismos
de toma de decisiones, modelos de gestidn, de organizacién y de comunicacion que se
contradicen con lo anterior.

En segundo lugar, desde el punto de vista de los profesionales con cierta expe-
riencia en la institucion, frecuentemente se exterioriza, por un lado, una autopercepcion
de alto nivel de implicacion personal respecto al propio trabajo, mientras, por otro lado,
se externaliza la identidad / responsabilidad institucional como si la institucién se tra-
tara de algo ajeno a uno mismo, que dificulta la intervencion y se identifica con los res-
ponsables politicos o técnicos, ante la que se adoptan actitudes de progresivo
distanciamiento que pueden llegar a la pasividad resignada como meros ejecutores/as
de directrices externas, sin margen de maniobra.

En esta linea, desde el colectivo profesional, a menudo se exige unos margenes
de participacion que no se trasladan a los usuarios, se externalizan las responsabilida-
des propias mientras se pide al otro (la administracion, la institucion, el usuario...) que
asuma las suyas o se espera del/la usuario un sentido de pertenencia respecto a nues-
tras instituciones que no nos aplicamos a nosotros mismos.

Desde la perspectiva del/la usuario / cliente, la institucion empieza con el recep-
cionista del que depende que le sea concedida una hora de visita. La institucion, para
él/ella es cada uno de los agentes con los que se establece, aunque nos pese, una rela-
cién de poder / dependencia desde el mismo momento en que se convierten en gesto-
res de su accesibilidad a la red de recursos y prestaciones.

De cara a implementar politicas publicas de inclusidn social, creo que hay diver-
sos elementos a tener en cuenta:

e Laextensiony crecimiento de los sistemas de proteccion social durante los Ul-
timos anos, en Espana, ha multiplicado las tareas de informacidn, de gestiony
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las funciones de control de los diferentes agentes sociales; ha priorizado las
acogidas y la derivacion en detrimento del seguimiento individual y, en mayor
medida, de la accion grupal y comunitaria; y ha condicionado una progresiva
burocratizacion del modelo de gestidn de los Servicios de Proteccion.

e Enalgunos casos, frecuentes cambios en la orientacion de las politicas sociales,
inherentes al sistema democratico, han comportado la interrupcion o abandono
de lineas estratégicas y proyectos de intervenciéon social a largo plazo; el cambio
de orientacion en los criterios y encargos institucionales y, en algunos casos, la
instrumentalizacion de las instituciones publicas o de iniciativa privada con fines
ajenos a sus objetivos estratégicos o misionales (presionados por coyunturas po-
liticas, mediaticas...). En cualquier caso, se generaliza el sentimiento de provi-
sionalidad de las directrices y de cansancio ante la volatilidad de los resultados
de lo que se percibe como encargos institucionales imposibles.

e Enotros casos, los responsables del disefo de las politicas publicas de inclusion
social, de los sistemas de proteccion y de los servicios de proximidad, no son expertos
en el &mbito, y adoptan modelos de gestidn institucional y de toma de decisiones que no
facilitan los canales de comunicacién y participacion necesarios para asegurar la ido-
neidad y adecuacion de las decisiones. En estos casos, quien decide a menudo no tiene
la informacion necesaria para tomar la decision adecuada, tiene una idea vaga de los
servicios existentes o puede desconocer las implicaciones derivadas de la implementa-
cion de sus decisiones.

La responsabilidad de estas situaciones no sélo es atribuible al desconocimiento
por parte del responsable institucional. En algunos casos, los profesionales y respon-
sables técnicos pueden no haber facilitado la informacion necesaria para la toma de de-
cisiones (cautela ante el responsable, sensacion de inutilidad del traspaso de
informacion, inexistencia de devoluciones o reconocimiento, resistencia a asumir nue-
VoS encargos...).

En otros casos, los circuitos internos de comunicacion institucional son inade-
cuados y no facilitan que quien sabe pueda asesorar a quien decide o que se conozcan
los criterios que se han tenido en cuenta en la toma de decisiones.

e Los cambios de orientacion de las politicas sociales, el inmediatismo y la am-
bigliedad general del encargo, a menudo son percibidos por los profesionales
como carencia de criterios por parte de “la Institucion” identificada, en este
caso, con los responsables politicos / técnicos.

A veces esto no es cierto: los cambios suponen definicidn de criterios... y el pro-
blema reside en que las inercias de los profesionales invisibilizan los cambios y se re-
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sisten aimplementarlos. En estos casos, la dificultad esta en la incapacidad para adap-
tarse a las nuevas necesidades.

e Elhecho de que la mayoria de instituciones apliquen sistemas de evaluacion de
la eficacia y eficiencia de la intervencidn, basicamente cuantitativos (n° perso-
nas atendidas, n°® demandas, costes/intervencion ...] por encima de los cualita-
tivos, y que se destaque el logro de resultados finales por encima de los
resultados de proceso; la dificultad para establecer indicadores de evaluacion
que visualicen los procesos, siempre sujetos a avances y retrocesos; la dificul-
tad para asegurar la continuidad de proyectos e intervenciones a medio y largo
plazo; la provisionalidad de las directrices politicas... Son elementos que pue-
den condicionar una permanente necesidad de justificar el propio trabajo / pro-
yecto y podrian influir en parte del distanciamiento con “la Instituciéon” como
algo ajeno a uno mismo y en la dificultad para tener una visién general. Los
mandatos universales/generales quedan subordinados a las exigencias singu-
lares y perentorias.

e El sistema de informacidn utilizado por las instituciones de la red de Servicios
Sociales supone un lastre si no resuelve la evaluacion de los procesos, no reconoce los
avances y no asegura una devolucion a los profesionales que generan la informacion que
les permita reflexionar sobre la propia accién para poder mejorar la planificacion.

Desde la perspectiva de algunos profesionales de Servicios Sociales, también
puede observarse la elaboracion de un doble discurso: por un lado, la queja mas fre-
cuente del colectivo profesional esta asociada a la extension de las funciones de gestion
y controly a la burocratizacidn de los Servicios Sociales, en detrimento del seguimiento
individual.

Por otro lado, podemos constatar la resistencia de una parte importante del co-
lectivo a flexibilizar los horarios de atencidon a las necesidades de los usuarios’y a asu-
mir nuevos encargos relacionados con trabajo grupal y/o comunitario”.

% En el caso de los Menores Extranjeros Inmigrantes No Acompanados (MEINA), las administraciones
publicas catalanas han sido incapaces de implementar proyectos de acompanamiento e intervencion en medio
abierto desde los propios equipos de Atencién Social Primaria de titularidad publica. La dificultad estaba en
la negativa de los funcionarios para asumir horarios de tarde-noche. Lo mismo ocurre con los servicios de
atencion permanente o nocturnos (de atencién a personas en situacion sin hogar, a mujeres victimas de malos
tratos, etc.).

%9 En algunos Servicios de Atencion Primaria catalanes que han iniciado proyectos concretos de dina-
mizacién comunitaria, se observa cierta tendencia a concentrar los nuevos encargos en los miembros del
equipo con menor antigliedad. Junto a la necesidad de formacion especifica, creo que se deberian tener en
cuenta la resistencia a flexibilizar las jornadas laborales y a perder el control ante una intervencion que va a
ser dificil de evaluar con los sistemas de evaluacion vigentes.
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En estos casos, la rigidez de las instituciones y la dificultad para adecuar las in-
tervenciones a necesidades cambiantes esta condicionada negativamente por la resis-
tencia al cambio y el anclaje en las inercias de los propios profesionales.

La gueja, en estos casos, supone la externalizacion del malestar institucional y el
culto a la experienciay el inmediatismo, en detrimento de la produccidn, que implica el
cuestionamiento de las propias funciones y responsabilidades.

Esto podriamos observarlo en la escasa importancia que, en algunas ocasiones,
se le da a la evaluacion, o en el hecho que la implantacion de politicas de calidad puede
ser vivida como una inutil cuestion de forma, y no de fondo, que es competencia de los
departamentos de marketing o de direccidn de la institucion.

En este sentido, la poca estabilidad de las plantillas y la insuficiente o nula co-
bertura de las bajas, por un lado, junto a la escasa flexibilidad de parte del colectivo pro-
fesional de mayor antigliedad, por otro, dificulta la necesaria cohesion institucional para
garantizar el logro de los objetivos de la intervencion social.

e A menudo hay contradicciones entre los objetivos explicitados y las actuaciones
concretas en politica social (estatal, regional, municipal).

Asi, a pesar de constatar la coherencia y unidad de criterio entre planteamientos
generales que sustentan los distintos Planes de Inclusidon Social, en los distintos nive-
les de concrecion (estatal, regional, comarcal o locall, creo que eso no se traduce en
unidad de accion y de implementacion coherente de las redes de atencion a las perso-
nas existentes.

La concrecion del Sistema de Bienestar Social de cada ente local estd condicio-
nada por decisiones politicas que configuran, en la practica, modelos diferentes de ac-
cion publica sobre las situaciones de vulnerabilidad y exclusion social, que acaban
dependiendo de cada equipo de gobierno municipal.

Asi, el posicionamiento real de cada consistorio ante la exclusién social de-
termina:

- el caracter intensivo o residual de las concejalias de Bienestar Social y de la
politica social de la administracién local (que se concreta en el % que supone
la dotacidén econdmica asignada sobre el total del presupuesto municipal);

- la implementacion preferente de programas de deteccion, prevencion y pro-
mocidn sobre programas asistenciales / paliativos (a partir de la demanda),
o viceversa.
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e Hay otros factores condicionantes del desarrollo de politicas de inclusion:

- la dificultad para implantar politicas de calidad reales, que incidan directa-
mente en los servicios de proximidad (que superen un formato superficial
que, a menudo, se limita a una cuestion de imagen);

- la necesidad de vertebrar los proyectos y servicios con las lineas politicas /
estratégicas que, tedricamente, los fundamentan. Ello conlleva, a mi enten-
der, la necesidad de articular una red centralizada desde los Servicios So-
ciales, que evite la habitual fragmentacion horizontal y vertical.

- En Espana, durante los ultimos anos se han ido desarrollando politicas so-
ciales que han impulsado una progresiva privatizacion de la gestién de ser-
vicios del sistema de proteccidon social de responsabilidad publica, sin
establecer los mecanismos necesarios para:

e evitar la instrumentalizacion politica de las ONGs o la iniciativa privada /
mercantil;

e garantizar la calidad de la gestién privada / piblica de servicios que siem-
pre deberian ser de responsabilidad publica;

e asegurar los mecanismos de regulacién / inspeccién de la gestién de los
distintos servicios de los Sistemas de Proteccion.

En esta linea, se deberia incidir en el disefno de politicas de actuacion local basa-
das en:

e la corresponsabilidad publica-privada y la subsidiariedad;

e la accion integrada de la iniciativa social en los Planes de Inclusion Social,
sin que ello vaya en detrimento de la responsabilidad publica.

- Prevenir mecanismos de implementacion de la legislacion vigente y asegu-
rar su cumplimiento. A menudo podemos constatar que existe un marco le-
gislativo adecuado pero virtual en cuanto a su nivel de aplicacidn, ya que tiene
poco que ver con las acciones concretas que llegan a las personas.

En esta linea, hay que priorizar politicamente y con la financiacion adecuada aque-
llas acciones y programas que inciden de manera especifica en los colectivos en situa-
cion de vulnerabilidad y exclusidn social.
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- Asegurar la participacion de los colectivos vulnerables y en situacion de ex-
clusién social en el disefo de las politicas de proteccion; promover la sensi-
bilizacién, asociacién y organizacion de estos colectivos; facilitar la
participacion en el marco de los partidos y asociaciones (profundizando en la
democracia interna de las dinamicas de partidos y entidades).

De hecho, es necesaria una accidn politica que promueva dindmicas de participa-
cién social y de democracia ciudadana, centradas en los procesos de desarrollo comu-
nitario. Hay que ensenary aprender en el didlogo, el consenso, el respeto y la tolerancia,
la participacion en la toma de decisiones y todo lo que implica la construccion de la ciu-
dadania (la construccidn de ideales colectivos frente la anomia social, el refuerzo del
sentido comunitario y de la cohesidn social).

- Necesitamos politicas activas de educacion para la ciudadania (de todos: no
solamente en el &mbito escolar o respecto los colectivos vulnerables o en si-
tuacion de exclusion), desvelando el deseo de participar activamente en la
mejora de la realidad social, y hacerlo en referencia a los otros y, a menudo,
asociadamente o con los otros.

Para alcanzarlo, la sociedad debe impulsar politicas educativas que desarrollen,
previamente, la capacidad para percibir e interpretar criticamente un entorno social plu-
ral, y promover la responsabilidad social, desde la conciencia de compartir unos deter-
minados valores con la comunidad humana (justicia, convivencia, felicidad...).

Para impulsar la cohesion social y las politicas de inclusion es fundamental ga-
rantizar la funcidon dinamizadora de la sociedad civil y de refuerzo del tejido social. Sélo
asi podremos favorecer la acogida e inclusion de las personas y colectivos mas vulne-
rables.

- Establecer indicadores y mecanismos de evaluacion cualitativos y de proceso,
por encima de los cuantitativos y de resultado final.

Conocer el nivel de satisfaccion de los ciudadanos respecto los diferentes ser-
vicios.

- Garantizar la accesibilidad a los derechos sociales / a los recursos... por en-
cima de la dindmica demanda €<-- respuesta. Eso conlleva la mejora de la
formacion, la informacion, los mecanismos de deteccidn, la transparencia y
la simplificacidn de los circuitos de acceso.

- Priorizar las politicas preventivas, asegurando el conocimiento de las nece-
sidades y su evolucion.
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- Mejorar los instrumentos de coordinaciény cooperacion transversal interad-
ministrativas e intersectoriales entre las diferentes areas de actuacion y los
Servicios Sociales. Operativizar el trabajo en red.

La corresponsabilizacion e implicacion de las organizaciones sociales y no gu-
bernamentales en el disefo e implementacion de politicas publicas de inclusidn social
depende de la capacidad para:

 establecer mecanismos de comunicacién y participacion (verticales y transver-
sales) eficaces que posibiliten el conocimiento de los objetivos estratégicos, la
comprension de las intervenciones realizadas y de las implicaciones de las nue-
vas directrices, asi como el acceso a una perspectiva global desde el andlisis
consensuado de la realidad por parte de la mayor parte de sus agentes;

e implementar modelos compartidos de gestién y de toma de decisiones que fa-
vorezcan la participacion, la suma de saberes, la escucha y reconocimiento de
los distintos agentes sociales, asi como la optimizacién de sus potencialidades;

e vertebrar los proyectos y encargos de base con el proyecto global / las lineas es-
tratégicas;

e ampliar los margenes de maniobra y la flexibilidad de los distintos agentes so-
ciales que las constituyen;

e encontrar el equilibrio de un modelo inestable entre la corresponsabilidad y los
limites: decide quien debe decidir... pero los agentes sociales deben tener es-
pacios y margenes para participar en el disefio y “hacer suya”, colectivamente,
la propuesta, para sentirse protagonistas del proyecto y, en lo posible, tras-
cender el encargo optimizando su impacto.
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d Seguridad y ciudad inclusiva

Josep M2 Lahosa
Secretario Ejecutivo del Forum Espanol para la Prevencion y la Seguridad Urbana

1. Introduccion

La conferencia estratégica del Forum espanol para la prevencion y la seguridad
urbana, celebrada en Sevilla en enero de 2008, puso de manifiesto como la seguridad es
uno de los elementos claves para el desarrollo democratico y socialmente sostenible de
la ciudad.

En este sentido se constaté que si bien las ciudades son el medio en el que se re-
producen tensiones y conflictos, y que éstos generan incertidumbre ante el peligro, la
respuesta a esta inseguridad no puede estructurarse en base a la reproduccidn de la
exclusion, debe ser una respuesta integral en la que se articulen objetivos sociales, eco-
nomicos, culturales, urbanisticos, educativos y de sostenibilidad al objeto de fortalecer
las capacidades de recuperacion social, también del conflicto, y la confianza de las per-
sonas en si mismas, en los demas y en el sistema publico y democratico.

Asimismo la declaracién “Seguridad, ciudad, democracia” del Forum Europeo de
seguridad, plantea como la seguridad es un bien comin esencial, estrechamente vin-
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culado con otros bienes comunes como la inclusion social, el derecho al trabajo, a la
salud, la educacion y la cultura. En este sentido es exigible sustituir cualquier estrate-
gia que utilice el miedo por otras que favorezcan una ciudadania activa, una adaptacion
del territorio urbanoy el desarrollo colectivo de la convivencia. El acceso a los derechos
favorece el derecho a la seguridad.

Conscientes del peligro que la criminalidad en todas sus formas supone para el
mantenimiento del equilibrio social, juridico, culturaly politico, el Forum Europeo plan-
tea que se pongan en funcionamiento politicas globales eficaces e integradas que ten-
gan como objetivo luchar contra los efectos de la criminalidad y también contra sus
causas, como la exclusion social, las desigualdades econdmicas y la discriminacion en
cuanto a derechos.

Asi pues, en ambos debates se concluye que la cuestion, no es tanto la seguridad/in-
seguridad urbana sino coémo se afronta, de modo que la convivencia, la inclusién social y la
democracia queden reforzadas en unas ciudades cada vez mas complejas y diversas. Por
ello, los gobiernos locales deben articular politicas socialmente inclusivas, politicas, que en
el dmbito de la seguridad, deben articularse en torno a cuatro finalidades:

a) Proteccion a las personas para que se produzca una completa apropiacion ciu-
dadana de la ciudad y de los espacios publicos, para que sean plenamente es-
pacios de relacion de calidad entre todas las personas sin exclusion por
razones de edad, género o procedencia social, cultural o geografica, o por si-
tuacion de dependencia.

b) Prevencidn socialy politica de inclusién social orientada a la promociéon social
de las personas y la cohesion social y territorial de la ciudad.

c) Fortalecimiento de los valores y actitudes civicas de respeto, tolerancia, soli-
daridad y colaboracion que permitan una mayor interaccion entre todos y
todas, y eviten la segregacion sociocultural, el etiquetaje y la exclusidn social.

d) Recuperacion social de las personas infractoras, en especial a través de pres-
taciones en beneficio de la comunidad.

La gestion urbana pone de manifiesto la complejidad de la percepcion que los ciu-
dadanos tienen de la seguridad. En este sentido cualquier politica de seguridad urbana
debe dirigir su respuesta no sélo a la reduccién de la delincuencia sino también a me-
jorar la percepcion social de la seguridad, debe influir en la construccion de una socie-
dad tolerante, solidaria, participativa y corresponsable de las politicas publicas. El
objetivo es prever politicas de anticipacion a los conflictos que se generan en la vida en
comunidad, ademas de gestionarlos en el caso que se produzcan.
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Y es en esta vocacion de anticipacion que hay que poner de manifiesto dos aspec-
tos esenciales: por una parte el espacio en el que se produce el conflicto y en el que
deben ponerse en marcha los recursos necesarios para recuperar o restablecer las re-
laciones distorsionadas: el territorio conocido y reconocido por los ciudadanos; por la
otra la necesidad de aproximar la resolucion de los conflictos a la comunidad. Por ello
los criterios de proximidad y subsidiariedad politica y administrativa son fundamentales
para el desarrollo de una politica de seguridad urbana.

La politica de seguridad urbana ha de tomar en consideracion la proximidad de la
emergencia del conflicto y su gestion debe tener en cuenta las diferentes apreciaciones
colectivas, debe ser capaz de modular las intervenciones publicas sobre la base de los
recursos, los conflictos y la construccion social que de ellos se haga. Parece claro pues
que las autoridades de proximidad, los alcaldes y alcaldesas, son las figuras politicas
mejor situadas para hacer frente a esa gestion.

En este sentido hace algun tiempo'® que venimos defendiendo la necesidad que
las politicas publicas, y, entre ellas por su especial importancia en la construccién de una
ciudad democratica, la de prevencion y de seguridad urbana, sean definidas y desarro-
lladas no sélo para los ciudadanos, sino con los ciudadanos.

En este sentido la participacion de los diferentes actores que intervienen en la
ciudad, esto es, la multiplicidad de operadores publicos dependientes de las diferentes
administraciones, y también los operadores privados son esenciales en esa construccion
de politica publica. Planteamiento que nace de la conviccion de estar ante el reto de de-
finir una de las politicas publicas mas complejas, tanto por ser uno de los &mbitos cen-
trales del bienestar ciudadano, la seguridad, como por incidir en aspectos tan relevantes
como los valores civicos, los derechos y deberes individuales y colectivos, o las percep-
ciones sobre el entorno y las relaciones entre este y los ciudadanos. Todo ello en un con-
texto en el que la apropiacion social de estas politicas es basica para su éxito, pues en
demasiadas ocasiones vemos como las grandes opciones gubernamentales o legislati-
vas tienen, precisamente su limite en la falta de complicidad de la ciudadania.

En el caso de Barcelona esta posicidon no es un planteamiento nuevo ni retérico,
todo lo contrario, se apoya en la definicion primigenia de las politicas de seguridad des-
arrolladas a lo largo de los Ultimos veinticinco anos.

De hecho cuando en el ano 1984 el Gobierno municipal definié los parametros en
los que debia asentarse la politica de seguridad urbana con la que sustituir los plante-
amientos clasicos de mantenimiento del orden publico, propios de la dictadura, y poder
enfrentarse a los retos emergentes lo hizo en base a cuatro valores o principios: pre-
vencion, represion, solidaridad y participacion ciudadana.

100 | AHOSA, J.M.; CONILL, J. «El papel de la movilizacion ciudadana en la politica de prevencion». Pe-
vencid: Quaderns d’estudis i documentacié, 6. Barcelona: Ajuntament de Barcelona, 1991. Pg. 13 -15.
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Es mas, cuando el Alcalde de Barcelona, Pasqual Maragall, constituyé la Comision
Técnica de Seguridad Urbana al objeto que desarrollara los analisis y propuestas que de-
bian informar esa nueva politica municipal de seguridad, planted la necesidad que en
dicho proceso de analisis y propuesta estuvieran presentes actores publicos y también
privados. Es asi como en la propia organizacion de la comision se establecio, por ejem-
plo, un grupo de trabajo especifico sobre la seguridad en el comercio presidido por el
Presidente del Consejo de Gremios de Barcelona; también la incorporacion en el nicleo
de las mas de cien personas que participaron en los diferentes grupos de trabajo de re-
presentantes de las asociaciones de vecinos, de los sindicatos o de los colegios profe-
sionales fue uno de los parametros que se tuvieron en cuenta. Asimismo cuando se
constituy6 el Consejo de Seguridad Urbana de Barcelona, en junio de 1984, las asocia-
ciones de vecinos, los sindicatos, el sector comercial, los representantes de las confe-
deraciones de empresarios, o el sector turistico participaron, y aun lo hacen, como
miembros de pleno derecho, junto a representantes de la administracion, de la judica-
tura y de los colegios de periodistas y abogados.

La comision planteaba, en su informe “Del orden publico a la seguridad urbana™"!
como la seguridad urbana es el resultado de una negociacion constante entre la bus-
queda de seguridad en la convivenciay la realidad insegura del ser humano, que precisa
de un marco social seguro para que cada individuo afronte libremente la inseguridad de
su propia existencia, en base a unas condiciones minimas que permitan percibir el com-
promiso social y colectivo.

La fractura de algunos de estos elementos podria explicar, tal como explicitaba la
Comisidn Técnica de Seguridad Urbana, el episodio de miedo generado en el afio 1983.

Asi se decia que ese compromiso social requeria de:

al Un grado de seguridad en la organizacion social de produccion y en la previ-
sion, aunque minima, que garantizase el futuro.

b) El ajuste de la actividad politica y del marco juridico al ritmo de la vida social.
c] Un funcionamiento conocido y reconocido de las instituciones publicas.

d) Elacoplamiento entre las normasy los valores sociales, asi como un acuerdo
general sobre el comportamiento de la poblacién,ye)] Un grado satisfacto-
rio en el funcionamiento de las instituciones de transmisiéon cultural: la fami-
lia, la escuela, los media, etc.

10" Comision Técnica de Seguridad Urbana. Del orden publico a la seguridad ciudadana, Barcelona,
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f)] Asi como la aceptacion colectiva de lo inevitable del conflicto propio de la vida
en comunidad.

Asimismo la Comision planteaba como principios en los que asentar esa nueva po-
litica de seguridad:

al Una definicion clara de su prioridad preventiva.

b] La coordinacién politica y técnica de los dispositivos, en especial del sistema
de justicia penal.

c] La corresponsabilizacion de los ciudadanos en esta politica.

d) Desarrollar una politica informativa veraz que permita, a la comunidad, la com-
prension de las causas estructurales del conflicto cerrando el paso al alar-
mismo, al sensacionalismo y a las posiciones reaccionarias.

e) Apelar ala responsabilidad y a la profesionalidad de los politicos y de los pro-
fesionales de la informacion, y

f) Mantener una linea de mejora del conocimiento permanente

Asi pues desarrollar, como base primaria de cualquier intervencidn publica en la
gestion y prevencion de los conflictos, un intenso trabajo de conocimiento de la reali-
dad, que permita conocer tanto la actividad de los servicios -las estadisticas- como las
sensaciones de la ciudadania, parece fundamental. En este sentido, acometer politicas
de seguridad solo en base a la informacidn facilitada por el sistema penal, puede llevar
facilmente al reduccionismo, ni se registra todo lo ocurrido, ni todo se denuncia, asi de
hecho lo que conocemos es una minima parte de lo que ocurre. Si vemos lo que se co-
noce como iceberg del conocimiento criminolégico y seguimos una propuesta de Lépez
Rey'2, podemos hablar de cinco estadios que van de la maxima extension real de la de-
lincuencia -contando con su minimo conocimiento y reconocimiento social- a la minima
extension que se da precisamente con el maximo conocimiento/reconocimiento.

12| OPEZ REY, M. Introduccién a la criminologia. Madrid: Instituto de criminologia, 1981.
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En consecuenciay teniendo en cuenta
Grafico 11 i . S
los resultados de multiples investigaciones
y el sentido comun, podemos afirmar que la
Las sentencias condenatorias seguridad -o mejor el sentimiento de segu-
ridad/inseguridad- es algo mas que la au-
. sencia de delitos, es una percepcién y como
Lo que conocen los tribunales tal una construccion social.
Lo que conoce la policia Percepcién que es uno de los ele-
mentos claves en la toma de decisiones de
los ciudadanos, tanto en lo referente a sus
actividades como a la intensidad de las re-
laciones sociales que establecen. No hay
Todo lo que ocurre (parte se desconoce) que olvidar que también influye en las acti-
tudes de insolidaridad, intoleranciay en la
demanda de respuestas individuales, y a
menudo exclusivamente punitivas al conflicto y que habitualmente se dirigen a los sec-
tores sociales mas vulnerables: los jévenes, las minorias étnicas, los inmigrantes.

Lo que se conoce y no se denuncia

Desarrollar una gestion positiva de los conflictos, en definitiva gobernar, debe
poner en consideracion que la mera estructuracion de servicios policiales, judiciales o
sociales, no es suficiente, ya que en la génesis del conflicto, y la delincuencia lo es, hay
mucho de imagen, de percepcién, de sensaciones. Asi pues, su gobierno ha de tenerlo
en cuenta, ha de elaborar una politica de recuperacion de la distorsion social producida.

Abordar la seguridad en la ciudad exige de las administraciones publicas un en-
foque preventivo global, que debe empezar por un esfuerzo de prevencion en el terreno
educativo, cultural, econdmico, ambiental, etc. En este sentido entendemos la preven-
cidn en su sentido mas amplio y genérico, el que ha de englobar las diferentes inter-
venciones dirigidas a la anticipacion del conflicto y a reducir el sentimiento de
inseguridad. Este planteamiento no se contrapone a las actuaciones coercitivas, ni a la
busqueda de las formas mas adecuadas de coordinacion entre los servicios policiales
que actlan en nuestra ciudad, por el contrario, se les exige como punto de apoyo im-
prescindible, pues la prevencion no es posible en un clima de impunidad.

La finalidad de este planteamiento es pues, afirmar los contenidos de una estra-
tegia frente a la delincuencia y la inseguridad, ante las deficiencias y fracasos de dos
modelos que se resignan a actuar una vez producido el dano: el que se centra en la re-
presion o bien el que prioriza la asistencia a los sectores marginados.

En la actualidad esta aceptado que los impactos del delito y la delincuencia tienen,
en el medio urbano, su principal teatro de operaciones, y es en las ciudades donde deben
ponerse a disposicion los recursos de analisis y de respuesta institucional a las disfun-
ciones sociales que generan los nuevos fendémenos que inciden en la seguridad y en su
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percepcion. Ademas no se puede perder de vista que hoy uno de los principales aspec-
tos que estan incidiendo en esas percepciones esta vinculado a los procesos migratorios,
al desconocimiento y al miedo del “otro”.

Con toda seguridad estariamos de acuerdo que, a mas comunidad mas seguri-
dad, y viceversa. Asi pues, construir sentimiento de pertenencia, construir ciudad, cons-
truir barrio, es construir seguridad. Porque de hecho, estamos hablando del espacio en
el que los ciudadanos y ciudadanas construimos nuestros ambitos de relacion y de pro-
teccion, es donde residen nuestras redes de apoyo primario.

De ello dan cuenta la mayoria de las investigaciones y el sentido comun. En todo
caso, una evidencia empirica, en el caso de Barcelona, nos la ofrece la serie de casi vein-
ticinco anos (1983-2007) de encuesta de victimizacion y opinién sobre la seguridad.

Sus resultados son palmarios, el barrio: el lugar conocido y reconocido por los
ciudadanos, tiene siempre una mayor consideracion de seguridad que la ciudad en su
conjunto; es tan sélo en aquellos barrios en los que la presion de la actividad, también
la delictiva, acumula tensidn en sus vecinos donde se observa un ajuste en la distancia
entre la valoracion del barrio y la de la ciudad. Asi el promedio de los Ultimos seis anos
en lavaloracion que dan los vecinos de Barcelona, en una escala 0-10, a la seguridad en
el barrio de residencia, se sitla en 6.1; mientras la valoracion para el conjunto de la ciu-
dad, se sitia en 5.3; siguiendo esa ldgica de aminorar la seguridad de los territorios mas
alejados, vemos, como la valoracion sobre el area metropolitana, es de 4.8.

Asi, en términos de percepcion de seguridad, el barrio es preferido a la ciudad.
Esta identificacion de espacio que ofrece seguridad es independiente de su realidad socio
urbanistica porque, independientemente de ésta, se conocen y reconocen los espaciosy
la gente. Es el espacio en el que es posible establecer relaciones de comunidad; y este
nivel de relacidn y conocimiento es un factor clave de seguridad: el barrio siempre esy
se siente mas seguro que la ciudad; tanto es asi que en la dicotomia seguridad barrio -
seguridad ciudad, se entiende la dimensidn ciudad, como el resto de la ciudad, en la que
nuestro barrio queda excluido.

Otro de los aspectos a sefalar, por el impacto sobre esta percepcion sobre el es-
pacio de seguridad: el barrio, es el proceso hacia ciudades culturalmente diversas. En
este sentido el transito de las ciudades como escenarios con una cierta cultura “homo-
génea”, hacia espacios de multiculturalidad es un hecho incontrovertible. La diversidad
de procedencia geograficay cultural de la poblacién actual en nuestras ciudades, puede
generar, en determinadas condiciones, miedos que conducirian a procesos de segrega-
cion social, culturaly territorial, en lo que Bauman'® define como mixofébia, miedo a la

103 BAUMAN, Z. Confianza y temor en la ciudad. Vivir con extranjeros. Barcelona: Editorial Arcadia,
2006.
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convivencia, al intercambio y al didlogo social 'y, en el extremo, a la necesidad de cons-
truir espacios de iguales y para iguales, los barrios cerrados, las gated communities.

Nos encontramos pues, ante una realidad urbana marcada por un nuevo contexto,
tanto a nivel mundial, como en los cambios en las estructuras sociales de las ciudades;
aumento de la inmigracion, nuevos usos sociales en el espacio publico, diversificacion
de los modelos familiares, aumento de la esperanza de vida, cambios en el ciclo econd-
mico y dificultades en el acceso al mercado de trabajo, entre otros. En este sentido y
como se concluyo en la conferencia estratégica del Forum Espanol de prevenciény se-
guridad urbana, mencionada anteriormente, en la definicion de una politica de seguri-
dad urbana, la cohesion social sigue siendo la autentica prioridad.

Y es en la construccion de la cohesion social que todo el edificio conceptual y de
gestion alrededor de la prevencion del conflicto y la inseguridad, y por lo tanto de la po-
litica de seguridad urbana, debe apoyarse en la apropiacion social de esas politicas. Es
en este sentido que las autoridades de proximidad: los municipios deben asumir también
la tension de superar la dimension estrictamente administrativa de la ciudad, la ciudad
real va mas alld de esos limites, y es en las conurbaciones metropolitanas donde se hace
mas evidente la necesidad de definir espacios, tiemposy trabajo en red, pues es en base
a esa ciudad real, que los poderes publicos han de liderar y encontrar aquellas res-
puestas que den soluciones a las necesidades de seguridad y prevencion del conflicto
planteadas por la ciudadania.

Hoy las ciudades, aun siendo mas seguras, y objetivamente deben serlo si vemos
las estadisticas oficiales en las que se da cuenta de una relativa mejoria en la evolucidn
de la actividad de las infracciones penales leves y cotidianas -no asi aquellas que son
ejercidas por organizaciones criminales altamente especializadas-; esta reduccion de la
actividad del delito, no se asocia a una mejor percepcion de seguridad, podriamos lle-
gar a concluir que la (in)seguridad urbana y las politicas que deben gestionarla no pue-
den resolverse so6lo con mas efectivos del sistema penal. De hecho existen multiples
ejemplos que, aln con un aumento de las dotaciones policiales y de la administracion de
justicia, ni la seguridad, ni el sentimiento de seguridad mejoran, y en algunos casos in-
cluso disminuyen.

Asi pues, una politica de seguridad urbana debe contemplar el aporte de multiples
operadores, la mayoria incluso externos a los que habitualmente identificamos como
propios de la respuesta de seguridad, ;quién mejor que los operadores clasicos del sis-
tema penal: policias, jueces o fiscales para conocer las limitaciones de su intervencion?;
sabemos de la relevancia de la intervencion de los agentes educativos, sociales, o de los
planificadores urbanos; conocemos el impacto de sus politicas exitosas en la reduccion
de las tensiones sociales y urbanas, y ,en consecuencia, debemos reivindicar una apro-
ximacion que contemple la multiplicidad de miradas, es decir el reconocimiento de la
existenciay de la oportunidad que ofrece la observacidny la intervencion por parte de di-
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ferentes sensibilidades y diferentes capacidades. No hablamos en este caso de trans-
versalidad, necesaria por otra parte, lo hacemos de una aproximacién multifactorial, po-
liédrica.

Porque la ciudad y las realidades urbanas, son poliédricas, y es en base a esta ca-
racteristica que los operadores deben leer e intervenir en aquellas dimensiones o caras
del poliedro que les resulten mas relevantes, y hacerlo segun sus capacidades. Es pues,
desde la toma de conciencia de la multidimensionalidad de la ciudad, asi como de la
aceptacion de la existencia de multiples miradas que cada uno podra integrar las di-
mensiones que, en cada momento, le resulten prioritarias (Serra, 2004)'%,

Asi pues vision multiple y aproximaciones multiples en las que la iniciativa pri-
vada juega y ha de jugar un rol importante, de hecho una de nuestras ultimas aproxi-
maciones trata de eso, hoy sabemos que en Barcelona los actores de la iniciativa social
realizan un aporte a la gestion del conflicto y las politicas de convivencia imprescindible,
de hecho hemos podido dimensionarlo en aproximadamente un 50%, esto es, la mitad
de las acciones e intervenciones que se realizan en la ciudad tienen titularidad privada.

2. Aproximaciones recientes en Barcelona de gobernanza en seguri-
dad: las “bandas latinas” y el Mapa de actores en prevencion y con-
vivencia

Hoy la seguridad es una cuestion vinculada al uso sobre un espacio publico ur-
bano, sometido a fuertes presiones: las nuevas situaciones urbanas, los procesos mi-
gratorios y los nuevos usos de los espacios generan sentimientos de pérdida y
competencia sobre el uso social de los espacios. De hecho las nuevas demandas que
reciben hoy las administraciones locales se concentran en la trilogia: espacio publico, j6-
venes e inmigracion.

2.1 Las bandas latinas

Quiza el paradigma de esas nuevas demandas se encuentra, en el caso espanol,
en el fendmeno de las bandas latinas, emergido, en el caso de Barcelona, a finales de
2002. En este sentido y tributaria de la aproximacion que el gobierno de la ciudad rea-
liza ante los fendmenos de inseguridad, se ha desarrollado una intervencidn asentada en
cinco lineas: conocimiento de la realidad, anticipacion y prevencion, soluciones sociales
a problemas sociales, didlogo y Estado de Derecho, todo ello acompanado por operado-
res tanto publicos como de la iniciativa social.

104 SERRA, A. IX Congreso Internacional del CLAD sobre la Reforma del Estado y de la Administracién
Publica. Madrid, 2-5 Nov. 2004
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2.2 Poblacion latinoamericana en Barcelona

La llegada de los primeros colectivos de inmigrantes latinoamericanos a Barce-
lona, se producen en la segunda mitad de la década de los ochenta, no obstante no es
hasta el ano 2000 que su presencia se hace significativa; asi mientras en 1996 los ciu-
dadanos latinoamericanos censados en la ciudad no superaban los 10.000, cinco anos
después, en 2001, eran cerca de 35.000, y a finales de 2007 el censo nos refiere la resi-
dencia en Barcelona de 117.221 latinoamericanos.

Cuadro 1
Poblacion extranjera en Barcelona

1996 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007
Total 29.354 74.019 | 113.809 | 163.046 | 202.489 | 230.942 | 260.058 | 250.789
% s/poblacion 1,9 4,9 7,6 10,7 12,8 14,2 15,9 15,6
Europa 9.407 16.286 22.924 33.111 44.483 52.835 63.195 | 71.662
Asia 5.576 12.175 17.934 26.412 30.954 36.810 | 42.507 | 39.552
Africa 4.044 10.044 13.893 17.002 19.321 20.818 22.336 19.080
América 10.213 35.378 58.944 86.364 | 107.517 | 120.197 | 131.694 | 120.232
Centroamérica 2.113 6.985 9.003 11.978 15.168 17.447 19.462 17.253
Sudamérica 7.276 27.223 48.528 72.456 89.718 99.482 | 108.486 | 99.968
Oceania 76 99 114 157 214 282 326 263

Fuente: elaboracion propia a partir de datos del Institut Municipal d’Estadistica
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Cuadro 2
Perfil de los colectivos no comunitarios mas numerosos en Barcelona

1996 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007
Ecuador 202 8.204 17.975 26.891 32.946 31.828 | 31.423 | 25.351
Bolivia 110 583 1.116 2.455 4.810 8.314 11.495 16.352
Perd 2.094 6.879 8.646 10.964 13.163 15.037 16.115 14.439
Marruecos 3.196 7.165 9.751 11.985 13.594 14.508 15.522 13.348
Pakistan 614 3.405 6.112 9.944 10.198 11.997 14.251 13.093
Colombia 703 4.708 9.616 12.429 13.307 13.935 14.616 12.436
China 804 2.460 3.303 5.272 7.195 9.524 11.632 11.095
Argentina 1.871 2.504 4.547 9.516 11.437 12.439 13.265 10.074
Brasil 492 1.368 1.880 2.641 3.557 4.688 6.313 6.985
Rep. Dominicana 1.066 4.136 5.031 5.947 6.777 7.218 7.697 6.556
Filipinas 1.854 3.176 3.859 4.903 5.871 6.470 6.660 6.188

Fuente: elaboracion propia a partir de datos del Institut Municipal d’Estadistica

Asi pues hablamos de una presencia importante —el colectivo latinoamericano re-
presenta el 46,8% de los extranjeros que residen en Barcelona- en la vida urbana y en
el uso social de sus equipamientos y espacios publicos. De hecho el “"descubrimiento”
del fendmeno de las bandas latinas en Barcelona y otras ciudades espafiolas se produce
por su presencia en los centros educativos y en los espacios publicos, en este sentido a
principios del afio 2008, la poblacion de 0 a 24 afos latinoamericana en Barcelona es de
cerca de 33.000, lo que representa cerca del 10% del segmento poblacional.

2.3 EL “descubrimiento” de la presencia de bandas latinas en Barcelona

A finales del ano 2002, la direccion de un centro de educacion secundaria solici-
taba la intervencion de la Guardia Urbana de Barcelona ante algunos episodios de vio-
lencia en el propio centro y en sus alrededores protagonizados por jovenes
mayoritariamente de procedencia latinoamericana. La presencia de marcas en las pa-
redes del centro, en lo que parecia un escenario en el que diversos grupos usaban el es-
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pacio de las paredes donde expresar sus adhesiones 0 amenazas, nos situaba en una hi-
potética dialéctica de enfrentamiento entre grupos. También de los primeros contactos,
con los docentes y con familias de menores latinoamericanos - algunos de ellos mani-
festaban recibir amenazas para impedir el abandono de los grupos - parecia despren-
derse la existencia de grupos fuertemente organizados con algunas practicas que como
minimo podian calificarse de problematicas, pues hasta el momento no habia evidencia
alguna de ilicitos penales.

El desconocimiento del fendmeno impulsé a la mayoria de actores que intervenia-
mos en el tema a bucear en la “Red”. De hecho se fue construyendo un imaginario colec-
tivo sobre las bandas latinas en base a lo que residia en Internet, y en una espiral de
transposicion informativa entre servicios policiales y medios de comunicacion y entre estos
y los servicios policiales se termind por construir, una mirada alarmista y escandalosa
que reproduce o contribuye a crear estereotipos y lugares comunes al servicio de unas
“verdades oficiales” que sancionan y estigmatizan sin cuestionar otros factores (Cerbino,
2004)'%, Dicha mirada nos presentaba a grupos altamente criminalizados y con unos com-
portamientos gregarios que respondian a instrucciones del otro lado del Atlantico.

No obstante la realidad de lo que acaecia en las calles de Barcelona, en los cen-
tros educativos o en los espacios publicos a finales de 2002 parecia estar bastante ale-
jada, en caso que tuviera los mismos origenes, de lo que se explicaba en Internet sobre
estos grupos. En los documentos, informes oficiales, noticias de prensa, conclusiones de
jornadas y seminarios, firmados mayoritariamente por autoridades norteamericanas y
centroamericanas a los que tuvimos acceso, aparecia en un totum revolutum informa-
cion sobre las maras centroamericanas, los sicariatos de Cali o Medellin, noticias sobre
Latin Kings, Netas, Vatos Locos, u otros grupos o nombres.

Asi pues, siguiendo la estela de uno de los principios en los que se construyd la
aproximacién de Barcelona a la politica de seguridad, esto es para poder definir inter-
venciones ajustadas a nuevas demandas, debiamos ser capaces, si era posible, de co-
nocer el fendmeno y también, en la medida que pudiéramos, de responder algunas de
las preguntas que nos haciamos, y que eran producto de nuestro transito por una infor-
macién “universal” y por lo tanto descontextualizada, esto es: ;los jovenes que dejaban
sus marcas en las paredes de la ciudad, y que se enfrentaban en los patios de los cen-
tros educativos, eran criminales, tal como se afirmaba en la “red”?, ;algunas informa-
ciones sobre la internacionalizacion del crimen por medio de estos jovenes, y, que
algunos medios establecian, eran verosimiles?; si era asi teniamos en ciernes un grave
problema de seguridad y de criminalidad organizada.

108 CERBINO, M. Pandillas juveniles. Cultura y conflicto de la calle. Quito: Editorial El Conejo, 2004.
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Acercarse a fendmenos emergentes en los que los principales actores son jéve-
nes procedentes de una inmigracion reciente fruto del reagrupamiento, y en los que
estos jovenes a menudo tienen un primer contacto con la sociedad de acogida en el dm-
bito escolar en la que entran en contacto con un sinfin de matices culturales -hay cen-
tros educativos con mas de 30 nacionalidades- nos aconsejaron desarrollar una
investigacion social por medio de la aproximacion etnografica, asi pues queriamos un
equipo que hiciera un analisis, digamos que de grano fino, sobre los jévenes latinos. En
efecto si bien “las bandas” fueron la espoleta que hizo saltar la alarma, lo cierto es que
veiamos como el imaginario empezaba a afectar al resto del colectivo de jovenes de pro-
cedencia latinoamericana, y en consecuencia era un paso previo el conocer la realidad
general, para después llegar a comprender los fendmenos mas concretos.

El conocimiento de la realidad desarrollado en base a la investigacion realizada'®
y también a la perfeccion y depuracion de informaciones del sistema de control y penal,
asi como de los sistemas sociales y educativo nos indicaban que estabamos ante feno-
menos que tenian mas que ver con carencias sociales y de dificultades para interpretar,
por parte de los jovenes implicados, la nueva realidad urbana y social en la que se en-
contraban, en este sentido si bien en su interior podian coexistir individuos con com-
portamientos ilicitos, lo cierto era que debiamos explorar la posibilidad de establecer
intervenciones de recuperacion social del conflicto y de sus actores.

3. Prevencion y alternativas sociales

Cualquier intervencion preventiva que persiga la recuperacion social del conflicto,
y no sélo la simple desaparicion momentanea de sus consecuencias, debe contemplar
junto a la intervencion social, el aporte de alternativas, la movilizacion de la comunidad
y, en el caso que nos ocupa, la oportunidad del cambio en las organizaciones.

El trabajo transversal de las diferentes agencias y operadores publicos, junto al
compromiso de diversas organizaciones civicas, de inmigrantes y de derechos humanos
nos permitio abordar un proceso, bajo la hipdtesis de transformacion de una realidad
potencialmente con un alto riesgo de fractura social.

Asi cuando tuvimos conocimiento de la reunidn que habian celebrado miembros
de un determinado grupo en un local municipal, tuvimos la conviccién que debiamos ex-
plorar las posibilidades de desarrollar y aplicar medidas que permitieran una interlo-
cucion con el grupo. En este sentido el propio hecho de utilizar un equipamiento publico
podia indicar algun cambio en su funcionamiento, hasta entonces hermético.

106 FEIXA, C. dir. Jovenes latinos en Barcelona. Espacio publico y cultura urbana. Barcelona: Ajuntament
de Barcelona y Anthropos Editorial, 2006.
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En todo caso hay que senalar que los imaginarios construidos inciden de forma
poderosa también en los servicios y operadores publicos definiendo, en el caso que nos
ocupa, una respuesta inicial de negacion de la realidad y de negacion también que gru-
pos identificados basicamente por los medios como peligrosos, usaran equipamientos
publicos, posicion que debid resolverse con un debate en el interior de la administra-
cion municipal.

Asi el primer contacto en sede institucional debia verificar si el hecho de usar un
equipamiento publico, implicaba una voluntad de proceso de cambio por parte de ese
colectivo, y, en la medida que fuera coherente con cambios en el funcionamiento interno
y con un ajuste de los valores del grupo a los aceptados y reivindicados por la sociedad
de Barcelonay ajustados a nuestro ordenamiento juridico y legal, ayudar a que ese pro-
ceso fuera permanente e irreversible.

Esas conversaciones permitieron manifestar la posicion de la administracion mu-
nicipal y también conocer los intereses de los grupos. Estamos convencidos que el cierto
“reconocimiento”, en sede institucional, que realizamos sobre los grupos y sus lideres
fue fundamental en el proceso, pues generd un “espacio subjetivo de seguridad” que
permitio asentar tanto algunos compromisos personales de los lideres con el proceso de
transformacion, cdmo en las organizaciones y asi iniciar un cierto debate interno sobre
lo que representaba para éstas ese proceso de adaptacion a una realidad social, politica
y cultural en la que habian decidido, ellos o sus padres, asentarse, esto es, Barcelona,
Catalunya y Espana.

4. La movilizacion de la comunidad

A estos contactos iniciales siguid un acompanamiento, desarrollado por el Insti-
tut de Drets Humans de Catalunya, que abria la posibilidad de constitucion de una enti-
dad juridica con lo que ello conllevaba de promocion de la reflexion en el interior de los
grupos, de revision de sus propios miedos y, también de sus incomprensiones sobre la
realidad social, politica y juridica catalana y espanola. Durante meses el trasiego de in-
formacion, debate y asesoramiento permitio la constitucion de dos entidades juridicas:
la Organizacion cultural de Reyes y Reinas Latinos en Catalunya', y la Asociacion so-
ciocultural, deportiva y musical de Netas'.

En paralelo al proceso de constitucion de esas dos asociaciones, otras entidades
civicas y asociativas de la ciudad definian sus compromisos. Asi, la Federacion de Enti-
dades Latinas inicié un proyecto que bajo la denominacion “Talleres de comunicacion

97 Inscrita en el Registro de entidades juridicas de Catalunya el 30 de julio de 2006.
1% Inscrita en el Registro de entidades juridicas de Catalunya el 15 de marzo de 2007.
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para jévenes” desarrolld intervenciones en el campo de fomentar la creatividad para la
resolucion de problematicas que los afectaban a ellos y a su entorno familiar y comuni-
tario, u otros proyectos como el de sexualidad responsable, en colaboracién con la agen-
cia de salud publica de Barcelona, o la participacion en el proyecto, con un formato de
Mision fotografica, “2007 Imagenes metropolitanas de la nueva Barcelona”, convocado
por el Museo de Arte Contemporaneo de Barcelona [(MACBA)] en el que el fotdgrafo fran-
cés, Jean-Louis Schoellkopf, ha realizado su itinerario fotografico siguiendo a un colec-
tivo de jovenes pertenecientes a la Asociacion de Reyes y Reinas Latinos de Catalunya
en su relacion con el medio urbano. Otras entidades como Nou Barris Acull (Nueve ba-
rrios acoge), con un largo recorrido de compromiso social con la nueva ciudadania, ha
generado actividades con los grupos, quiza el mas participado por los jovenes, el con-
cierto “Unidos por el flow”, en el que por primera vez participaron juntos grupos e in-
térpretes de los Latin Kings y los Netas. Asimismo sefalar como entidades del &mbito
juvenil se comprometieron en el proceso de normalidad de los grupos, el Consell de la
Juventut de Barcelona, acogiendo en su sede las primeras actividades de los grupos,
los jovenes de los Casals de Les Roquetes y Prosperitat, superando la distancia cultu-
ral e ideoldgica, asumieron el reto de implicarse en el compromiso de la aceptacién de
la diferencia incorporando su apoyo a la construccion de ciudadania, estableciendo re-
laciones entre iguales, explicitando asi la coincidencia de intereses y expectativas de la
juventud, sea de donde sea, venga de donde venga.

Como resulta evidente, por lo expuesto, la respuesta al reto que teniamos plan-
teado no habria prosperado sin el compromiso de la comunidad. En cuanto a los servi-
cios publicos el proceso y la experiencia desarrollada en Barcelona nos ha servido para
experimentary aprender que, incluso con la existencia de una fuerte presion mediatica,
es posible definir respuestas que la superen, llegando a modificarla. Hemos aprendido
a coordinar nuestro trabajo sumando conocimiento y rentabilizando esfuerzos, asu-
miendo la existencia de miradas diversas, lo reivindicamos como imprescindible para
obtener un buen diagnostico e intervenciones publicas que sean la garantia para des-
arrollar politicas socialmente transformadoras.

En el marco de las definiciones de gobernanza, se plantean las limitaciones de
una aproximacion solo en términos técnicos, por el contrario se propone la gobernanza,
no simplemente como una dimensién mas del gobierno, sino como un nuevo arte de go-
bernar o modelo de gobernacidn que tiene en la dimensidn relacional, es decir en la co-
laboracion interinstitucional y publico-privada y en la implicacién ciudadana, el principal
eje estructurante de la accion del gobierno (Pascual]'®.

199 PASCUAL, J.M. La estrategia territorial como inicio de la gobernanza democréatica. Los planes es-
tratégicos de sequnda generacion. Barcelona: Diputacié de Barcelona, 2007.
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Sin que esas fueran las premisas iniciales de nuestra intervencidn, si que una vez
visto lo que llevamos de proceso y realizada una primera reflexion alrededor de la di-
mension politica de nuestra intervencidon podemos constatar que efectivamente lo que
hicimos fue ir construyendo un trabajo en red, o quiza siguiendo la estela de las pro-
puestas de Pascualy con absoluta conciencia de nuestras limitaciones, una cierta apro-
ximacion a eso que él califica como la gestion de las relaciones. Evidentemente algunos
de estos flujos de relacion podian estar mas o menos dibujados, otros los estableciany
gestionaban, incluso las tensiones, las organizaciones comunitarias sobre la base de
sus habilidades y capacidad de incidir en el territorio, también hubieron algunas de ellas
que pusieron dificil el proceso y la intervencion.

Como conclusiéon, creemos poder afirmar que la aproximacion que se ha reali-
zado en Barcelona, a diferencia de otras centradas casi en exclusiva en el sistema de
control, se ha revelado como eficaz y eficiente; ha generado nuevas oportunidades a fe-
némenos que podian tener una alta carga de fractura social. En este sentido abrir es-
pacios sociales y politicos para los jovenes integrados en las “bandas latinas” es una
alternativa a su adscripcion que les puede permitir, en un marco de aceptacion de de-
beresy derechos y de la legalidad, formar parte del capital social de la ciudad.

Asimismo la ciudad y el sector publico estamos en mejores condiciones para res-
ponder, en un marco de recuperacion social del conflicto o incluso de respuesta del sis-
tema de control, a nuevos retos, hemos reaprendido a leer los fendmenos sociales
emergentes, incluso aquellos que son “marcados” como peligrosos, desde una posicion
de reconocimiento de nuestras propias limitaciones de conocimiento, de la relatividad de
las politicas homogeneizadoras y de la necesidad de contar con la comunidad en la res-
puesta a los retos de la ciudad.

5. EL Mapa de actores clave en prevencion y convivencia

La tesis principal de este proyecto se sitia en la toma en consideracion, tal como
hemos manifestado con anterioridad, de la multiplicidad de operadores, publicos y pri-
vados que intervienen en la ciudad en el &mbito de la prevencion del conflicto y la con-
vivencia, asi como de la necesidad de tener en cuenta esa multiplicidad de miradas como
elemento de construccion de politica publica de seguridad urbanay civismo.

De hecho partimos de entender la ciudad como una red de operadores, en este
sentido nos reconocemos en los planteamientos de Putnam cuando se refiere, al hablar
del capital social, en el sentido de como la capacidad de organizacidn y accién de la co-
munidad permite establecer un conjunto de excelencia formado por la confianza social,
las normas y las redes para resolver problemas comunes.
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Asi nuestro proyecto se planteé conocer, reconocery socializar las acciones e in-
tervenciones que se desarrollaban en Barcelona desde una perspectiva de prevencion
del conflicto y de civismo, asi como quienes eran los actores, independientemente de
quien fuera el titular de la accion. Para ello tuvimos que realizar un trabajo previo: de-
finir qué entendiamos como prevencion del conflicto, es decir se trataba de explicitar
claramente nuestro ambito, tanto de investigacion como de intervencidn.

Asi, en términos de definicidon conceptual, definimos la prevencion como: las ac-
ciones e intervenciones de anticipacion que pretenden de forma especifica reducir o ca-
nalizar positivamente las situaciones de conflictividad social (explicitas o latentes) que
estan en el origen de las agresiones entre las personasy sus bienes publicos y privados
y que generen inseguridad ciudadana y reaccidn social segregadora.

Dentro de los objetivos perseguidos por este proyecto estaba el disponer de una
base de datos que integrase todas las acciones e intervenciones de prevencion y civismo
realizadas en la ciudad y que nos permitiera identificar entidades o servicios publicos y
privados que tuvieran en funcionamiento programas, servicios, lineas de trabajo o in-
vestigaciones aplicadas en el campo de la prevencion y civismo.

6. Metodologia del proceso

El proceso seguido, para obtener los datos, requirié de una serie de consensos
con otros profesionales, especialmente los de servicios sociales. En este sentido se de-
finié previamente el universo inicial de investigacion: esto es, mas de 800 serviciosy en-
tidades susceptibles, por el tipo general de actividad, podian desarrollar acciones e
intervenciones en los parametros de la definicion conceptual de prevencion establecida.

Conjuntamente con los referentes territoriales de prevencion y de servicios so-
ciales, una segunda lectura de dichos listados nos llevo a definir como validos a 483 ser-
vicios y entidades. Este fue nuestro universo del trabajo de campo, que consistid en una
entrevista estructurada por medio de una ficha de recogida de datos en la que se reco-
gia informacion sobre:

e Laaccion o intervencion concreta,
e Cualera el colectivo diana al que iba dirigido, y en qué territorio se desarrollaba,

e Silatitularidad era publica o privada y también si la financiacién provenia de re-
cursos publicos y en qué porcentaje,

e También queriamos conocer la disposicion, especialmente de las entidades pri-
vadas, de participar en el desarrollo de prestaciones en beneficio de la comu-
nidad como alternativa a la sancidn.
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6.1 Los primeros resultados

Hay que decir que a lo largo del trabajo de campo pudimos comprobar como de
entre las acciones e intervenciones emergian una serie de recursos e instrumentos de
coordinacion y colaboraciéon que los servicios y entidades habian ido construyendo a lo
largo del proceso de implementacion. En este sentido, si bien en un principio tuvimos la
intencion de despreciarlos, nos dimos cuenta que efectivamente estas herramientas, al-
gunas de ellas construidas ad-hoc formaban parte de la propia dindmica del trabajo en
red, los reconocimos y quedaron integrados en los primeros resultados del Mapa de ac-
tores en prevencion y civismo.

Asi pues en referencia a los datos recogidos, hemos de distinguir entre:

e Las acciones de prevencion propiamente dichas: aquellas acciones realizadas

por entidades tanto publicas como privadas que encajan en la definicion del
proyecto en su planteamiento inicial.

Instrumentos de coordinacion y colaboracion entre agentes del territorio: son
estructuras de colaboracion (mas o menos estables y/o institucionalizadas) que
al margen de desarrollar acciones o no hacerlo, pueden resultar Gtiles de cara
a realizar intervenciones integrales en alguno de los ambitos en los que parti-
cipan. En todo caso aclarar que se tomd en consideracion, como referencia, la
entidad o servicio que lidera el proceso, en segundo lugar remarcar que se han
recogido algunos tipos que no serian propiamente instrumentos de coordina-
cion, pero que tiene un claro impacto en la prevencion, como la cesion de es-
pacios publicos.

Entidades dispuestas a colaborar en el desarrollo de prestaciones y/o medidas
educativas en beneficio de la comunidad.

Universo inicial 869

Entidades contactadas 483 55,58% del universo inicial
Entidades y servicios validos 196 40,16% de la entidades contactadas
Acciones 367

Instrumentos de coordinacion 177

entre agentes del territorio

Entidades privadas que quie- 129

ren participar en PBC
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7. Trabajo en red, algunas propuestas

Hasta ahora hemos elaborado, el primer mapa de actores de prevencion de la ciu-
dad de Barcelona. El mapa, a partir de una definicion concreta de prevencion de la inse-
guridad, ha identificado las acciones que se desarrollan en la ciudad, distrito por distrito,
tanto aquellas financiadas con recursos publicos como con fondos procedentes del sec-
tor privado no lucrativo.

Por primera vez se dispone de una informacién contrastada (obtenida por medio
de entrevistas personalizadas y en colaboracidn y de forma consensuada con los distri-
tos) de todo lo que esta haciendo en cada uno de los distritos y en la ciudad en materia
de prevencion. Ahora sabemos que son mas de 300 las acciones que de una manera re-
gular se desarrollan en la ciudad, también sabemos que de estas la mitad son de titu-
laridad publica, este hecho pone de manifiesto la importancia del papel de la iniciativa
social en materia de prevencion, rol que sin duda es necesario fortalecer y darle un ca-
racter sinérgico coordinando con las acciones del sector publico.

Resultaria chocante que toda esta energia politica y de capital social no tuviera
otra finalidad que la aproximacion académica, en este sentido la articulacion de esas si-
nergias es uno de los retos que tenemos de cara al futuro. En este sentido deberemos
pergefnar espacios en los que el trabajo de los operadores publicos y privados permita:

a) Compartir aproximacionesy diagndsticos sobre la realidad del conflicto y de la
prevenciony el civismo en la ciudad.

b) Reconocer, valorar y utilizar la diversidad de conocimientos y habilidades del
sector voluntario, no lucrativo y comunitario en los ambitos de prevenciony ci-
vismo.

c] Asegurar la complementariedad y sinergia de accién en materia de prevencion
y civismo, y en la medida de lo posible, desarrollar de forma compartida pro-
yectos o prioridades.

d) Implicar los actores de la ciudad, publicos y privados, en una politica activa de
anticipacion.

En definitiva capacitar a la ciudad en la gestion de los asuntos publicos, teniendo
en cuenta que tan relevante es el trabajo en red de los diferentes operadores, como el
liderazgo del Ayuntamiento en su gobierno.
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(1 Las ciudades abiertas: Los flujos de personas, la diversidad social y
el liderazgo del gobierno local

Oscar Alberto Molina Garcia
Secretario de Planeacidn Distrital de la Alcaldia de Bogota

Primero que todo, agradezco a AERYC esta invitacion a participar en su sexta con-
ferencia, y en particular la de compartir con los otros invitados del grupo de trabajo N° 6.

Debo reconocer que hacer este ejercicio a la luz de las conclusiones presentadas
como insumo para la discusion por parte de los organizadores, permite centrar esta dis-
cusion sobre las ciudades abiertas.

Obviamente, como debe ser una ciudad abierta en el siglo XXI, resulta retador
para aquellos quienes vivimos la experiencia latinoamericana, y aunque no marginados
de los efectos de la seqguridad planetaria, o los impactos actuales de las migraciones in-
ternacionales en Europa y Norteamérica, y en otra medida de Asiay Africa, nuestras re-
alidades no escapan al pensamiento reflexivo: la armonizacion entre el mantenimiento
de los derechos sociales fundamentales y en el marco de ciudades globales, la compe-
titividad requerida para generar crecimiento econdmico y generacion de riqueza, condi-
ciones todas estas necesarias para garantizar cohesion social, y calidad de vida.

Seguir la guia que nos han facilitado para este conversatorio implica una posicidn
desde la perspectiva colombiana, y especificamente de Bogotd, sobre cuales conclusio-
nes considero mas importantes.

Reconociendo la gran relevancia de cada una de las conclusiones propuestas,
planteo como notable aquella que propone que “Para responder a los retos que requie-
ren las ciudades abiertas e inclusivas, los gobiernos locales deben ejercer con base a su
proximidad un liderazgo anticipador”.

Este liderazgo se refiere a la gobernabilidad que a través de politicas publicas y ac-
ciones de gobierno, promueven la competitividad de la ciudad, incentivan la inversion pro-
ductiva, un entorno ambiental favorable, capital humano innovador y con capacidad de
apropiacion, uso y difusion del conocimiento, garantizando al mismo tiempo la inversion
social que permita la inclusidn social y el acceso a derechos sociales fundamentales.

Bogota por ejemplo ha cambiado la tendencia seguida durante décadas y desde
hace 5 anos dedica mas del 60% en inversion social, disminuyendo la pobreza de 38% al
26%. Ahora bien, mantener este modelo exige un mayor esfuerzo para hacerla compe-
titiva, atractiva a la inversion, a través de grandes inversiones en infraestructura pro-
ductiva: metro, tren de cercanias, malla vial, modernizacion en su movilidad, en la
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logistica aeroportuaria, en la descontaminacion del rio Bogota, en la generacion de es-
pacio publico de calidad, en la implantacion de equipamientos urbanos, pero también
de reglas de juego estables, y de incentivos econdmicos, todo ello para generar una ciu-
dad dindamica que articula intereses y la hace amable para sus ciudadanos y visitantes,
y con mayor calidad de vida.

Es de anotar que el liderazgo local tiene incidencia en los otros siete factores, que
han sido identificados por la Red de Ciudades Abiertas, como de directa influencia en el
nivel de apertura de las ciudades, en la medida que al ejercer la gobernabilidad que le
es propia, tiene la opcion de definir e implementar politicas y acciones que inciden en:

1. Factores econdmicos

2. Factores normativos

3. Factores culturales

4. Factores ambientales

5. Factores de conectividad y accesibilidad
6. Factores de internacionalizacion

7. Factores de riesgo.

Bogota ha crecido en los Ultimos cincuenta afos 10 veces en términos poblacio-
nales, varias de sus localidades al interior representan individualmente el equivalente a
Barcelona (sin contar con su drea metropolitanal, o Washington, o muchas ciudades del
norte de Europa.

El centro de Bogota cuenta con 250.000 residentes y circulan alli diariamente mas
de 1.200.000 personas''® en calidad de negocios, estudios, trabajo, ocio, etc. Con relacion
a Bogota Region —como lo puede ser Barcelona con Catalufa- la intensidad de sus re-
laciones con los municipios vecinos es de gran intensidad, como mostraré mas adelante.
Bogota resulta ciudad dormitorio para muchos de sus municipios de borde, el 55% de su
poblacion trabaja en Bogota.

Con esta referencia, que permite dimensionar realidades de algunas ciudades de
A.L. como en nuestro caso, se plantea como el liderazgo anticipador implica una gober-
nanza urbana capaz de generar redes de coordinacion y cooperacion publico-privadas

"0 El derecho a la ciudad. Empresa de Renovacién Urbana, Bogota. 2008.
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que involucren distintos actores locales, regionales, nacionales, organizaciones distin-
tas de la sociedad civil, gremial y de organismos internacionales, entre otros, para ade-
lantar iniciativas conjuntas de gran impacto y de amplia corresponsabilidad.

Concluyo este punto del liderazgo anticipador anotando como éste incide en los
otros factores —enunciados en las conclusiones sobre el nivel de apertura de las ciuda-
des-: “factores econdmicos, normativos, culturales, ambientales, de conectividad y ac-
cesibilidad, internacionalizacion y de riesgo™"; y en aquellos relacionados con el manejo
de la conflictividad urbana, la reduccion de la segregacidn social y espacial. Con volun-
tad politica también se reducen las carencias de las poblaciones marginadas y se faci-
lita el ejercicio ciudadano y la defensa de los derechos humanos, elementos éstos
enunciados en las otras conclusiones del Grupo.

Ahora bien, para avanzar en la guia sobre con cuéales conclusiones no estaria de
acuerdo o modificaria, propongo complementar los contenidos de algunos de los ocho
factores considerados clave sobre el nivel de incidencia en la apertura de las ciudades
e incluir una central.

Aincorporar:

a) Elurbanismo de las ciudades, las politicas de transformaciones urbanas, de
ordenamiento del territorio y planificacion del suelo que impacten en la com-
petitividad de la ciudad, en la calidad de vida, en la proteccidn y oferta de ser-
vicios ambientales, en generacién de espacio publico y en la distribucion
equitativa y racional de las actividades residenciales, econémicas, productivas
e institucionales.

A complementar:

b) En los factores econdmicos: seria valido anotar que el clima de negocios, o la
legislacion tributaria que les debe ser aplicada a los extranjeros es determi-
nante como incentivo para fortalecer una ciudad abierta.

c] En los factores normativos: es relevante la seguridad juridica, que afecta no-
toriamente los costos de transaccion, por ejemplo en las actividades comer-
ciales. Otro punto a resaltar es el de los requisitos de entrada a los paisesy sus
efectos en las ciudades abiertas. Algunas legislaciones se convierten en obs-
taculos significativos; en el caso de Colombia se requiere visa a Espanay a
todos los paises de Europa, aun en condicion de turista, y vale anotar los altos
costos, tiempo y tramites que se requieren.

" Conclusiones 49 a 52 del Grupo 6 AERYC.
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d) En los factores de internacionalizacion: los programas de turismo que gene-
ren confianza y satisfaccion, son determinantes; asi como otros temas rela-
cionados con los tratados y convenios internacionales de cooperacion de la
ciudad con otras ciudades del mundo, a través de los cuales acredite expe-
riencia. Anadiria ambitos como el intercambio de servicios, y atencion de ex-
tranjeros en transito.

el En los factores de conectividad y accesibilidad: se debe explicitar el rol de la
ciencia, la tecnologia y la informacion como aspectos estructurantes de una
ciudad abierta. Este punto es de tal magnitud que cambia radicalmente los es-
tilosy calidad de vida. En Bogot4, desde hace 5 afos, contamos con una red de
centros de atencion Cade y Supercades por toda la ciudad, que facilita toda
suerte de servicios al ciudadano. Las consultas en linea -tributarias, de ser-
vicios, etc.,— relacionadas con las entidades publicas distritales ascienden a
10.000 consultas diarias por internet, y atencion de mas de 4.949.500 llamadas
a la linea 195 del Centro de Atencion™'?,

Se nos pregunta sobre un tema que se evidencie que esté ausente en las conclu-
siones presentadas. En este sentido anotaria que para ciudades de paises en via de des-
arrollo, como en A.L, se debe hacer un gran esfuerzo por consolidar la calidad de vida
de las ciudades al interior de un mismo pais, disminuir las brechas interregionales e in-
traurbanas, para transitar a ciudades abiertas, preparadas para insertarse en un mundo
cada vez mas global, y que posibiliten una mayor cohesion social.

Segun informes del Banco Mundial, América Latina es una de las regiones mas
desiguales en términos de la distribucion del ingreso dado que aproximadamente un ter-
cio de la poblacidn vive en situacion de pobreza o extrema pobreza, y esta circunstancia
es un gran obstaculo para lograr una verdadera cohesion social en la region. El problema
de la pobreza se considera como un problema interno en cada pais y no es propiamente
un punto en las agendas de convenios de integracion y cooperacion regionales.

De otra parte, considero, como lo anotaba al principio de esta breve exposicion
que tal vez se deberia abordar el aspecto politico como una conclusidn especifica a ser
considerada en el marco de una ciudad abierta. En ese sentido, el sistema politico, las
libertades ciudadanas, la preeminencia de la ley, la ética publica, y en general el forta-
lecimiento de la democracia con valores propios de una sociedad moderna, que lleve a
ciudades abiertas, parte de la base de la calidad de la democraciay del respeto y acata-
miento del ordenamiento, y la corresponsabilidad social para avanzar en un progreso
incluyente.

2 Programa de Fortalecimiento Institucional del Distrito Capital. Crédito BID 2007.
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“Aportar una buena o mala practica que haga referencia a las conclusiones”, me
lleva a plantear la experiencia de Bogota. El proceso de dinamica urbana refleja un pro-
ceso de metropolizacion y al mismo tiempo eje de flujos intensos de poblacion interre-
gional, pero también de flujos comerciales y de servicios que le implican una tension
constante por construir tejido social y por otro por abordar los problemas propios de la
modernidad.

La propuesta se centra en Bogota frente a un proceso de metropolizacion y al
mismo tiempo eje de flujos intensos de poblaciéon interregional, pero también de flujos
comerciales y de servicios que le implican una construccion de tejido social abordando
y armonizando los problemas propios de la modernidad.

Hoy, la Capital estd conformada por poblaciones provenientes de diversas regio-
nes y que explican una cultura donde se expresan las costumbres y los imaginarios de
diferentes procedencias, ganando la condicion de la diversidad.

Bogota es en la actualidad una ciudad ampliamente receptora y abierta a la lle-
gada de grandes flujos de poblaciones que la han convertido en ciudad diversa, multi-
cultural, heterogénea, étnica, se presenta como una buena practica, en un proceso de
avance hacia el modelo de Ciudad Abierta, el impulso que los recientes Gobiernos Lo-
cales le han dado al enfoque de los derechos humanos, orientado a avanzar en el reco-
nocimiento, restablecimiento y garantia de los derechos individuales y colectivos de las
personas que residen en su territorio, con la certeza que su ejercicio permite el acceso
a las oportunidades y por esa via, a la ampliacion de las libertades para la totalidad de
la poblacidn y especialmente para grupos que histdricamente venian siendo discrimi-
nados y por tanto vulnerados sus derechos.

En las primeras décadas del siglo XX, Bogota contaba con cerca de 650.000 habi-
tantes. Las migraciones econémicas y de origen politico impulsaron el crecimiento de-
mografico continuo hasta 1973, cuando la ciudad alcanzé algo mas de 2.571.548
habitantes. En 1993 su poblacion habia llegado a 5.945.448 y en el 2005 a 6.778.691. Bo-
gota participa con el 16% del total nacional.

Si bien su tasa de crecimiento se ha estabilizado (1.48) y se acerca a la media na-
cional, la interdependencia con la regidn y el crecimiento de los municipios del primer
anillo de influencia de la “metropolis” ha generado grandes demandas en términos de
servicios publicos, infraestructura en equipamiento, gestion del suelo, infraestructura
vial, y manejo ambiental.

Esa metropolizacion esta directamente vinculada con la nocién de ciudad-region.
La capital es el eje de una red regional que vincula circuitos de influencia que van desde
los 17 municipios mas proximos —que registran 1'205.979 habitantes-'", a una red mayor

3 Secretaria Distrital de Planeacion. Subsecretaria de Informacion y estudios estratégicas. Bogota,
2008.
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circunscrita a tres departamentos vecinos. EL 80% del valor agregado de los bienes de
la canasta basica se producen y consumen en el mercado interno de este territorio.

Se estima que entre los 17 municipios hay un flujo diario de 222.560 personas, de
los cuales mas de 40.000 corresponden a la interaccion con Bogota'.

En movilidad, al interior de la capital, los flujos son significativos: tenemos 20.162
buses, busetas y microbuses que movilizan diariamente a siete millones de personasy re-
alizan 5.705.000 viajes'®. En los Ultimos afios Transmilenio redujo en 32% el tiempo de viaje.

Grafico 12: Flujo de personas que se movilizan diariamente
por motivos de estudio y trabajo

MLT60
222.560

" Informe de Desarrollo Humano para Bogota. Bogota, 2008.
15 |bidem.

: BDI}RIOOWSP BZUBUIBGOY A 1BID0G UQISaY0)

« -« Capitulo VIl Para unas regiones y ciudades mas inclusivas



: BD1}BID0WSP BZURUIBGOY A |BID0OG UQISBY0)

La ciudad tiene ya niveles de saturacion en algunas zonas. En los ultimos 21 afios
el area desarrollada de Bogota ha crecido aproximadamente 13.400 hectareas. A un
ritmo promedio de 640 hectareas por ano, la ciudad tiene potencial de albergar aproxi-
madamente 8.1 millones de habitantes, un millon adicional al existente en la actuali-
dad. Sin embargo, dadas las tasas de crecimiento actuales en las localidades, algunas
de éstas alcanzaran su potencial maximo en muy pocos afios'", sin contar facilmente con
suelo disponible debido a su crecimiento, el cual se ha desbordado espontaneamente
hacia los municipios circunvecinos generando demandas y problematicas diferentes.

En el resto de la region (Cundinamarca) se mantienen tendencias de subutiliza-
cion del territorio, despoblamiento de zonas y urbanizacion de las zonas aledanas a Bo-
gotd'’. En la periferia las conurbaciones son pobres, con densidades bajas y unidades
empresariales pequenas de baja productividad.

Las finanzas de Bogota son otro elemento clave: entre 1990 y 2005, los ingresos
aumentaron de 4,2 a 8,4% como porcentaje del PIB, y a nivel de la regiéon Bogota y Cun-
dinamarca estas contribuyen con el 25% del PIB nacional. Creamos una empresa dedi-
cada a la promocion y marketing de la ciudad, y hoy INVEST constituye una experiencia
de iniciativa publica con participacion privada para atraer nuevas inversiones y oportu-
nidades de la ciudad, alli tiene también asiento la regidn.

Tenemos otras problematicas complejas: el flujo migratorio por desplazamiento
a nivel nacional, es de aproximadamente tres millones de personas, y Bogota es de las
mayores ciudades receptoras, diariamente veinticinco familias desplazadas arriban a la
capital.

Hoy, la Capital esta conformada por poblaciones provenientes de diversas regio-
nes, que explican una cultura donde se expresan las costumbres y los imaginarios de di-

ferentes procedencias, ganando la condicion de la diversidad.

Grupos étnicos residentes en Bogota

Etnia Poblacién
Afrodescendientes 97.885
Indigenas 15.032
Raizales 1.355
Pueblo rom (Gitanos) 523

Fuente: Dane Censo de 2005

¢ SDP. Ibidem.
"7 El futuro del desarrollo institucional de Bogota. IDHB. Cuaderno nim. 2. Bogota: 2007.
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Grafico 13: Cambios en las tendencias poblacionales

Cambios en las tendencias
poblacionales

El contexto anteriormente descrito, muestra cdmo Bogota es en la actualidad una
ciudad ampliamente receptora y abierta a la llegada de grandes flujos de poblaciones
que la han convertido en ciudad diversa, multicultural, heterogénea, étnica, en un pro-
ceso de avance hacia el modelo de Ciudad Abierta.

En el lapso de los Ultimos cinco anos, los gobiernos locales de la ciudad han pro-
movido un amplio proceso participativo de construccion de politicas publicas dirigidas a
la igualdad de oportunidades para las Mujeres, a la Infancia y Adolescencia, Juventu-
des, Adultos, Tercera edad, Diversidad Sexual; politica para todos los grupos en virtud del
Ciclo Vital; asi como de reconocimiento de los derechos de la poblacion Afrodescen-
diente, Indigenas, pueblo Rom o gitano, y el pueblo Raizal, y poblacidn en condicion de
Discapacidad, entre otras.

Bogota se puede presentar como ciudad con un liderazgo local comprometido con
un proyecto social de alto impacto para mejorar las condiciones de vida de sus habitan-
tes, con claros principios de equidad e inclusion social.
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Esta experiencia viene acompanada de amplios procesos de concertacion y par-
ticipacion ciudadana en la discusion en torno a los intereses de la ciudad sobre la pla-
nificacion del territorio, o de las decisiones publicas a nivel de las localidades -que
integran un nimero considerable de barrios-, sobre la ejecucion de proyectos especifi-
cos sociales, econdomicos, ambientales y politicos, lo cual tiene unas implicaciones mas
alla del dmbito urbano, regional o de nacidn, para presentar a la ciudad en toda su po-
tencialidad, articulada con un proyecto urbano, planteado como el derecho a la ciudad,
una ciudad de derechos y una ciudad global que se esfuerza por armonizar su creci-
miento econdmico, promover la competitividad, atraer inversidn extranjera, y generar
condiciones de vida que destaquen el papel de una capital con amplias oportunidades
para sus locales y para quienes quieren desde el exterior vincularse a nuestra sociedad.
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Conclusiones y resultados de la VI
Conferencia Anual AERYC

1 Claudio Sainz y Equipo de la Secretaria Técnica AERYC

Presidente Fundacion Ciudadania y Desarrollo Estratégico de México

1. Previo

AERYC es un movimiento de ambito europeo y latinoamericano que agrupa a per-
sonas con cargos directivos en gobiernos, fundamentalmente regionales y urbanos, en
fundaciones y en asociaciones de ciudades, cuyo objetivo es desarrollar y ejercer la go-
bernanza o la gestion estratégica territorial. AERYC persigue el intercambio de conoci-
mientos y experiencias, de planteamientos y practicas politicas y de gestion de redes, en
el marco de la gobernanza. Pretende proyectar la gobernanza territorial y, en especial,
la gestion de interdependencias entre ciudades y regiones, como clave del progreso hu-
mano contemporaneo.

Es decir, entre los objetivos perseguidos por AERYC destacan:

e Promover, fortalecer y consolidar la gobernanza y su instrumento, la gestion
estratégica, en regiones y ciudades.

e Favorecer la gobernabilidad regional en base a las redes de ciudades. En par-
ticular, fomentar la elaboraciéon de estrategias territoriales compartidas, los
procesos de colaboracion institucional, de cooperacion publicay privaday par-
ticipacion ciudadana.
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Constituida como una estructura permanente de colaboracion y cooperacion in-
ternacional entre los gobiernos regionales, Estados Federados, Comunidades Autdno-
mas y Ciudades, la red AERYC tiene por funcidn favorecer el intercambio de estrategias,
politicas publicas, métodos, técnicas y buenas practicas de gestion utiles entre respon-
sables politicos o gestores publicos.

El Encuentro Anual de AERYC es un marco relacional privilegiado para:

e |ntercambiar perspectivas en relacion a la forma de gobernar los territorios,
promoviendo una reflexion comun, el aprendizaje y la identificacion de buenas
practicas y propuestas de futuro.

e Crear vinculos y fortalecer conexiones entre diferentes gobiernos y experien-
cias, agentes sociales pUblicos y privados, entidades y profesionales para for-
talecer el desarrollo de la gobernanza territorial democratica.

e Aprovechar todo el potencial de percepcion, reflexion y conocimiento que ayu-
den aidentificar necesidades, recoger propuestas y dar a conocer buenas prac-
ticas, a fin de generar ideas y recomendaciones a las autoridades y servidores
democraticos del territorio en que se desarrolla el encuentro.

La VI Conferencia Internacional de AERYC ha tenido por finalidad analizar la co-
hesion social de los territorios en toda su complejidad econdmica, social, territorial y de
gestion publica, e identificar los principales criterios de actuacion para la elaboracion de
politicas en los &mbitos de las ciudades y las regiones.

Las principales caracteristicas de la Conferencia, que le han dado un caracter sin-
gular en relacidn a otros espacios en los que se ha tratado tanto el tema de la cohesion
social como de la gobernanza democratica, son:

e El analisis de la cohesion social desde la perspectiva de las recientes investi-
gaciones sobre el desarrollo econdmico y social en la era info—-global o socie-
dad red (Sen, Stiglitz, Laudes, Castells, Putnam, entre otros), en las que se
considera la necesidad de una cohesidn social previa, entendida como fortale-
cimiento de la capacidad de organizacion y accidn de las ciudades, de las ca-
pacidades de los principales actores y sectores de la ciudadania, del
empoderamiento ciudadano, a fin de conseguir un desarrollo social sostenido
y sostenible. Eso significa que las politicas de cohesion social ya no se entien-
den como resultado de unas politicas distributivas posteriores al desarrollo de
la produccion y la renta, sino que la cohesion social precede al desarrollo eco-
ndmico y social.
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e Larelacidn entre la ciudadaniay el gobierno democratico territorial, propia del
nuevo arte de gobernar denominado gobernanza democratica, en que el go-
bierno aparece como organizador colectivo (es decir, mas gestor relacional o de
las interdependencias que proveedor de recursos y gestor de servicios), abre un
nuevo enfoque a la gestion y articulacion de las politicas y programas que tie-
nen a la cohesion social como finalidad.

e La cohesion social y la inclusidn sociales son un objetivo compartido por una
amplia diversidad de politicas, territoriales, urbanisticas, de seguridad ciuda-
dana, de promocion econémica y empleo, de atencién social, entre otras, aun-
que las politicas de accion social y servicios sociales constituyan su principal eje
vertebrador.

El Ayuntamiento de Barcelona, a través de la Tenencia de Alcaldia de Accién So-
cial y Ciudadania ha sido el organizador de la VI Conferencia de este movimiento inter-
nacional. El Ayuntamiento de Barcelona ha optado por hacer de la cohesidon social la
principal prioridad de su politica municipal. Ademas, desde el ano 2003 Barcelona ha
sido una ciudad pionera en el desarrollo de la gobernanza democratica en el ambito de
la accion social y ciudadana.

Como viene siendo habitual en todos los encuentros de AERYC, se utilizan dife-
rentes metodologias de trabajo, de debate y de participacion (ponencias marco y pane-
les de presentaciones y analisis de experiencias locales y regionales). Para centrar el
debate, en esta ocasion, las sesiones de trabajo se han organizado a través de dos con-
ferencias inaugurales. Para facilitar el trabajo participativo, se explicaron detallada-
mente unas primeras conclusiones sobre gobernanza y cohesion social. Se trata de las
principales tesis desarrolladas por AERYC y que conforman su bagaje teérico. Estas,
junto con las conferencias inaugurales y complementadas por las experiencias AERYC
internacionales y las experiencias territoriales que han sido expuestas en los seis gru-
pos de trabajo han servido para generar el debate. Asi, al final de las jornadas, se habran
desarrollado, ampliado y enriquecido con la participacion de los asistentes (cuestiona-
rio y aportaciones).

2. Conclusiones presentadas para el debate

Bajo el titulo de “Cohesidn Social y Gobernanza democratica”, se presentaron los
principales temas claves sobre los que debatir durante la VI conferencia AERYC.

Estas conclusiones, o tesis fruto del bagaje tedrico del movimiento AERYC, fueron
un total de 53, organizadas en seis apartados o bloques tematicos:

1. Cohesidn social y Cohesidn territorial
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Politicas de cohesion social y globalizacion: el papel de las ciudades y las re-
giones

Capital politico y participacidn ciudadana en la generacion de ciudades inclu-
sivas

La cohesion social y el desarrollo humano
Las politicas publicas de inclusion social en el marco de la gobernanza

Las ciudades abiertas: Los flujos de personasy el impacto de la diversidad en
la internacionalizacion y cohesion social de las ciudades

A continuacion se transcriben las conclusiones presentadas para el debate y pos-
terior priorizacion.

2.1 Conclusiones Generales

1.

El desarrollo humano es un concepto amplio que incluye objetivos de creci-
miento de la renta, generacion de empleo, igualdad de oportunidades, soste-
nibilidad medio ambiental y profundizacién de la democracia. A efectos
analiticos, las Naciones Unidas definen el indice de Desarrollo Humano (IDH)
sobre la base de tres variables combinadas: expectativa de vida, conquistas
educativas (alfabetizacién, promedio de afios de educacion formal, estudios
superiores] y nivel de ingreso relativo al contexto.

Desde la perspectiva del desarrollo humano, particular mencién requiere la
pobreza. Esta, en términos absolutos, es la situacion en que no se pueden sa-
tisfacer los minimos vitales de subsistencia. Se mide sobre la base del umbral
de 1,5 ddlares al diay se aplica en paises con un IDH bajo. Por su parte, la po-
breza relativa es la situacién en que no es posible acceder a un nivel de vida mi-
nimamente adecuado en el contexto de referencia. Esta medida concuerda mas
con el andlisis de la desigualdad que con la privacidn absoluta, y se aplica en
paises con un IDH alto.

La pobreza bloquea el potencial de desarrollo econémico, social y humano de
las ciudades, regiones y paises. Aunque el desarrollo econdmico sea clave en
pos de la reduccion de la pobreza, a su vez ésta dificulta el hecho de conseguir
tasas de crecimiento sostenidas. Por tanto, las politicas econdmicas deben
tener por objetivo el desarrollo humano y su expresion convivencial: la cohe-
sion social.
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4. Conceptualmente hablando, la cohesidn social presupone:

e La reduccion de brechas sociales y una orientacion social del gasto publico.

e Laexistencia de una visién compartida de modelo de territorio entre los prin-
cipales actores y sectores ciudadanos.

e La presencia de un amplio sentimiento de arraigo al lugar, flexible y abierto
al cambio.

e | a capacidad ciudadana de organizacion y accién de un territorio para afron-
tar sus propios retos econémicos, sociales, politico-democraticos y de sos-
tenibilidad como elemento clave para el desarrollo enddgeno.

e El reconocimiento de las diferencias entre grupos y personas (que no des-
igualdades) como valor positivo, enriquecedor de los lazos sociales.

e El desarrollo de fuertes relaciones sociales (en parte, de tipo comunitario) en
entornos diversos: trabajo, escuelas, barrios.

e La garantia de proporcionar igualdad de oportunidades de todas las perso-
nas para que puedan desarrollar una vida digna y auténoma.

5. La cohesion social es la base del desarrollo econémico y no a la inversa. Las
politicas generadoras de cohesion social deben estar en el centro de la agenda
politica de los gobiernos locales y regionales de este siglo, junto con los re-
cursos humanos, infraestructurales y financieros que se requieran para su
desarrollo. Eso es especialmente importante para que el cumplimiento de los
Objetivos de Desarrollo del Milenio sea una realidad.™®

6. Es fundamental la participacion de la ciudadania en las politicas generadoras
de cohesidn social. Esta es una precondicién necesaria para mejorar a corto
plazoy de manera tangible la calidad de vida de las personas que se encuen-
tren en riesgo social, asi como para asegurar la afirmacion de sus derechos.

7. Que las politicas locales de cohesidn social se centren Unicamente en lo que
la administracion publica pueda ofrecer en materia de servicios publicos re-
sulta a todas luces insuficiente, dada la importancia de los recursos sociales
que existen en la ciudad (diversos operadores que ejercen en el ambito de bien-
estar social). El transito hacia sociedades cohesionadas, pues, debe caminarse
en el escenario de la gobernanza. Entendemos por gobernanza la politica de
gestion relacional o gestion de las interdependencias para la construcciéon co-
lectiva del desarrollo humano.

118 Los objetivos son: 1. Erradicar la pobreza extremay el hambre; 2. Lograr la ensefanza primaria universal;
3. Promover la igualdad de género y la autonomia de la mujer; 4. Reducir la mortalidad infantil; 5. Mejorar la
salud materna; 6. Combatir el VIH/SIDA, el paludismo y otras enfermedades; 7. Garantizar la sostenibilidad del
medio ambiente; 8. Fomentar una asociacién mundial para el desarrollo.
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2.2 Conclusiones del Grupo de Trabajo 1: Cohesion Social y Cohesion Territorial

8.

10.

1.

12.

13.

14.

La cohesion territorial se entiende como desarrollo territorial guiado por los
valores de sostenibilidad y ordenacidon equilibrada del territorio.

La cohesion social y territorial son dos caras de la misma moneda, si se en-
tiende que el territorio es el habitat de las personas. Por este motivo, la co-
hesion territorial debe desarrollarse en base a criterios sociales.

El desarrollo econdmico y social de los territorios es fundamentalmente en-
ddgeno.

Las claves de la cohesidn territorial son:

e El desarrollo espacial policéntrico y una nueva relacién entre campo y ciu-
dad.

e Acceso equivalente a las infraestructuras, equipamientos, y conocimiento.

e Gestion sostenible de la naturaleza y del patrimonio cultural.

El territorio es un concepto variable que se define en funcidn de la estrategia.
(las estrategias definen el territorio y no a la inversal)

Hay que adoptar la cultura del trabajo en red. Una red es un sistema de rela-
cion que implica a un conjunto de actores que mantienen relaciones defini-
das y estan unidos directa o indirectamente mediante compromisos de
informacién y accién (politica y/o funcionalmente orientadas, para nuestro
caso). Por tanto, es preciso entender la region como sistema de ciudades y
municipios, y desarrollar el gobierno multinivel y multiactorial para impulsar
un desarrollo reductor de los desequilibrios sociales.

La ciudad real, es decir, el ambito territorial donde acontecen los principales
procesos de produccién y reproduccion de la vida cotidiana, a menudo es el
area o region metropolitana. Por ello, es preciso la coordinacion intermuni-
cipal para abordar los temas de cohesidn social y territorial.

2.3 Conclusiones del grupo de trabajo 2: Politicas de Cohesion Social y Globalizacidon:
El papel de las ciudades y las regiones

15.

La tendencia demografica implica un proceso urbanizador que se concreta
en el desarrollo de las ciudades y su relaciéon de interdependencia. Efectiva-
mente, hoy dia se calcula que la mitad de la poblaciéon humana, 3.300 millo-
nes de personas, vive en el @mbito urbano. Se estima que en 2030 esta
poblacion llegue a ser del 61%.
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16.

17.

18.

19.

20.

21.

« -« Capitulo VIII

Las ciudades, asi como las regiones metropolitanas, constituyen los espa-
cios de la globalizacion. En ellas se articulan los procesos econémicos glo-
bales (productivos, de mercados de capitales, inversiones y comercio) y estan
conectadas por redes de comunicacion, sistemas logisticos y de transporte e
informacidn que permiten articular los &mbitos local y global.

En aras de la cohesion social, las ciudades deben ser los lugares privilegia-
dos de la cooperacidén exterior. En ellas no sélo se concentra la mayoria de la
poblacién y las grandes bolsas de pobreza y marginacién sociales, sino que
ademas son el principal motor de desarrollo de los paises, y de lucha contra
la pobreza.

La cooperacién al desarrollo no puede sostenerse en un flujo de recursos
unidireccional como elemento central de la relacién entre ciudades y regio-
nes. Este es un esquema asimétrico entre donante y receptor que desconsi-
dera las realidades de los sujetos objeto de cooperacion. Si la cooperacion
no se inserta en una estrategia propia de los gobiernos locales y regionales,
apenas impactara en la cohesion social y el desarrollo humano.

La cooperacidn descentralizada pablica constituye un instrumento eficaz para
impulsar la solidaridad internacional. Con este fin se deben fortalecer las
redes y las organizaciones de los gobiernos locales, y en particular la orga-
nizacion mundial unificada.

Hoy se imponen los criterios de horizontalidad que propone la Cooperacidn
Descentralizada Piblica (CDP): relacion simétricay de doble sentido que im-
plica intercambio en pie de igualdad y aprendizaje mutuo. Este tipo de coo-
peracion tiene la virtud de incidir en la construccion de capacidades mas que
en la cobertura directa de necesidades. Eso muestra el vinculo entre gober-
nanza democratica y ayuda al desarrollo.

Las estructurasyy la calidad de la gobernanza constituyen los factores deter-
minantes de la cohesidn social o el conflicto en los paises, las regiones y las
ciudades. El éxito o fracaso del desarrollo econdmico, la conservacion o el
deterioro del entorno natural, y el respeto o la violacion de los derechos hu-
manos y de las libertades fundamentales dependen de la capacidad de ges-
tionar lo publico y del liderazgo democratico para articular el interés general
y dinamizar al conjunto de la sociedad hacia metas de desarrollo humano.
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2.4 Conclusiones del Grupo de Trabajo 3: Capital politico y participacion ciudadana en
la generacion de ciudades inclusivas

22.

23.

24.

25.

26.

27.

El capital politico es un factor basico de desarrollo humano, principalmente
por su capacidad de representacion para vertebrar el interés general consi-
derando los intereses legitimos de los diferentes sectores y grupos de la po-
blacion.

El gobierno democratico ejerce la representacion ciudadana a través de dos
vias principales: asumiendo intereses generales del territorio y gestionando
los fondos publicos puestos a su disposicion por la ciudadania. A su vez, el go-
bierno democratico debe fomentar la cultura ciudadana en la direccion de la
consecucion de bienes colectivos y en la observacion de las leyes legitimadas
por el proceso democratico.

La participacion ciudadana garantiza la calidad de la representacion demo-
cratica, pero no la sustituye. A su vez, la participacion debe entenderse cada
vez mas como corresponsabilidad del proceso decisional y como compromiso
colectivo en el hacer ciudad. La participacion ciudadana, con implicacion efec-
tiva de la sociedad civil, facilita la efectividad y la perdurabilidad de las poli-
ticas destinadas a generar cohesion social.

La crisis del modo de gobernar denominado “gerencialismo” implica la valo-
rizacién de la politica frente a la gestion y la participacion ciudadana enten-
dida como mero derecho a la protesta o bien a la consulta.

La gestion relacional es el principal instrumento de los gobiernos democra-
ticos territoriales para fortalecer la cohesion social como base del desarro-
llo humano. Desde esta perspectiva, los gobiernos locales deben establecer
canales de participacion efectiva funcional a la consecucién de objetivos de
desarrollo alld donde sea necesario, considerando el contexto territorial, el
conjunto de actores de la sociedad civil, y los puntos de entrada tematicos
como vivienda, provision de servicios publicos o empleo, por ejemplo.

La multiplicidad de canales y espacios de participacion de las organizacio-
nes de la sociedad civil, junto con la capacidad de los gobiernos locales de
crear puentes con estos actores, constituyen elementos clave para ensayar
nuevos espacios de participacion politica. Hay que considerar el hecho de que
el espacio publico de participacion politica es hoy muy diverso y que debe ser
entendido desde la diversidad de tiempos y lugares que definen la vida coti-
diana.
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2.5 Conclusiones del Grupo de Trabajo 4: Cohesion Social y Desarrollo Humano

28.

29.

30.

31.

32.

33.

34.

« -« Capitulo VIII

La democracia es un bien basico para las personas, no puede entenderse ni
como resultado, ni como medio del desarrollo econdmico, es un valor que
preside el desarrollo humano integral.

Los objetivos de desarrollo humano deben ser comunes a todas las politicas,
no tiene porque haber contradiccion entre medio fisico y humano, ni entre
politica urbana y politica social. Existe un urbanismo socialmente revitaliza-
dor e inclusivo, de la misma manera que existen politicas sociales que legi-
timan desigualdades sociales y desequilibrios territoriales.

La proximidad al lugar en el que se establecen las relaciones e interacciones
sociales con mayor impacto y significacion, hace que el fortalecimiento de los
gobiernos locales como proveedores de servicios y, fundamentalmente, como
gestores relacionales, sea basico para la cohesion social.

Los gobiernos locales y regionales son actores fundamentales de las politi-
cas de cohesidn e inclusidn social en los territorios. Debido a las diferentes
competencias politicas entre diversos niveles de gobierno (local, metropoli-
tano, regional, nacional y transnacional) resulta necesaria una articulacion
multinivel que asegure un encaje adecuado entre la politica local de inclu-
sion y las politicas supralocales.

Es necesario también reclamar a los poderes estatales mas participacién en
las competencias clave para la inclusidn social, asi como una mayor descen-
tralizacién de recursos para que los gobiernos locales puedan sostener tales
politicas. La eficacia de las politicas de inclusion depende en buena medida
del nivel de descentralizacion y recursos existentes.

La exclusién social es un concepto multidimensional y dindmico. Se define
como el proceso por el que determinadas personas y grupos ven sistemati-
camente bloqueado su acceso a posiciones que les permitirian una subsis-
tencia auténoma dentro de los niveles sociales determinados por las
instituciones y los valores en un contexto dado. La pobreza (insuficiencia de
renta para la subsistencia) forma parte del acerbo conceptual de la exclusion
social.

Desde la perspectiva de la inclusion econdmica, es preciso generar politicas
de empleo proactivas, en las que exista una articulacion entre educacion, for-
macion profesional y los sectores productivos especialmente en aquellos am-
bitos en los que se produzca una mayor demanda. Por otra parte, estas
politicas adquieren toda su eficacia inclusiva si se elaboran con criterios de
actuacion territoriales y de proximidad.
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35.

36.

37.

38.

39.

En las ciudades y regiones de América y Europa emerge un nuevo tema que
incide en las relaciones de desigualdad: la disposicion de tiempo para las
personas, su distribucion por género, edad, clase social, segmento cultural,
asi como su apropiacion y uso. Las politicas de inclusion deben estar pensa-
das para generar igualdad en relacién a todos los segmentos de la poblacidn
tradicionalmente excluidos (minorias étnicas, personas migrantes, personas
mayores, etc.).

La equidad de género tiene un efecto multiplicador en todas las politicas de
igualdad de oportunidades. Toda politica destinada a generar cohesion e in-
clusion sociales debe constituirse en vehiculo de superacién de las desigual-
dades de género; tiene, desde el punto de vista de la cultura ciudadana, que
promover un acuerdo convivencial entre hombres y mujeres de caracter igua-
litario y respetuoso con las diferencias por razén de sexo u orientacion sexual.

La calidad de la educacién como servicio publico universal y como compro-
miso ciudadano es fundamental para promover la igualdad de oportunida-
des, una ciudadania critica y para garantizar el empleo de calidad en el marco
de la economia global, sustentada en el conocimiento. En este sentido, con-
viene tomar de referencia el conjunto de propuestas que derivan de la Carta
de Ciudades Educadoras (2004).

Las politicas sociales eficaces generan autonomia. Se orientan a mejorar las
capacidades de personas y grupos para que estos puedan alcanzar los obje-
tivos personales y sociales que se plantean, de modo compatible con los de-
rechos humanos.

El deterioro del medio ambiente va en detrimento directo del derecho de las
personas al desarrollo, lo que afecta a los grupos socialmente mas vulnera-
bles, y perjudica la mejor y mas eficiente asignacion de recursos publicos. El
buen gobierno del medio ambiente sélo es posible a través de un amplio
acuerdo de gobierno multinivel, los sectores productivos, y la ciudadania.

2.6 Grupo de Trabajo 5: Las politicas locales de inclusion social

40.

La inclusion social es un paradigma de accidn politica propio de la moderni-
dad avanzada o reflexiva. Las desigualdades sociales contemporaneas ya no
se miden Unicamente por criterios econdmicos, aunque éstos continten
siendo fundamentales. Existen otros factores a considerar, tales como la pre-
cariedad laboral, los déficits educativos, la discapacidad y la dependencia, la
sobrecarga de tareas de cuidado en el hogar, el conjunto de discriminaciones
por razon de sexo u orientacion sexualy por razon de origen étnico o religidn,
el debilitamiento de las relaciones comunitarias, la ruptura de vinculos afec-
tivos, o las fracturas de ciudadania de base etno-cultural.
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41. Entendemos por exclusion social el proceso por el que determinadas perso-
nasy grupos ven sistematicamente bloqueado su acceso a posiciones que les
permitirian una subsistencia auténoma, dentro del marco social en el que se
desenvuelven.

42. Las politicas publicas de inclusion deben conjugar tanto las exigencias ma-
teriales de existencia como las que se refieren al vinculo social, que confie-
ren seguridad vital, asi como enlazar la diversidad social y el derecho a la
diferencia con la promocidn de la igualdad social en el acceso a toda suerte
de bienesy recursos fundamentales, incluidos los derechos civicos, politicos
y sociales.

43. Articular sociedades inclusivas debe ser el minimo comdn denominador de
caracter general para la politica local. Sea a través de acciones especificas en
materia de empleo, por establecer mecanismos de participacion social en el
gobierno de la ciudad, sea por trabajar a favor del reconocimiento social de
la aportacion de las mujeres en el ambito de la productividad y la generacidn
de una ciudadania activa, por generar ciudades accesibles y plenamente
adaptadas a todas las discapacidades, sea porque de manera explicita se
plantean objetivos de cohesion social con el aporte de las migraciones. En
todos los casos la estrategia politica marco de los gobiernos locales debe ser
lainclusion social del conjunto de la ciudadania en un contexto de diversidad
y mayor complejidad social.

44. Desde esta perspectiva, el desarrollo de las personas pasa por su participa-
cién plena en cuatro ambitos de la organizacion social:

- el espacio econémico y de la renta, que supone vinculacion a la ocupacion
y al conjunto de tareas generadoras de desarrollo econémico, y ser sujeto
de la redistribucion social llevada a término por los poderes publicos;

- el espacio politico y de la ciudadania, que implica capacidad de participa-
cion politica y acceso efectivo a los derechos sociales;

- el espacio relacional y de los vinculos, estrechamente relacionado con el
mundo de lo afectivo, asi como con las relaciones de reciprocidad inheren-
tes a la familia y las redes sociales de tipo comunitario;

- el ambito de la cultura y de la formacién continua como elementos im-
prescindibles de adaptacidn personal a las condiciones estructurales ca-
racteristicas de la sociedad de la informacion.

45. Considerando estos cuatro ambitos puede aventurarse un posible listado de
politicas publicas inclusivas:
- De universalizacion de servicios sociales y rentas basicas.
- Por la calidad de la ocupacion.
- De promocidn de la vivienda social y la regeneracion integral de barrios.
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- Sociosanitarias, de caracter integral y preventivo.

- Educativas comunitarias e integrales, y superadoras de la fractura digital.
- De ciudadania e interculturalidad.

- Por laigualdad de género y el reconocimiento de la diferencia sexual.

- De ciclo de vida: infancia, adolescencia y gente mayor vulnerable.

- De fomento de redes comunitarias implicadas en la accidn social.

46. Por otra parte, la complejidad inherente a los procesos de exclusion social
exige que las politicas que los aborden se caractericen por:

- la integralidad, derivada de una vision holistica de los problemas sociales,
y planteada como integracion de recursos y servicios en el marco de planes
de trabajo personales, grupales y/o comunitarios;

- la transversalidad en la articulacion de las respuestas, superando asi los
compartimentos estancos entre los diversos agentes que trabajan con las
personas, y asumiendo las logicas de interdependencia, de capacidad de
influencia mutua, de poder relacional;

- la proximidad territorial como norma de actuacion clave que implique res-
ponder con flexibilidad a la diversidad de problemas planteados en el te-
rritorio;

- la participacién entre los diversos agentes sociales, profesionales y la ciu-
dadania, dado que la implicacion ciudadana en la accién politica es un re-
quisito primordial de una sociedad inclusiva.

2.7 Conclusiones del Grupo de Trabajo 6: Las ciudades abiertas: Los flujos de perso-
nas, la diversidad social y el liderazgo del gobierno local

47. Laeconomiay sociedad mundiales se basa en un sistema de ciudades que ar-
ticulan los distintos flujos de personas, mercancias, informacion y conoci-
mientos, y capitales. Las ciudades en tanto que motores de la riqueza de las
regiones y paises deben estructurarse como ciudades abiertas, con capaci-
dad para intercambiar y articular los flujos que articulan el sistema urbanoy
regional del planeta.

48. Existen ocho factores clave identificados por la Red de Ciudades Abiertas que
inciden en el nivel de apertura de las ciudades'’:

9 | os ocho factores clave para medir el grado de apertura de las ciudades identificados por el proyecto del

British Council “Towards Open Cities” son:

¢ Factores econdmicos: Comprenden la disponibilidad de puestos de trabajo y de ingresos, el acceso a un mi-
nimo nivel de vida y la posibilidad de comparar el coste de la vida, asi como la forma de abordar la innova-
cion y la cooperacion por parte de las empresas y su disposicion a aceptar la diversidad como potencial
fuente de innovacion futura. La flexibilidad en el mercado laboral y de la vivienda pueden ser areas espe-
cialmente importantes.

e Factores normativos: Las politicas generales del pais sobre inmigracion y asilo, asociadas a cualquier tipo
especifico de mercado laboral, prestaciones sociales, propiedad de la tierra o de la vivienda, acceso a ser-
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49.
- Econdmicos.
- Legales - normativos.
- Culturales.
- Ambientales.
- De accesibilidad.
- De internacionalizacion.
- De riesgo.
- De liderazgo para adaptar politicas basadas en valores civicos como aper-
tura, diversidad, tolerancia, convivencia y cooperacion ciudadana.

50. Las ciudades abiertas son ciudades cohesionadas socialmente, puesto que la
capacidad de integracidn social, el sentimiento de arraigo, y el respeto a la di-
versidad y la convivencia son condiciones para encaminar positivamente la
conflictividad urbana, y evitar la segregacion social y espacial.

51. La ciudad es la gente, y el espacio publico es una produccién colectiva que
debe ser usada por toda la ciudadania, en especial por los grupos vulnerables
que son carenciales en espacios para organizar sus vidas.

52. El espacio publico es el conjunto de lugares naturales y socialmente cons-
truidos, donde se desarrollan las actividades colectivas de la ciudadania (mo-
vilidad, esparcimiento, recreacion, expresiones sociales y politicas), se
disfruta del patrimonio colectivo (ambiental, arquitectdnico, urbanistico y cul-

vicios, y otras disposiciones locales o nacionales que puedan ser de aplicacion diversa para los extranjeros
respecto a los nacionales del pais.

. Factores culturales: El grado de interés hacia la diversidad demografica por parte de la poblacion
existente, y en qué medida la culturay las diversiones locales resultan atractivas para un publico di-
verso, asi como la tendencia de la poblacion local a respetar, festejar y disfrutar de la diversidad cul-
tural.

. Factores ambientales: Incluyendo servicios e instalaciones genéricas, como vivienda, colegios, hos-
pitales, y otros como lugares para el culto religioso, organizaciones comunitarias, servicios de apoyo
especializado, opciones de entretenimiento y ocio, asociaciones de interés, senalizacion vial, dispo-
nibilidad de interpretacion o traduccion y otros servicios especializados.

. Factores de conectividad y accesibilidad: ;Es facil el acceso a esta ciudad, existen posibilidades de
conexion con otros lugares generadores de oportunidades o bienestar?
. Factores de internacionalizacién: ; Cual es el nivel de internacionalizacion en otros aspectos de la vida

urbana, como los negocios, actos, ferias y congresos, organizaciones internacionales, ocioy cultura?
¢Actla la ciudad como foco de atraccion de la inversion internacional? ; Es un destino para visitan-
tes, o funciona como centro para instituciones intergubernamentales?

o Factores de riesgo: ; Qué impresion se tiene en general acerca de la estabilidad del entorno localy
politico? ;Y de la incidencia de la persecucion o discriminacion racial o religiosa? ; Existe una preo-
cupacion general sobre las posibilidades de integraciony “éxito” de los extranjeros? ; Existen medi-
das activas contra la discriminacion para abordar posibles situaciones de desventaja?

. Factores de liderazgo: ;En qué medida es una ciudad proactiva a la hora de establecer e implantar
un programa de apertura, diversidad y tolerancia? ;Proporcionan los dirigentes de la ciudad una
base para la integracion en todos los sentidos?
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tural] y se ejercen derechos ciudadanos (participacidn, circulacion, opinion,
disentimiento). Debe concebirse como espacio que permite las mas intensas
y diversas relaciones e interacciones de calidad entre todas las personas, y
garantizar la no dominacion del mismo por grupos poderosos, violentos o se-
gregadores.

53. La seguridad es un tema cada clave para una ciudad abierta y cohesionada so-
cialmente, pero necesariamente debe entenderse como seguridad inclusiva. Es
decir, que para evitar la dominacion y fortalecer la autonomia personal, la mo-
vilidad, y la libre interaccién ciudadana en la complejidad y diversidad, incor-
pora la prevencion y la inclusion social de las personas infractoras. (argumentar
en base a conclusiones forum europeo prevencion y seguridad).

54. Para responder a los retos que requieren las ciudades abiertas e inclusivas los
gobiernos locales deben ejercer en base a su proximidad un liderazgo antici-
pador, con capacidad de prevenir y canalizar los conflictos urbanos, asegurar
la igualdad de oportunidades a todos y todas, e impulsar y garantizar la parti-
cipacion y colaboracion ciudadana en una ciudad cada vez mas inclusiva.

3. Principales resultados de la priorizacion de las conclusiones
presentadas

Como se ha comentado en el primer apartado, la Secretaria Técnica de AERYC
facilito, a los participantes en el seminario, las conclusiones previas para su debate en
formato cuestionario, para que, de forma participativa y una vez expuestas las expe-
riencias programadas, éstos pudieran mostrar su grado de acuerdo con las mismasy su
opinion acerca del nivel de importancia estratégica.

Ademas, se distribuyd un formulario para que los asistentes al seminario pudie-
ran hacer llegar a la secretaria técnica sus propuestas de nuevas aportaciones (conclu-
siones) o enmiendas que el documento final debia recoger.

En la jornada de clausura la secretaria técnica presentd unas conclusiones pro-
visionales, como resultado de los primeros cuestionarios recogidos. En el presente apar-
tado se apuntan los resultados definitivos una vez que el equipo técnico ha podido
realizar el vaciado completo, la sistematizacion de las aportaciones y un analisis rigu-
roso de la totalidad de los cuestionarios.

Indicar, primero, y en relacion a la participacion, que la mayoria de respuestas
recibidas por la Secretaria Técnica en los cuestionarios mostraban un alto (muy o bas-
tante) grado de acuerdo como de nivel de importancia de las conclusiones presentadas
a debate.
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Aln asi, las propuestas o conclusiones mas priorizadas por los asistentes al semi-
nario fueron las siguientes. En relacién a las conclusiones generales, las conclusiones 4,
6,3y 2. En el tema primero, las tesis 9, 13y 8. En el segundo tema, las tesis 18, 21y 20.
Del tema tres, las tesis 24, 27 y 22. Del tema cuatro las tesis 28, 37 y 38. En el tema 5 las
tesis 42, 45Y 43. En el Gltimo tema las tesis 50, 51Y 49. Se han destacado estas conclu-
siones por haber sido las mas valoradas en un porcentaje igual o superior al 85%.

A continuacion, se indican las conclusiones mas valoradas, anotando los porcen-
tajes correspondientes al resultado de priorizacion.

En Conclusiones Generales;

% Acuerdo | % Nivelim- | CONCLUSION
portancia
estratégica

91,67 87,50 (4)

Conceptualmente hablando, la cohesion social presu-
pone: La reduccidn de brechas sociales. La existencia de
una visién compartida de modelo de territorio entre los
principales actores y sectores ciudadanos. La presencia
de un amplio sentimiento de arraigo al lugar, flexible y
abierto al cambio. La capacidad ciudadana de organiza-
cidny accion de un territorio. El reconocimiento de las di-
ferencias entre grupos y personas (que no desigualdades)
como valor positivo, enriquecedor de los lazos sociales. EL
desarrollo de fuertes relaciones sociales (en parte, de
tipo comunitario) en entornos diversos: trabajo, escue-
las, barrios. La garantia de proporcionar igualdad de
oportunidades de todas las personas para que puedan
desarrollar una vida digna y auténoma

95,83 91,67 (6)
Es fundamental la participacidn de la ciudadania en las
politicas generadoras de cohesidon social

79,17 87,50 (3]
La pobreza bloquea el potencial de desarrollo econdmico,
social y humano de las ciudades, regiones y paises.

87,50 83,33 (2)
Desde la perspectiva del desarrollo humano, particular
mencion requiere la pobreza.

: BDI}RIOOWSP BZUBUIBGOY A 1BID0G UQISaY0)

- Capitulo VIII Para unas regiones y ciudades mas inclusivas



Grupo 1:

Cohesion social y Cohesion territorial

% Acuerdo

% Nivel im-
portancia
estratégica

CONCLUSION

93,75

95,31

(9)

La cohesidn social y territorial son dos caras de la misma
moneda, si se entiende que el territorio es el habitat de
las personas. Por este motivo, la cohesidn territorial debe
desarrollarse en base a criterios sociales.

88,33

85

(13)
Hay que adoptar la cultura del trabajo en red.

80,88

88,33

(8)

La cohesion territorial se entiende como desarrollo te-
rritorial guiado por los valores de sostenibilidad y orde-
nacion equilibrada del territorio.

Grupo 2: Politicas de cohesion social y globalizacidn: el papel de las

ciudades y las regiones

% Acuerdo

% Nivel im-
portancia
estratégica

CONCLUSION

87,50 87,50 (21)
Las estructuras y la calidad de la gobernanza constitu-
yen los factores determinantes de la cohesion social o el
conflicto en los paises, las regiones y las ciudades.

85,29 82,81 (18)
La cooperacion al desarrollo no puede sostenerse en un
flujo de recursos unidireccional como elemento central
de la relacidn entre ciudades y regiones.

85 85 (20)

Hoy se imponen los criterios de horizontalidad que pro-
pone la Cooperacién Descentralizada Publica (CDP):
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Grupo 3: Capital politico y participacién ciudadana en la generacion de

ciudades inclusivas

% Acuerdo | % Nivelim- | CONCLUSION
portancia
estratégica
89,71 88,33 (24)
La participacion ciudadana garantiza la calidad de la re-
presentacion democratica.
82,35 91,07 (27)
Hay que considerar el hecho de que el espacio publico de
participacion politica es hoy muy diverso y que debe ser
entendido desde la diversidad de tiempos y lugares que
definen la vida cotidiana.
82,35 85,71 (22)

El capital politico es un factor basico de desarrollo hu-
mano.

Grupo 4: La cohesion social y el desarrollo humano

% Acuerdo

% Nivel im-
portancia
estratégica

CONCLUSION

: BD1}EID0WSP BZURUIBGOY A |RIDOS UQISaY0))

91,07 85,71 (28)
La democracia es un bien basico para las personas.

91,07 91,07 (37)
La calidad de la educacion como servicio publico univer-
sal y como compromiso ciudadano es fundamental para
promover la igualdad de oportunidades.

91,07 83,93 (38)
Las politicas sociales eficaces generan autonomia.
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Grupo 5: Las politicas publicas de inclusion social en el marco de la gobernanza

% Acuerdo

% Nivel im-
portancia
estratégica

CONCLUSION

96,88

96,88

(42)

Las politicas publicas de inclusién deben conjugar tanto
las exigencias materiales de existencia como las que se
refieren al vinculo social

93,75

100

(45)

Considerando estos cuatro ambitos puede aventurarse
un posible listado de politicas publicas inclusivas:

De universalizacion de servicios sociales y rentas basi-
cas; Por la calidad de la ocupacion; De promocion de la
vivienda social y la regeneracion integral de barrios; So-
ciosanitarias, de caracter integral y preventivo; Educati-
vas comunitarias e integrales, y superadoras de la
fractura digital; De ciudadania e interculturalidad; Por la
igualdad de género y el reconocimiento de la diferencia
sexual; De ciclo de vida: infancia, adolescencia y gente
mayor vulnerable; De fomento de redes comunitarias im-
plicadas en la accidn social.

93,75

96,88

(43)
Articular sociedades inclusivas debe ser el minimo comun
denominador de caracter general para la politica local.

Grupo 6: Las ciudades abiertas: Los flujos de personas y el impacto de la diversidad
en la internacionalizacion y cohesion social de las ciudades

% Acuerdo

% Nivel im-
portancia
estratégica

CONCLUSION

100 100 (50)
La ciudad es la gente, y el espacio publico es una pro-
duccion colectiva.

95 100 (51)
El espacio publico es el conjunto de lugares naturales y
socialmente construidos, donde se desarrollan las acti-
vidades colectivas de la ciudadania.

95 95 (49)

Las ciudades abiertas son ciudades cohesionadas social-
mente.
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4. Enmiendas y aportaciones

Se transcriben a continuacion todas las aportaciones y enmiendas al documento
de conclusiones recibidas a través del formulario distribuido por la Secretaria Técnicay
que han sido anotadas literalmente:

Aportaciones

e Las iniciativas econdmicas y sociales pueden y deben ser comunitarias, terri-
toriales, enddgenas. Lo adecuado es la combinacidn inteligente de recursos
endégenos y exdgenos.

e Hay que garantizar la gobernabilidad encontrando la justa medida desde la de-
mocracia representativa y la democracia participativa.

e La cohesidn social dependera de una gobernanza de calidad que debe incluir:
e Un pacto de estabilidad politica a nivel local
e La necesidad de una gobernanza que tenga capacidad participativa
e Sistemas de facilitacion de autonomia de las ciudadanias y capacitacion para
potenciar la creacién de redes con los paises de origen cuando las ciudada-
nia incluye personas de diversos origenes
¢ Credibilidad y transparencia

e Superar el grado de intervencionismo de las administraciones para conseguir
la inclusion a través de democracia, empoderamiento y responsabilidad.

e Incluir el tratamiento de los conflictos que se generan en las ciudades en el
tratamiento de la diversidad cultural, religiosa, como una prioridad.

e Incluir la responsabilidad del ciudadano: “empoderar” quiere decir darle la res-
ponsabilidad de su vida en contra del asistencialismo.

e Dentro de la "buena” gobernanza habria que contemplar mecanismos de se-
guimiento que garanticen la “transparencia” de todos los recursos que se uti-
lizan en la cooperacion.

e Enninguln punto se refleja el poder del deporte en el papel de las ciudades. Po-
seer un equipo de 1¢" orden, un circuito o ser sede de una olimpiada, bana las
politicas y su repercusion en la sociedad.

e Asimismo, en paises en desarrollo deportivo se utilizan estos deportistas como
embajadores. Unas buenas estructuras deportivas, democraticas y abiertas al
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juego, no ya como elemento competitivo, sino como factor de relacion humana
favorece la cohesidon social.

e Elutilizar una red de compromisarios locales puede gestionar infraestructuras
en desuso.

Enmiendas

e Las conclusiones son muy “tedricas”, quizas debiera incluirse alguna de ca-
racter mas practico. (la 17, 18, 19 son muy similares).

e Conclusion 44: Ahadir el espacio fisico y el territorio: habitat y medio ambiente
adecuado.

e Conclusion 4.1: Anadir Crear infraestructura institucional que potencien la go-
bernanza. Crear indicadores que evallen el alcance de las estrategias que tra-
bajen la cohesion social y territorial.

5. Propuestas a partir de la experiencia de AERYC

1. ¢Qué entendemos por Cohesion Social?

“No hay una buena practica sin una buena teoria”. L. Da Vinci.

“Quién dice que una formulacién puede ser verdadera en teoria pero no en la
practica o no sabe lo que dice o esta diciendo una tonteria”. J. A. Schumpeter.

e “Son nuestras teorias las que determinan nuestras observaciones”. A.
Einstein.

e “Los problemas son siempre tedricos” [puesto que su formulacién depende de
los conceptos). K. Popper.

e Cohesion social se asimila de manera frecuente a politicas de distribucion des-
tinadas a reducir las brechas sociales: Primero produccion o distribucion. Fluc-
tuaciones a la politica social.

e Cohesion en fisica, considera la cohesidn entre elementos de un conjunto a par-
tir de tres variables: la distancia entre ellos, la integracidn entre ellos y el todo,
y la fuerza que los conecta.
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e Cohesidn no se opone a produccién sino a fragmentacion o anomia (desorga-
nizacion social).

e Cohesidn Social para el desarrollo significa capacidad de responder colectiva-
mente a los propios retos.
2. La Cohesion Social depende de:

e La existencia de una vision compartida acerca de los principales retos de futuro
de la ciudad / region.

e Lareduccidon de las brechas sociales y la pobreza.

e La presencia de un amplio sentimiento de arraigo al lugar.

e La participacion y responsabilizacién ciudadana en la “red publica”.

e Elreconocimiento de las diferencias como valor positivo.

» Eldesarrollo de fuertes relaciones sociales (capital social) en entornos diversos.

e La garantia de proporcionar oportunidades a la igualdad.

Grafico 14: La Cohesion Social de un Territorio equivale a:
La capacidad de organizacion y accion orientada por objetivos sociales

DESARROLLO
TERRITORIAL

CAPITAL
FISICO Y
HUMANO

CAPACIDAD DE
ORGANIZACION
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3. La lucha contra la pobreza es motor de desarrollo
¢ La existencia de pobreza reduce el desarrollo (Banco Mundial 2006)

e Las brechas sociales y la pobreza fragmentan la cohesion social base para un
desarrollo que pone en valor el conjunto de sus recursos fisicos y humanos

e En conclusion: La politica frente a la pobreza orientada al fortalecimiento de
las capacidades de las personasy grupos, y a la valoracion de su contribucion
social (no dependencia gubernamental) es una de las bases futuras del des-
arrollo

4. La Cohesion Social requiere: Capital Politico Local

e Lavertebracion social: Construir el interés colectivo

e Proximidad relacional

e Es preciso poner en valor a la desprestigiada politica: sin politica no hay de-
mocracia y dificilmente desarrollo. Apoyo a la singularidad

e Lainversion en capital politico requiere:
e Capacitacion en métodos y técnicas a los gobiernos locales
 Habilidades en liderazgo relacional a los profesionales de la politica
Gobernanza Democratica y Cohesién Social
La gobernanza democrética territorial
Definicion AERYC:
e “Es un nuevo arte de gobernar los territorios propio del gobierno relacional.
Tiene por finalidad el desarrollo humano. Su objeto es la mejora de la capaci-
dad de organizaciény accion de un territorio. Su principal medio o instrumento

es la gestion relacional o de las interdependencias e interacciones sociales”

® Www.aeryc.org
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Grafico 1: Los gobiernos locales son organizadores colectivos mas qu
proveedores y gestores de recursos

6. Debate en los grupos de trabajo'?

Ante la crisis global, el territorio como medio,
lo local como principioy el desarrollo regional como
estrategia, ofrecen las mejores posibilidades al des-
arrollo sustentable y al desarrollo humano contem-
poraneo.

120 Para la redaccion de este documento de conclusiones se ha
contado con la inestimable ayuda de los presidentes de cada
grupo. En el grupo 1, D. Eladio Garzdn, Director Adjunto del Cen-
tro de Estudios Andaluces. En el grupo 2, D2. Claudia Aguilar, Di-
rectora del Programa de Liderazgo Publico de la Fundacion
Internacional y para Iberoamérica de Administracion y Politicas
Publicas.

En el grupo 3, D. Marc Rius, Director General de Participacion
Ciudadana de la Generalitat de Catalunya. En el grupo 4, D. An-
gels Nogué, Coordinadora del Area de Bienestar Social de la Di-
putacion de Barcelona. En el grupo 5 D. Xavier Godas, Jefe del
Gabinete de la Tenencia de Alcaldia de Accién Social y Ciudadania
del Ayuntamiento de Barcelona. Y en el grupo 6, D. Greg Clark,
British Council. Ademas, se ha incluido el resumen y las notas
aportadas por D. Claudio Sainz, Presidente de la Fundacién Ciu-
dadaniay Desarrollo Estratégico del Territorio (CIDET) de México,
que se encargd de presentar las conclusiones en la sesion final
del VI Encuentro Anual de AERYC.

: BD1}EID0WSP BZURUIBGOY A |RIDOS UQISaY0))

« -« Capitulo VIII Para unas regiones y ciudades mas inclusivas



: BD1}BID0WSP BZURUIBGOY A |BID0OG UQISBY0)

|

Las conclusiones de la VI Conferencia de
AERYC reflejan el trabajo realizado a partir de 2003
por los distintos ponentes y participantes en un es-
fuerzo que ha transitado por seis ciudades en 4 pa-
ises iberoamericanos, en la busqueda de respuestas
y propuestas relativas a la ciudad, a las redes de ciu-
dades, a la ciudad regidn, a la gobernanza de los te-
rritorios, al desarrollo humano, a la planeacion
estratégica y a la cohesion de los territorios, lo que
necesariamente nos ha llevado a plantear los temas
acerca de la cohesidn social.

Hace ya una década, el enfoque era hacia la
ciudad, una mejor ciudad. En ese entonces desde
Barcelona, con el CIDEU™', se impulsé la planifica-
cion estratégica para la promocion de los proyectos
de ciudad. De los proyectos en abstracto, pasamos al
reconocimiento de que el proceso para la planifica-
cidn era tan importante como el proyecto mismo, ya
que provocaba un esquema horizontal e incluyente
(concepto de transversalidad).

Al considerar el concepto de la gobernanza, no perdemos de vista todo lo anterior,
sino que avanzamos a considerar los aspectos de cohesion social y cohesion del terri-
torio. En este sentido América y Europa tenemos condiciones y problemas similares, en
lo social tenemos diferencias que durante las sesiones de trabajo de la VI Conferencia
han motivado aportaciones criticas y enriquecedoras.

De todo ello damos cuenta ahora como complemento a las conclusiones pro-
puestas como base a los trabajos de la conferencia. La metodologia para este resumen
consiste en recuperar los datos relevantes de los comentarios de los ponentes, aquéllos
que ajuicio del redactor corresponden a las conclusiones, no necesariamente a favor de
las conclusiones propuestas, pero que contribuyen a enriquecer las conclusiones.

121 Centro Iberoamericano de Desarrollo Estratégico Urbano.
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6.1 Grupo de Trabajo 1: Cohesion Social y Cohesion Territorial

« -« Capitulo VIII

El grupo de trabajo estuvo presidido por D.
Eladio Garzon. Director Adjunto del Centro de Estu-
dios Andaluces, y formado por los siguientes espe-
cialistas: D. Jests Maetzu, Comisionado para el plan
de la barriada de las Tres Mil Viviendas de Sevilla,
D. Clemente Navarro, Socidlogo y profesor titular de
la Universidad Pablo de Olavide de Sevilla. Colabo-
rador del Centro de Estudios Andaluces. D. Saul Pi-
neda, Director del Centro de Pensamiento en
Estrategias Competitivas-SEPEC de la Universidad
del Rosario, Bogota. D. Alfonso Yerga, Director del
Centro de Estudios Andaluces. (Las ponencias se
pueden recuperar en la pagina web de AERYC
www.aeryc.org).

¢ Se necesita un modelo equilibrado de ciu-
dad, una ciudad que quiera construir ciu-
dadanos desde la base de sujetos de
derechos y deberes.

e Eldesarrollo socialy cultural debe ser en-
ddgeno.

e Tiene que ser un desarrollo planificado y
construido con los ciudadanos.

e Hay que recuperar el sentido de “nosotros”
y de lo colectivo.

e Elespaciorelacional recoge la complejidad
del territorio.

e Se debe ampliar la idea del trabajo en red
desde la perspectiva de ciudad-barrio en el
que el ciudadano se percibe y se identifica

e La cohesion social y la cohesidn territorial
son cosas distintas pero tienen vinculos en
comun. La cohesion territorial puede ser
un instrumento para la cohesidon social.
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El territorio como agente es el que cambia los procesos sociales.

Importancia de la accesibilidad (renta real= renta monetaria + acceso a bienes
y servicios).

La mejor politica social es la politica de ordenacién del territorio.

El desarrollo es fundamentalmente enddgeno pero no ha de ser para fortale-
cer la actividad local frente a los desafios externos. Este desarrollo también
debe ser de proximidad: pasar a una gestion de territorios mas alla del area
metropolitana. Las ciudades reales son las ciudades region.

El logro de la cohesidn requiere operarse en un entorno complejo por la diver-
sidad de gobiernos que acttan en el territorio (lo que disminuye la eficacia de
la accién), por tanto el territorio se puede definir segln los dmbitos de actua-
cion de cada politica publica.

Se necesitan indicadores para evaluar las mejoras en la gobernanza democra-
tica en dos aspectos basicos: variables de integracion, variables de desempeno,
asi como para evaluar la cohesidon social y la cohesion territorial.

La cohesion territorial no se puede separar de la cohesidn social, los respon-
sables publicos no deben tratar el territorio como un ambito separado, en este
sentido, la mejor politica social es la ordenacion del territorio.

La cultura del trabajo en red tiene que asentarse en los gobiernos locales o re-
gionales.

6.2 Grupo de Trabajo 2: Politicas de Cohesion Social y Globalizacion: el papel de las

ciudades y las regiones

El grupo de trabajo estuvo presidido por D.
Claudia Aguilar, Directora del Programa de Lide-
razgo Publico de la Fundacion Internacional y para
Iberoamérica de Administracion y Politicas Publicas,
y formado por los siguientes especialistas: D. José
Estrada, Director de la Fundacién CIEDES (Méalaga).
D. José Angel Gil Jurado Director de Contenidos de

\ : BD1}BID0WSP BZURUIBGOY A |BIDOG UQISaY0)

Para unas regiones y ciudades mas inclusivas « -« Capitulo VIII



proa2020, Plan Estratégico de Las Palmas de Gran Canaria. D. Alfonso Iracheta, Coor-
dinador de la Red Mexicana de Ciudades para la Sustentabilidad-HABITAT. D. Marc
Rimez, Responsable de Cooperacion Descentralizada con América Latina de la Diputa-
cion de Barcelona. (Las ponencias se pueden recuperar en la pagina web de AERYC
www.aeryc.org).

e Crecimiento no es lo mismo que desarrollo (comentario en reflejo al creci-
miento demografico de las ciudades americanas)

e El binomio urbanizacion-globalizacién impone nuevos retos y desafios desde
el punto de vista de la gobernanza local y de la construcciéon de sociedades mas
equitativas y cohesionadas.

e Las ciudades, asi como las regiones metropolitanas, constituyen los espacios
de la globalizacion y estan conectadas por redes de comunicacion, sistemas lo-
gisticos y de transporte e informacidn que permiten articular los dmbitos local
y global.

e Las ciudades son ambitos privilegiados para la cooperacion.

e Muchos de los problemas de la ciudad no se resuelven en la propia ciudad, por
ejemplo las migraciones campo ciudad.

e Larevalorizacion de las ciudades no deberd ir en detrimento del valor que tiene
el ambito rural para el desarrollo y el crecimiento.

e Esnecesario que las ciudades trabajen en entornos colaborativos que rompan
con la rivalidad competitiva que existe entre las mismas.

e Existen diversos modelos de cooperacidn: los que favorecen la complementa-
reidad, los que favorecen la competitividad; los resultados y los procesos son di-
ferentes, se requiere profundizar en el entendimiento de las diferencias que
provocan.

e La cooperacion al desarrollo no puede sostenerse en un flujo de recursos uni-
direccional como elemento central de la relacion entre ciudades y regiones.
Debe pensarse en modelos horizontales de asociacion entre pares, pero reco-
nociendo y partiendo que existen desequilibrios territoriales y de recursos.
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La cooperacion descentralizada publica constituye un instrumento valioso para
impulsar la solidaridad internacional. Con este fin se deben fortalecer las redes
y las organizaciones de los gobiernos locales, y en particular la organizacion
mundial unificada, demostrando el valor agregado que la cooperacidn entre ho-
mdlogos puede suponer.

La cooperacion descentralizada debe avanzar cada vez mas en el fortaleci-
miento de capacidades, en la construccion de liderazgos, en la creacion de es-
pacios de didlogo y de articulacion de intereses. Todo ello desde una vision que
prime la necesidad de rescatar lo publico y el papel del Estado.

Las estructuras y la calidad de la gobernanza constituyen los factores deter-
minantes de la cohesion social o el conflicto en los paises, las regiones y las ciu-
dades.

Los gobiernos locales aportan valor al proceso de cohesidn por la proximidad
al ciudadano, pero también esto tiene un limite.

Las diversas condiciones estructurales de los gobiernos inciden en el grado
de confianza, en el sustrato de la confianza con que acttan los ciudadanos,
pro ello la importancia de la calidad de las estructuras de gobierno y la ca-
lidad de la gobernanza que se genera para rescatar lo publico, lo comunita-
rio, lo colectivo.

Como elemento de las nuevas tareas de los gobiernos locales se tienen las
labores de acogida en la ciudad, la formacion de redes de acogida y el logro
de una integracion neutral de los inmigrantes para lograr el sentido de per-
tenencia.

6.3 Grupo de Trabajo 3: Capital politico y participacion ciudadana en la generacion de
ciudades inclusivas

El grupo de trabajo estuvo presidido por Marc
Rius, Director General de Participacion Ciudadana
de la Generalitat de Catalunya y formado por los si-
guientes especialistas: Dunike Agirrezabalaga, Con-
cejala de Participacion Ciudadana y Barrios del
Ayuntamiento de San Sebastian. D. Joaquim Brugué,
Catedratico en Ciencia Politica y de la Administra-
cion de la Universidad Auténoma de Barcelona. D.
Carlos Hernandez, Técnico de Investigacion Aplicada
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de la Unidad de Investigacion, Estudios Aplicados y
Iberoamérica de Administracion y Politicas Publicas.
D@ Nuria Sensat, Concejala de Deportes del Ayunta-
miento de Manresa. D. Joao Victor, presidente del
Instituto de Ciudadania y Buen Gobierno de Brasil
(Juiz de Fora, Minas Gerais). (Las ponencias se pue-
den recuperar en la pagina web de AERYC
www.aeryc.org).

e Necesitamos gobierno pero también necesitamos ciudadania.

¢ Necesitamos ciudadanos no clientes, necesitamos ciudadania, o sea personas
que no Unicamente nos digan lo que quieren, sino que también sean capaces de
debatir lo que queremos todos.

e Se necesita reivindicar la politica en la actuacion de las instituciones.

e Es clave combinar la legitima autoridad del representante electo con la volun-
tad de didlogo, por lo que se requiere un perfil del gobernante abierto al dialogo.

e Necesitamos liderazgo publico comprometido con los valores de la democra-
cia, la participacion ciudadana y la cohesidn social.

e Los servidores publicos deben ser conscientes de la ética de su propia actua-
cion.

6.4 Grupo de Trabajo 4: La Cohesion Social y el Desarrollo Humano

El grupo de trabajo estuvo presidido por D2.
Angels Nogué, Coordinadora del Area de Bienestar
Social de la Diputacién de Barcelona, y formado por
los siguientes especialistas: D. José Luis Alvarez, Di-
rector del Servicio Piblico de Empleo del Principado
de Asturias. D Michel Azcueta, Presidente de la Es-
cuela Mayor de Gestion Municipal de Lima y Ex Al-
calde de Villa El Salvador. D. Lars-Goran Jansson,
presidente de la Red Social Europea. D@ Lluisa
Moret, Teniente de Alcalde de Bienestar y Ciudada-
nia del Ayuntamiento de Sant Boi de Llobregat. (Las
ponencias se pueden recuperar en la pagina web de AERYC www.aeryc.org).
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e El modelo de cohesidn social (sic) debe armarse
desde lo local, es un modelo que requiere cambiar en
forma continua, incluye temas como conciencia ciu-
dadana, fortalecimiento de la autoestima, transpa-
rencia. En el cambio reviste importancia el efecto de
los medios de comunicacion y las nuevas tecnologias.

e Laigualdad social es la base del desarrollo humano.

e A la cohesidn social: debe darsele un enfoque de in-
tegralidad. Esto significa igualdad social, calidad ins-
titucional, desarrollo humano...

e Por tanto, jcomo debemos armar este modelo?
Desde lo local. La cohesidn social para un modelo
cambiante de conciencia ciudadana, de fortaleci-
miento de la autoestima, de aprender a trabajar jun-
tos para fortalecer, renovar y ser una sociedad
transparente democratica.

e La cohesion social no excluye ni disimula la justicia social.
e Importancia de los medios de comunicacion y las nuevas tecnologias.
e Laadministracion debe capacitar a los actores para que adquieran autonomia.

e Saber si la sociedad tiene o no confianza esta muy relacionado con la cohesion
social.

e Lacrisis global no es una crisis de riqueza es una crisis de confianza. La con-
fianza es basica para el logro del bienestar humano.

e ;Para qué sirve el gobierno?: para que la gente sea feliz.

e Para el intercambio entre sociedad y gobierno es necesaria la transparencia,
todos dan y reciben algo en ambos sentidos.

e Desde la perspectiva europea. Tres pilares para la cohesidn social: lo econo-
mico, que no debe tenerse en cuenta por si solo sino en relacion a los objetivos
sociales; el medioambiente; y lo social.

e Importancia del binomio cohesion social y gobernanza formado por nuevas po-
liticas activas, poliédricas e innovadoras asi como formas de gobernar.
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e Se deben superar los estilos clasicos de gobierno a través de reformas inter-
nasy de formas de gobernar relacionales utilizando redes.

e La Administracion Local no es el Unico agente; debe trabajarse en red con el
resto de actores que actlan en el territorio.

e La cohesion social debe incorporar la gestion de la diversidad. Por lo tanto no
se habla de las personas sino de LA persona (segun el grupo étnico, la cultura,

larenta...)

e La planificacion estratégica de los modelos en base a los conceptos de trans-
versalidad entre actores y revision interna de las administraciones locales.

6.5 Grupo de Trabajo 5: Las Politicas Publicas de Inclusion Social en el marco de la Go-
bernanza

« -« Capitulo VIII

Elgrupo de trabajo estuvo presidido por D. Xa-
vier Godas, Jefe del Gabinete de la Tenencia de Al-
caldia de Accion Social y Ciudadania del
Ayuntamiento de Barcelona, y formado por los si-
guientes especialistas: D. Carles Barba, Presidente
de la Mesa de Entidades del Tercer Sector Social de
Catalunya, D. Patrick Braouezec, Presidente de
Plaune Commune. D. Horacio Ghirardi, Secretario de
Gobierno de la Municipalidad de Rosario, D. Eduard
Sala, Director de la Obra Social Santa Lluisa de Ma-
rillacy de Llar de Pau.(Las ponencias se pueden re-
cuperar en la pagina web de AERYC www.aeryc.org).

e Elreto es gestionar la diversidad de situa-
ciones de exclusion social.

¢ La problematica de la crisis actual, situa-
cion que se agravia especialmente en los
barrios mas empobrecidos, donde reside
la mayoria de la poblacion inmigrada. En
términos de riqueza ha aumentado la po-
larizacion de la sociedad y provoca que
haya grandes bolsas de pobreza en el te-
rritorio de Catalufa (caso que por exten-
sion se refleja en las ciudades regidn
iberoamericanas).
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e |anecesidad de contar en los gobiernos locales con
politicas de actuacion destinadas a la promocion de
un Tercer Sector social comprometido con la inclu-
sion, que existe un gran tejido asociativo, muy im-
plicado en las politicas publicas y un trabajo en red
muy importante.

e Del debate surgen con claridad dos conclusiones:

1. La multidimensionalidad de la inclusién (cultu-
ral, social, educativa, econdmica, etc) que trans-
ciende en cuanto a la necesidad de politicas
distintas.

2. La necesidad de una coordinacion institucional
entre las distintas administraciones publicas, a
nivel competencial.

e En el logro de la inclusidn social se destaca la im-
portancia de la confianza con los gobernantes. Asi
como la idea de identidad de pertenencia: que todo
el mundo se sienta identificado y parte del territo-
rio como medida clave para incrementar la inclu-
sidn social.

e La penalizacidn no es Gtil instrumento para incre-
mentar la inclusion social.

Existe una problematica con las recalificaciones urbanas que producen segrega-
cion en las ciudades y que han llevado a situaciones de crisis provocando disemi-
nacion de la poblacion en riesgo de exclusion.

En el caso de América Latina, la construccion de una mayor cohesidn social no
serd posible si no se supera las desigualdades sociales existentes.

Se entiende que las politicas de inclusion han de basarse en el conjunto, esto
es en una vision de integralidad, han de ser politicas de Estado, con recursos y
un posicionamiento firme.

De las conclusiones destacan las siguientes ideas que pueden dar fortaleza al tra-
bajo en busca de la cohesidn social:
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1. Vinculo Social: hemos fracasado en la capacidad de crear vinculos sociales
y de pertenencia, en un sistema que crea relaciones no escogidas. Se nece-
sita el didlogo.

. Autonomia: evitar el tutelaje y el paternalismo que lleva a la dependencia.

. Accesibilidad

. Participacion

. Transversalidad /Integridad: hace falta un modelo integrador de politicas,
pero la voluntad politica no es suficiente, y hay que aumentar la representa-
tividad de las entidades.

g~ WON

e Un factor que se aprecia como dificultad adicional es la movilidad geogréfica,
ya que dificulta la conciliacidn, asi como incrementa el volumen de volunta-
riado y disminuye la participacion en la vida publica de la poblacion.

e Para atender politicas de inclusiéon social es necesaria la concrecion, con trans-
parencia y legitimidad, asi como una vision practica.

e Las administraciones locales presentan propuestas de inclusion poco trans-
versales (puede requerirse formacioén continua para las administraciones) y di-
sefar nuevas formulas entre las administraciones y al interior de las propias
administraciones incluyendo recursos humanos formados para facilitar politi-
cas integradoras.

e La pobreza atenta contra la participacion, se necesitan estrategia para devol-
ver a la poblacion su situacion de ciudadano, se requiere cuidado para evitar
que la participaciony la gobernanza sean contaminadas por los procesos elec-
torales.

6.6 Grupo de Trabajo 6: Las ciudades abiertas: Los flujos de personas y el impacto de
la diversidad en la internacionalizacion y cohesion social de las ciudades

El grupo de trabajo estuvo presidido por D. Glerk Clark, British Council, y formado
por los siguientes especialistas: D. Shams Asadi, Ayuntamiento de Viena, D. Josep M@ La-
hosa, Secretario Ejecutivo del Foro Espanol para la Prevencién y la Seguridad Urbana.
D. Oscar Alberto Molina Garcia, Secretario de Planeacion Distrital de la Alcaldia de Bo-
gota. D. Chris Murray, Director de Core Cititas. (Las ponencias se pueden recuperar en
la pagina web de AERYC www.aeryc.org).

e Aspectos a considerar para la cohesion social y las ciudades abiertas:

e Ladiversidad beneficia a la competitividad (hay relacién entre migraciony cre-
atividad).
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La articulacion con el nivel regional y nacional es clave para sostener las ciu-
dades abiertas (impacto de las tensiones entre los estados nacionales cerrados
y las ciudades abiertas).

La importancia de generar un sentido de pertenencia. El sentido de pertenen-
cia a la ciudad permite generar un sentido de pertenencia hacia &mbitos mas
amplios.

Elimpacto de la politica y del liderazgo en la configuracién de ciudades mas o
menos abiertas.

El papel de los medios de comunicacidn y de los lideres de opinién en la cons-
truccion de una imagen positiva de la inmigracion.

Elcdmo es (la realidad cotidiana) respecto al como debe ser (el proyecto de ac-
tuacion).
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José Luis Alvarez
Es Director del Servicio Publico de Empleo del Principado de Asturias, posicion
que ocupa desde hace ocho anos. Tiempo en el que ha realizado una importante
labor de modernizacion del area que dirige.

Ha liderado un proceso de cambio desde una administracion de perfil clasico, que
registraba y administraba papeles, a otra que busca producir y gestionar infor-
macién para dar soporte a las decisiones que deben tomar sus “clientes”.

Los cambios introducidos parten de una vision politica: la necesidad de transfor-
mar la administracion para responder a los cambios y exigencias del entorno. Y
son fruto de la participacion activa de las personas, que ya trabajaban en la admi-
nistracion, y de las oportunidades que permiten las tecnologias de la informacion.

Su vision viene condicionada por su recorrido profesional. Comenzd su andadura
profesional en los afios ochenta en el campo de la seleccidn y formacién de per-
sonal. Se desarrollé como consultor de ingenieria de recursos humanos en el
grupo francés Quaternaire. Ha ocupado posiciones de responsabilidad en distin-
tas empresas, desde la que ha intervenido en la elaboracidn de estrategias de
desarrollo territorial, en la elaboracién de sistemas sectoriales de formaciony en
el acompanamiento en procesos de cambios de importantes companias: siempre
posicionando a las personas en el centro del cambio.

Michel Azcueta
Profesor de Ciencias Sociales egresado de la Pontificia Universidad Catélica del
Perd.
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Master en educacion y comunicacion por la Universidad de Montreal.

Elegido en tres ocasiones Alcalde de Villa El Salvador, en Lima.

Actualmente, Presidente de la Escuela Mayor de Gestidon Municipal del Perty con-
sultor en desarrollo local.

Recibié el premio Principe de Asturias a la Concordia otorgado a Villa El Salvador
durante su gestion como alcalde, el premio internacional de derechos humanos,
en 1993, y el premio internacional a la solidaridad en 1999 de CARE, en Atlanta,
EEUU.

Monica Biffarello
Moénica Bifarello es Licenciada en Ciencia Politica y posee Diploma de Estudios de
Postgrado en Ciencias Sociales de la Facultad Latinoamericana de Ciencias So-
ciales (FLACSO). Es Profesora Titular de la catedra de Politica Social y del Semi-
nario sobre Sociedad Civil en la Facultad de Ciencia Politica y Relaciones
Internacionales de la Universidad Nacional de Rosario, Argentina.

Ha dictado cursos, seminarios y ha realizado tutorias en programas de capacita-
cién a organizaciones publicas y privadas. Es autora de diversos trabajos de in-
vestigacion sobre Politicas Sociales, gestion publica y organizaciones de la
sociedad civil. Posee numerosos articulos y publicaciones sobre planificacion es-
tratégicay gestion local.

Se ha desempefiado como consultora del PNUD (Programa de Naciones Unidas
para el Desarrollo) para el proyecto de Indice de Desarrollo de Sociedad Civil en
Argentina. Desde enero de 2000 a diciembre de 2003 fue Coordinadora Técnica
del Plan Estratégico Rosario. De 2003 a 2007 fue Secretaria General de la Muni-
cipalidad de Rosario. A partir de diciembre de 2007 y hasta la actualidad, es la
responsable de la Secretaria de Regiones, Municipios y Comunas del Gobierno de
la Provincia de Santa Fe, desde donde dirige el proceso de regionalizacidn, plani-
ficacion estratégica y descentralizacion de ese Estado Provincial.

Joaquim Brugué
Licenciado en Ciencias Econdémicas (UABJ, posgrado en Analisis de Datos para las
Ciencias Sociales (Essex University) y doctor en Ciencia Politica y de Administra-
cion (UABI.

Ha realizado periodos de investigacion en las Universidades de Oxford y Cam-
bridge; asi como ha participado en Congresos y Seminarios y ha impartido cur-
sos en diversas Universidades e instituciones académicas de Espana, Europay
América Latina.
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En el &mbito universitario ha sido coordinador de la titulacion, vice-decano de or-
denacién académica, coordinador del master en Gestion Publica i director del pro-
grama de doctorado. He desarrollado su actividad docente e investigadora en los
ambitos de la gestion publica, el gobierno local, la participacidon ciudadana y el
analisis de politicas publicas.

Entre 2004 i 2008 fue Director general de Participacion Ciudadana en el Gobierno
de la Generalitat de Catalunya. Y actualmente es profesor del departamento de
Ciencia Politica de la UAB y subdirector del Instituto de Gobierno y Politicas Pu-
blicas (IGOP).

Greg Clark

Profesional dedicado a la rehabilitacion urbanistica y al desarrollo econémico ur-
bano y regional desde hace 20 anos. Trabaja como orador, moderador y asesor.
Entre los cargos que ocupa actualmente pueden citarse los de Profesor Universi-
tario, Asesor Principal sobre Desarrollo Regional y de Ciudades para el Ministe-
rio de Comunidades y Gobierno Local (Department for Communities and Local
Government) del Reino Unido, Presidente del Foro de Agencias de Desarrollo y
Estrategias de Inversion de la OCDE (LEED] y asesor de la OCDE y del British
Council en temas de desarrollo regional y urbano. También asesora regular-
mente al Banco Mundial y un gran nimero de ciudades e instituciones.

Ha examinado mas de cincuenta ciudades y regiones de los cinco continentes. Ha
sido Director de Estrategia y Comunicacion de la Agencia de Desarrollo de Lon-
dres, Director de Desarrollo Econémico de Londres area Metropolitana (Greater
London Enterprise], Presidente de la Agencia de Promocién Empresarial del Lon-
dres “One London” y Director de la Corporacion de Desarrollo de los Docklands en
Londres.

José Estrada
Ingeniero Superior de Telecomunicacién por la Universidad de Complutense de
Madrid y Académico de la Real Academia de Ciencias de Malaga. Tras una dilatada
experiencia en al empresa privada, -en la que cabe destacar su cargo como Pre-
sidente Ejecutivo de Ejecutivo de Hughes Electronics, S.A.; Director Industrial de
Fujitsu Espana, S.A.y Presidente de IDEA en el Parque Tecnoldgico de Andalucia-
, en 1996 comienza a trabajar para la Administracion Publica ostentando el cargo
de Director Gerente de la Empresa Municipal de Iniciativas y Actividades Empre-
sariales de Méalaga, S.A. [PROMALAGA). Director de la Fundacién CIEDES y del |l
Plan Estratégico de Malaga, es experto en planificacion estratégica y ponente ha-
bitual en foros internacionales organizados por entidades tan prestigiosas como
el CIDEU, -Centro Iberoamericano para el Desarrollo Estratégico Urbano-, entre
otras.
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Xavier Godas

Xavier Godas i Pérez es doctor en Sociologia por la Universidad de Barcelona, es-
pecialista en sociologia politica y de los movimientos sociales, areas tematicas en
las que ha desarrollado sus trabajos de investigacion. Ha sido profesor del De-
partamento de Teoria Socioldgica, Filosofia del Derecho y Metodologia de las Cien-
cias Sociales de la Universidad de Barcelonay colaborador de la Escuela Superior
de Administracion y Direccién de Empresas (ESADE). Es autor de los libros Pos-
tmodernismo: la imagen radical de la desactivacion politica (1998, Barcelona, El
Roure), Democracia participativa a les organitzacions (2003, Barcelona, Funda-
cién Josep Querol), Politica del Disenso (Barcelona, 2007, Icaria) y Migraciones: un
nuevo ambito de cooperacién entre gobiernos locales (Montevideo, 2008, Obser-
vatorio de la Cooperacion Descentralizada UE-ALJ, ademas de diversos articulos
y capitulos de libros sobre movimientos y politicas sociales. Su experiencia en la
administracion publica arranca en 2003, como asesor de la Concejalia de Bienes-
tar Social del Ayuntamiento de Barcelona. Actualmente es Jefe de Gabinete de la
Tenencia de Alcaldia de Accion Social y Ciudadania.

Ricard Goma

Doctor en Ciencia Politica por la UAB. Master en Politicas Publicas por la Univer-
sity of Strathclyde (Glasgow, Escocia) y Master en Estudios Urbanos y Metropoli-
tanos por la UAB. Profesor Titular de Ciencia Politica en la UAB. Profesor visitante
en diferentes universidades europeas y latinoamericanas. Especializado en in-
vestigacion sobre politicas sociales y el estado de bienestar, gobiernos locales,
participacidon ciudadana y movimientos sociales, ha publicado diferentes libros
sobre estas tematicas.

Miembro de la Secretaria Politica y de la Comision Permanente de Iniciativa per
Catalunya Verds (ICV). Responsable nacional del dmbito de bienestar social de
ICV. Presidente de la Fundacién Nous Horitzons.

Des de 2003 es miembro del equipo de gobierno del Ayuntamiento de Barcelona
asumiendo responsabilidades en materia de servicios sociales a la ciudad i desde
las elecciones municipales de 2007, es Teniente de Alcalde de Accién Social y Ciu-
dadania. Presidente del Instituto Municipal de Personas con Discapacidad, Presi-
dente del Consorcio Instituto de Infancia y Mundo Urbano y Vicepresidente del
Consorcio de Servicios Sociales de Barcelona. Actualmente es también el Presi-
dente del Grupo Municipal de ICV-EUIA del Ayuntamiento de Barcelona.

Horacio Ghirardi
Licenciado en Ciencia Politica con Orientacién en Administracidon y Planificacion
Publica por la Facultad de Ciencia Politica y Relaciones Internacionales de la Uni-
versidad Nacional de Rosario. Docente de la catedra Teoria de la Administracion
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Publicay de la Facultad de Ciencia Politica y Relaciones Internacionales de la Uni-
versidad Nacional de Rosario. Se ha especializado en tematicas vinculadas a Mo-
dernizacion del Estado y Gestion Participativa local.

Director General del Programa de Descentralizaciony Participacion Ciudadana de
la Municipalidad de Rosario. En la actualidad es Secretario de Gobierno de la Mu-
nicipalidad de Rosario.

Ha desempenado las siguientes funciones:

e Coordinador General del Sistema de Presupuesto Participativo de la Ciudad de
Rosario.

e Subsecretario de Gobierno de la Municipalidad de Rosario.

e Presidente del Bloque de Concejales del Partido Socialista en la Ciudad de Rosario.

Alfonso Iracheta
Arquitecto por la Universidad Autonoma del Estado de México; Maestro en Plane-
acion Urbana, por la Universidad de Edimburgo, Escocia; Doctor en Estudios Re-
gionales por la Universidad de Varsovia, Polonia; se especializé en Planificacion
Regional del Desarrollo en Buenos Aires, Argentina; en Administracion Metropo-
litana en Rio de Janeiro, Brasil en la Fundacion Getulio Vargas, y en Medio Am-
biente y Desarrollo en México.

Ha editado y coeditado quince libros. Ha publicado del orden de 70 trabajos como
capitulos de libro y articulos en revistas, ha actuado como ponente en aproxima-
damente 320 eventos en todo México y 20 paises.

Fundd la Maestria en Planeacion Metropolitana en la UAM-Azcapotzalco (1986);
fue Director Fundador de la Escuela de Planeacion Urbanay Regional (hoy facul-
tad) de la UAEM (1986-1988). Fue Presidente de El Colegio Mexiquense (1998-
2002). Fue coordinador fundador de la Oficina para México de UN-Habitat
(2003-2004). Actualmente se desempena como Coordinador del Programa Inter-
disciplinario de Estudios Urbanos y Ambientales [PROURBA)] de El Colegio Mexi-
quense; miembro del Consejo Nacional de Vivienda (CONAVI); es Miembro
Fundador de la Red Interinstitucional sobre Areas Metropolitanas de Europa y
América Latina (RIDEAL)J, Coordinador Nacional de la Red Mexicana de Ciudades
Hacia la Sustentabilidad (RMCS). Es miebro del Consejo Editorial de revistas es-
pecializadass en Chile, Brasil y México.

Es Consultor de los tres ambitos de Gobierno, y a nivel internacional en temas
sobre suelo, vivienda, planeacion territorial y metropolizacion, principalmente, en
instituciones como Banco Mundial, Fundacion Hewlett entre otras, es Miembro
del Consejo Mundial Asesor de la Organizacion de las Naciones Unidas- Habitat y
de la Red Globlal de Investigacion en Asentamientos Humanos para el periodo
2007- 2009 y es Investigador Nacional Nivel Il del Sistema Nacional de Investiga-
dores (SNI).
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Josep M2 Lahosa
Crimindlogo y Gedgrafo. Ha sido director de servicios de seguridad y policia en
varios municipios, desde 1986 trabaja en el ayuntamiento de Barcelona, donde
hoy es Director de Servicios de Prevencion. Ha impulsado una estrategia de me-
jora del conocimiento de la realidad de la seguridad, por medio tanto del analisis
de los datos estadisticos como de la realizacién de la encuesta de victimizacion y
opinidn sobre la seguridad, e investigaciones sobre el espacio publico.
Asimismo ha pilotado y acompariado la respuesta de Barcelona al fenémeno de las
“pandillas” latinas.
En el &mbito académico ha impartido clases en los Masters “Criminologia y eje-
cucion penal” de la Universidad Auténoma de Barcelona; de “Intervencion am-
biental” de las Universidades de Barcelona y Auténoma de Barcelonay de “Gestion
de la ciudad” de la Universidad Politécnica de Catalunya.
Ha formado parte del Colegio Analitico para la Seguridad Urbana del Forum Eu-
ropeo para la Seguridad Urbana. Coordind el proyecto “Justicia de proximidad” de
la red europea SecuCites; miembro de los Comités organizadores de las confe-
rencias internacionales de prevencion de la inseguridad urbana (Barcelona, 1987);
(Montreal, 1989]; (Paris, 1991); (Barcelona, 1997), (Napoles, 1999]) y (Zaragoza,
2006). Como experto del Consejo de Europa formé parte de una misién de estu-
dio a Moldavia para evaluar el sistema de justicia de menores. Es el Secretario
Ejecutivo del Forum Espanol para la Prevencion y la Seqguridad Urbana.

Jesls Maetzu
Licenciado en Teologia Universidad Pontificia de Salamanca, y en Derecho.

Ha sido profesor de Ciencias Sociales, y actualmente es profesor Titular de Dere-
cho del Trabajo y Seguridad Social de la Universidad Hispalense de Sevilla.

Ha sido Director-Responsable del “Programa de Desarrollo Comunitario”, para
llevar a cabo tareas de promocion y desarrollo comunitario en Barriadas margi-
nales de extrarradio de Cadiz (Zona de Puertas de Tierra). Y rehabilitacién Comu-
nitaria de Barriadas Marginales en Auxina, Loreto y de San Lorenzo del Puntal.
Rehabilitacion Comunitaria de Barriadas Marginales Barriada del Cerro del Moro

Miembro Fundador Asociacion de Juristas de Sevilla “Derecho y Democracia”
Director Seccidn Delegada Escuela Social de Granada. (Sede Sevilla).

Adjunto Primero del Defensor del Pueblo Andaluz. Defensor del Pueblo Andaluza e.f

Actualmente Comisionado para el Plan Integral del Poligono Sur de Sevilla.
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Oscar Alberto Molina

Secretario de Planeacion Distrital Bogota

Socidlogo con postgrado en Ciencia Politica de la Universidad Auténoma de Mé-
xico. Su trayectoria profesional se ha consolidado en el sector publico e interna-
cional como Contralor Auxiliar de la Contraloria de Bogota, Asesor en el Congreso
de la Republica, consultor de FESCOL (Fundacién Eber de Alemania) y de la Or-
ganizacion Internacional del Trabajo - OIT, organismo que agrupa a nivel tripar-
tita a los representantes de gobiernos, empleadores y trabajadores de diferentes
paises del mundo. para la elaboracién conjunta de politicas y programas en el
marco de la relaciones laborales y el nuevo contexto internacional.

Fundador del Polo Democratico Independiente, miembro de la Direccidon Nacional
del partido y coordinador de la Comisidon Nacional del mismo, director de la Fun-
dacion Articular.

Padre de tres hijos, es catalogado como un hombre disciplinado y analitico que
aplica el concepto de planeacion bajo estandares de resultados y trabajo en
equipo. Al frente de la Secretaria Distrital de Planeacidn busca que la entidad sea
realmente el centro de pensamiento de la ciudad y que responda efectivamente a
los nuevos desafios y cambios constantes de una metrdpolis como Bogota.

Lluisa Moret

Lluisa Moret i Sabidé (Barbastro, 1965). Psicéloga, especializada en psicologia so-
cial, y master en Politicas de Género. Con experiencia profesional en el sector pu-
blico y privado en el disefo y la implementacién de programas estratégicos y
servicios de atencidn socioeducativa. Experiencia como directiva en la adminis-
tracion publica de actuaciones organicas centradas en programas Transversales
de ciclo de viday género. Fue responsable del Departamento de Programas Trans-
versales y Soporte Técnico del Ayuntamiento de Sant Boi de Llobregat, Barcelona.
Actualmente es Teniente Alcalde de Bienestar y Ciudadania (Servicios Sociales,
Igualdad de Género, Nuevos Usos del tiempo, Personas Mayores y Personas con
Discapacidad).

de la Asociacion de Técnicas de Gestion de Residuos Urbanos.

Clemente Navarro

Profesor Titular de Sociologia. Director del Centro de Sociologia y Politicas Loca-
les en la Universidad Pablo de Olavide (Sevilla). Ha sido investigador invitado en
el Consiglio Nazionale Della Ricerca (Italia) y en la Paul Harris School of Public Po-
licy de la Universidad de Chicago (USAJ. Visitante en las universidades de Romay
Firenze (Italia), Bielefeld (Alemania), Chicago (USA] y universidades latinoameri-
canas como Rio de Janeiro, Sao Carlos (Brasill, La Habana (Cuba), San Luis y Ge-
neral San Martin (Argentina).
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Su investigacion se centra en la gobernanzay las politicas locales, y en especial,
la participacion publica en los procesos de elaboracion y ejecucion de las segun-
das. Actualmente dirige el proyecto ‘Gobernanza local comparada en Latinoamé-
rica’ [MAE], ‘La dindmica cultural de las ciudades’ (CICYT) y ‘La Participacidn
Publica en los procesos de Planificacion Estratégica’ (RADEUT). Participa en el
proyecto Amenities and Urban Development’ (Cultural Policy Centre, University of
Chicago) y ‘Sociedades locales de bienestar, género y participacién’ (CICYT-Insti-
tuto de la Mujer], habiendo realizado el reciente estudio sobre ‘Participacion
Local para el Centro de Investigaciones Socioldgicas. Ha participado en el pro-
yecto ‘Political Leadership in European Cities’ (ESF) y dirigido el proyecto Fiscal
Austerity and Urban Innovation en Espafa (CICYT), del que es coordinador en Ibe-
roamérica.

Es autor de numerosas publicaciones y articulos como los libros ‘El Sesgo Parti-
cipativo’ (1999), ‘La calidad del pluralismo del bienestar’ (2001), ‘Democracia aso-
ciativa y oportunismo politico’ (2003), ‘Ciudadania y Administracién Municipal
(2005) o ‘La Nueva Cultura Politica’ (editado junto a Terry N. Clark, 2007).

Angels Nogué
Desde el 2001 y hasta la actualidad es coordinadora del Area de Bienestar Social
de la Diputacidn de Barcelona y ha sido Jefe del Servicio de Accidn Social de la
misma organizacion de 1999 al 2001.

Ha sido Directora de Servicios Personales del Ayuntamiento de Barcelona (Distrito
del Eixample 1987-1999) y ha dirigido 2 parvularios, una escuela de Educacion
General Basica y una Escuela de Adultos desde 1979 a 1987.

Ha participado en diferentes jornadas y Congresos nacionales e internacionales
sobre temas de Servicios Sociales y ha escrito diferentes articulos.

Es licenciada en Ciencias de la Educacion, rama de organizacion, diplomada en
magisterio, ciencias sociales y, entre otros cursos, ha realizado un Curso de Fun-
cion Gerencial en ESADE.

Josep M2 Pascual
Experto en gestion estratégica de territorios y politicas publicas. Socio y Director
de Estrategias de Calidad Urbana. Es también Presidente de la Fundacién Ciuda-
daniay Buen Gobiernoy miembro fundadory coordinador técnico del Movimiento
Internacional América-Europa de Regiones y Ciudades (AERYC).

Ha sido asesor de la CEPAL, Naciones Unidas, durante el ano 2007.
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Fue coordinador de Servicios de Bienestar Social del Ayuntamiento de Barcelona
(1987-1988) y Coordinador Técnico del Plan Estratégico del Ayuntamiento de Bar-
celona (1989-1992).

Entre 1975y 1985 fue profesor de la Facultad de Econdmicas de la Universidad de
Barcelona.

En el dmbito de la Planificacion Estratégica de ciudades ha dirigido, entre otros,
los equipos técnicos de los Planes Estratégicos de Valencia, Sevilla, Gijén, Girona,
etc. Ha asesorado técnicamente en la elaboracion de estrategias urbanas a Ma-
laga, Las Palmas de Gran Canaria, Bogota y Medellin, en Colombia, Guadalajara
y Puebla, en México, y Juiz de Fora y Belo Horizonte, en Brasil, entre otros.

En el ambito de las estrategias regionales y politicas publicas territoriales destaca
el proyecto estratégico sobre el empleo en Asturias (Espafial, gobernanza de la
salud en Cataluna, el Marco Estratégico de la accion social en Barcelona, proyec-
tos educativos en diferentes ciudades de Catalufa y el Plan Estratégico del de-
porte en Barcelona.

Ha publicado diversos libros sobre Planificacion y Gestion Estratégica y Politicas
Publicas, entre los que destacan:

e «Gobierno Relacionaly Cohesion Social». Diputacion de Barcelona, Barcelona,
2009.

e «Laestrategia territorial como inicio de la gobernanza democratica. Los planes
estratégicos de segunda generacion». Diputacion de Barcelona, Barcelona,
2007.

e «Estrategia Regional y Gobernanza Territorial: La gestion de redes de ciuda-
des». Junta de Andalucia, Sevilla, 2004 y América-Europa de Regiones y Ciu-
dades.

e «Lagestion estratégica de las ciudades. Un instrumento para gobernar las ciu-
dades en la era infoglobal». Junta de Andalucia. Sevilla, 2003.

e La Estrategia de las ciudades. Los planes estratégicos como instrumento: mé-
todos, técnicas y buenas practicas. Diputacion de Barcelona y Centro Iberoa-
mericano de Desarrollo Estratégico. Barcelona, 2000.

Publica regularmente articulos en revistas especializadas sobre gobiernos loca-
les y politicas publicas, en especial politicas sociales y coordina habitualmente
seminarios internacionales sobre estrategias territoriales, gestion publica localy
regional en Colombia, Espana y México.
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Sadl Pineda
Economista industrial por la Universidad de Medellin. Especialista en Politica Eco-
ndmica por la Universidad de Antioquia.
Otros Estudios Realizados: Visiting Scholar Universidad de California Berkeley.
Institute of Urban and Regional Development 1998 -1999. Investigacion: Desarro-
llo Econdmico Localy Regional en la Era de la Informacion, bajo la tutoria del Pro-
fesor Manuel Castells.

Es Director del Centro de Pensamiento en Estrategias Competitivas de la Univer-

sidad del Rosario. Bogota, Colombia

Ha sido:

e Vicepresidente de Gestion Civica y Social de la Cdmara de Comercio de Bogota.

e Asesor del Secretario General de la Comunidad Andina para Asuntos Estraté-
gicos y Consultor Banco Interamericano de Desarrollo - Cancilleria Colom-
biana en la evaluacion de la Politica Exterior Colombiana

e Director Centro de Desarrollo Humano. Programa de Naciones Unidas para el
Desarrollo. Medellin

e Consultor Comisién Econdmica para América Latina (CEPAL) en asuntos de
Planeacion Estratégica y Desarrollo Econdmico Local y Regional

e Consejero Econémicoy de Competitividad para Medellin, en representacion del
Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo.

e Secretario Ejecutivo del Plan Estratégico de Medellin y el Area Metropolitana

Luis Pizarro
Luis Pizarro Medina naci6 en 1947 en Alcala de los Gazules (Cadiz). Casado y padre
de dos hijos, desde julio de 2008 es vicesecretario general del PSOE de Andalu-
cia. Hasta entonces, y desde 1994, estuvo al frente de la Secretaria de Organiza-
cién y Coordinacidn de la Comision Ejecutiva Regional de esta formacidn, en la
que ingresoé en 1973.

Los inicios de la actividad politica del nuevo consejero de Gobernacion estuvieron
estrechamente ligados al &mbito municipal. Desde muy joven participd en la cre-
acion del movimiento vecinal de Cadiz y con 28 afnos presidid la Asociacion de Ve-
cinos de Loreto, una de las primeras entidades vecinales de esta ciudad. Entre
1979y 1983 fue concejal delegado de Obras Publicas y Servicios del Ayuntamiento
gaditano, donde en el siguiente mandato ocupd la Primera Tenencia de Alcaldiay
la Portavocia del Grupo Municipal Socialista.

En 1986, Luis Pizarro paso de la politica local a la autondmica al ser elegido par-
lamentario por Cadiz, circunscripcion por la que hoy sigue siendo parlamentario.
Desde 1990 ha sido también senador en representacion de la Comunidad Autd-
noma de Andalucia.
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Joan Prats
Consultor Internacional en reforma del estado y Gobernanza democrética. Presi-
dente de la Asociacidn Internacional para la Gobernanza, la Ciudadania y la Em-
presa.

Licenciado en Derecho, Premio Extraordinario, Universidad de Valencia. Diplo-
mado en Estudios Europeos, Instituto de Altos Estudios Internacionales, Niza
(Francia) en 1968. Posee el Diploma de Estudios Superiores en Derecho Publico
concedido por la Antigua Universidad de Sorbona, Francia. Es también Doctor en
Derecho por la Antigua Universidad de La Sorbona en Paris, asi como Doctor en
Derecho, Premio Extraordinario, Universidad Auténoma de Barcelona en 1973.

Ejerci6 de Funcionario del Ministerio de Hacienda de 1961 a 1968. Fue Diputado en
el Parlamento de Cataluna, Senador en el Senado espanol y miembro de la Co-
mision Ejecutiva del Partido Socialista Obrero Espanol durante los afios 1980 a
1984.

Fue también Presidente del Instituto Nacional de Administraciéon Publica de Es-
pana durante los afos 1983y 1984. A partir de entonces y durante los préximos
cuatro anos, fue Consejero de Estado. Compaginé esta tarea con la de profesor Or-
dinario de la Escuela Superior de Administracidn y Direccion de Empresasy la de
Catedratico de la Universidad Ramdn Llull. Asi mismo dirigid el Instituto de Di-
reccion y Gerencia Publica de Esade y el “Barcelona Governance Project”, pro-
yecto de investigacidn y consultoria estratégica sobre el cambio institucional a
“economias de mercado” especialmente en el Norte de Africa'y América Latina.
Desde 1985y hasta 1998, impartioé el curso Instituciones y Politicas Comunitarias
para el MBA de Esade.

Fue Consultor en Administracion, Gerencia Publica y Desarrollo Institucional de
diversos Organismos Internacionales: OCDE, Banco Mundial, Banco Interameri-
cano de Desarrollo y Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo, union
Europea, Agencia Espanola de Cooperacion Internacional y Gobierno de Cataluna.

Es el Director ejecutivo del Instituto Internacional de Gobernabilidad (11G), que
tiene como objetivo desarrollar investigaciones, estudios, consultoria, publica-
ciones y redes, referidas al desarrollo institucional necesario para la transicién o
la consolidacién de procesos democraticos, economias de mercado abiertasy so-
ciedades cohesionadas.

Es Director de los Estudios de Derecho y Ciencias Politicas de la Universitat Oberta
de Catalunya.
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En mayo de 2003 fue nombrado miembro de la comision de expertos para la ela-
boracion del informe sobre las reformas de las Administraciones Publicas para el
Congreso de Diputados del Ministerio de Administracidon Publica.

Desarrolla una gran actividad como conferenciante, publicista y participante
destacado en eventos de relevancia y es autor de diversos articulos y libros en
el campo de la Administracidn Publica, la Gobernabilidad y el Desarrollo Insti-
tucional

Marc Rimez
Licenciado y Maestro en Ciencias Econdmicas por la Universidad Catdlica de Lo-
vaina (1971-1976).
Master en Estudios del Desarrollo por el Instituto de Estudios del Desarrollo de
Universidad Catélica de de Lovaina (1974-1976).
Responsable de la Coordinacion de la Cooperacidn con América Latina, Servicios
de Relaciones Internacionales, de la Diputacion de Barcelona.
Director Ejecutivo del Observatorio de la Cooperacion Descentralizada UE - Amé-
rica Latina, Diputacién de Barcelona.

Marc Rius
Marc Rius Piniés es Director General de Participacién Ciudadana de la Generali-
tat de Catalunya (Departamento de Interior, Relaciones Institucionales y Partici-
pacion). Es licenciado en Derecho (Universidad de Barcelona) y licenciado en
Ciencia Politica y de la Administracién (Universidad de Barcelona). Ha publicado
diversos trabajos sobre organizaciones politicas y es profesor de Ciencia Politica
y de la Administracion de la Universidad de Barcelona

Claudio Sainz
Nace en Guadalajara, Jalisco, México en 1950
Arquitecto por la Universidad Autonoma de Guadalajara, 1972
Practica profesional de 1972 a la fecha, en PLANEN, arquitectos y urbanistas
Miembro de Prohabitat A.C. institucion ciudadana para la defensa del Medio Am-
biente en 1968
Miembro del Colegio de Arquitectos del Estado de Jalisco A.C.
Miembro de la Asociacidn Internacional de Urbanistas, AIU-ISOCARP
Arquitecto Emérito de la Academia Nacional de Arquitectura, Capitulo en Guada-
lajara
Director de la Comision de Planeacion Urbana de Guadalajara 1996-2000
Director General de Planeacion y Urbanizacidon del estado de Jalisco 2001-2002
Coordinador de Asesores del Gobernador de Jalisco 2002-2003
Secretario de Desarrollo Urbano del estado de Jalisco 2003-2007
Presidente del Fideicomiso de la Regidn Centro Occidente de México 2004-2007
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Miembro Fundador de la Red Mexicana de Ciudades para la Sustentabilidad
Miembro Fundador de AERYC

Coordinador General de CIDET, Fundacién Ciudadania y Desarrollo Estratégico
del Territorio.

Eduard Sala

Director de la Obra Social Santa Lluisa de Marillac y de Llar de Pau, de la Com-
pania de las Hijas de la Caridad. Dirige dos centros de estancia limitada para per-
sonas sin hogar convalecientes (uno de hombres, desde 2002, y otro de mujeres,
desde 2006), dos centros de dia y un servicio de acogida y orientacién dirigido a
personas sin hogar con drogodependencias, un equipo de acompanamiento en
centros penitenciarios, un proyecto de viviendas de inclusion social, un servicio
de alimentos y un recurso residencial para mujeres victimas de malos tratos con
hijos a cargo. Algunos de estos servicios estan concertados con el Ayuntamiento
de Barcelona.

Miembro de la red de atencidn a personas sin techo de la ciudad de Barcelona. Y
miembro del consejo social de la Sindicatura de Greuges de Catalunya desde 2004.

Ha sido:

e Coordinador de proyectos propios de Educadors d’Acolliment Social s.s.c.l: Cen-
tre de Dia “El Mil-lenari” y Centre Residencial d’Accié Educativa “La llar”.

e Profesor de la Diplomatura Universitaria de Educaci6 Social de UInstitut de For-
macié de la Fundacié Pere Tarrés (Universitat Ramon Llull).

e Responsable de la Area Social de Céritas Diocesana de Barcelona (1999-2001)
y de los Programas Especializados de Caritas Diocesana (1998-1999).

e Director de diferentes recursos de atencidn a menores en situacion de riesgo
en medio abierto y residencial (1985 - 1998].

Alfonso Yerga

Licenciado en Historia. Master en Sistemas y Tecnologias de la Informacién en la
Empresa y Master en Desarrollo Local. Funcionario de carrera de la Diputacion
Provincial de Sevilla. Ha sido Director General de Administracion Local en la Junta
de Andalucia, miembro del Consejo Consultivo de Andalucia, asi como Director
del Plan Estratégico “Sevilla 2010” en el Ayuntamiento de Sevilla. Ponente y autor
en temas relacionados con Gestion Publica para diversas instituciones, asi como
colaborador de la Cooperacion Internacional de la Junta de Andalucia en temas de
Gestion Publica y Planificacion Estratégica. Presidente de la Asociacién América
- Europa de Regionesy Ciudades (AERYC). En la actualidad es Director gerente de
la Fundacién Centro de Estudios Andaluces, dependiente de la Consejeria de la
Presidencia de la Junta de Andalucia.
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Manuel Zafra

Profesor Titular. Departamento: Ciencia Politica y de la Administracién. Facul-
tad: Ciencias Politicas y Sociologia. Universidad de Granada.

Vocal Asesor Coordinador en el Gabinete del Ministro de Educacion (Legislatura
1993-1996).

Consejero Delegado del Centro de Estudios Municipales y Cooperacién Inter-
nacional

Director del Plan Estratégico de la Diputacion de Granada

Director General de Cooperacion Local del Ministerio de Administraciones Pu-
blicas.

Asesor Presidencia del Gobierno de la Nacion

Director General de Administracion Local de la Consejeria de Gobernacion de
la Junta de Andalucia

Ha publicado numerosos articulos en varias revistas como por ejemplo la Revista
de Estudios Politicos, la Revista Vasca de Administracion Publica, la Revista Claves de
Razdn Practica, la Revista Metapolitica, la Revista Foro Interno y la Revista Espariola de
Ciencia Politica y de la Administracion.

También es autor de varios libros:

Estudio Preliminar a la Edicion facsimil del libro Instruccion tedrico-practica a
los Alcaldes Constitucionales. Cemci-Inap

El marco politico del caciquismo en Politica en penumbra Ed. Siglo XXI
Pensar lo publico Ed. CEMCI-ESADE

Alexis de Tocqueville Ed. Del Orto

El control judicial de la discrecionalidad administrativa. Estado de la cuestidn
en la obra colectiva Control judicial de la discrecionalidad administrativa editada
por el Instituto Andaluz de Administracion Publica.

El ayuntamiento como facilitador de consensos y gobernabilidad en Pensando
lo local en un nuevo siglo. Fundacion Pi i Sunyer.

Las politicas publicas en Veinte afos del Estatuto de Autonomia. En colabora-
cién con Antonio Porras Nadales y Editado por el Parlamento de Andalucia.
Andlisis de Politicas y Gestion Publica Estratégica en la obra colectiva Gestidn
Publica en Espana.

Organos de participacién ciudadana en Reflexiones sobre la Ley de Moderniza-
cion del Gobierno Local. Fundacién Pii Sunyer.

Autonomia Local: Competencias Propias y Financiacién incondicional (Papeles
de Economia Espanola 115/2008).

Relaciones Institucionales entre Comunidades Auténomas y Gobiernos Locales
(Coordinador).

Reflexiones sobre el Gobierno Local (Anuario de Gobierno Local 2004).
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