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Presentacion

D.® Evangelina Naranjo
Consejera de Gobernacion de la Junta de Andalucia

Es una realidad incuestionable que las ciudades y municipios estdn transformindose,
adquiriendo un poder creciente que les otorga un papel central a la administracién local en
los procesos de descentralizacién politica en el marco de una economia globalizada. Ante
los nuevos retos y problemdticas a los que debe enfrentarse dicha administracién, se hace
necesario un cambio en la forma de gobernar las ciudades y municipios para dar respuesta
de forma mads eficaz a las nuevas necesidades y exigencias de los ciudadanos. Una nueva
vision de gobierno que integre a los principales actores locales, facilitando la colaboracién
y coordinacién entre éstos y la propia administracién local.

En este contexto naci6 en 2003, impulsado por la Junta de Andalucia, e] Movimiento
América Europa de Regiones y Ciudades (AERYC) como un foro de debate y un espacio
para poner en comun distintas experiencias relacionadas con la gobernanza, celebrandose
la TIT Conferencia y Seminario de una iniciativa ya totalmente consolidada a pesar de su
Juventud. En dicha Conferencia que consté de un total de 19 ponencias, cabe destacar
la participacién de representantes de Gran Bretafa, promotores del British Consul, que
explicaron la situacion de la Gobernanza en las ciudades britdnicas. De todas las ponencias
se desprende una idea comtn en la implantacidén con éxito de este nuevo paradigma
de gobernar, el saber aprovechar aquellos elementos propios y diferenciadores, esto es
elementos enddgenos de los territorios, como punto de partida para conseguir un elevado
nivel de desarrollo econémico y social de las ciudades y municipios, y obtener asi un alto
nivel de satisfaccién de los ciudadanos y como una via de mejora de la calidad democratica
en la toma de decisiones.

Se pueden observar algunos factores que, teniendo en cuenta las caracteristicas propias de
cada region, ayudan a un mejor desarrollo de la gobernanza entre los que se encuentran:
El desarrollo de las actividades motoras de la sociedad del conocimiento, la mejora de
los niveles de formacién y cualificacién de la poblacién, la mejora del ciclo econémico
y la especializacién del tejido productivo, valorizacién de la cultura de colaboracién
institucional, potenciacién dela cultura ciudadana desde la identidad propiay potenciacién
de la cultura de anticipacién econémica. Por tanto, se pone de manifiesto que para un
desarrollo sostenible en el tiempo y una correcta vertebracién de la cohesién social en
las ciudades y municipios, es requisito necesario potenciar las fortalezas propias de cada
territorio para posteriormente poder competir con garantias en un mundo globalizado.
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Proélogo

D. Juan R. Osuna

Director General de Administraciéon Local

M. Chris Hickey

Director British Council Espaia

Es para mi un placer el poder ofrecer una introduccién a esta publicacién, basada en la
conferencia conjuntamente organizada por el British Council y AERYC.

En estas paginas se incluyen algunos de los innovadores proyectos de gobernanza
presentados en la conferencia de Valencia por las ciudades britdnicas y muchos mas de
ciudades espafiolas. En el British Council estamos convencidos de que las ciudades, que
concentran la mayor densidad de poblacién en Europay en el mundo, tienen un importante
papel que desempefiar para afrontar los retos a los que se enfrenta la sociedad moderna:
la movilidad, la integracién de las distintas culturas, el acceso a la informacién y muchos
otros.

Es en las ciudades donde se producen con mayor intensidad las fusiones o diferenciaciones
de todas las distintas culturas que conviven en la misma. Del mismo modo en que se
ha reconocido su papel como grandes motores econémicos de amplias zonas, también
empieza a reconocerse su capacidad de convertirse en los nicleos dénde mds fécilmente
puede favorecerse la innovacién politica y social y su funcién como unidad integradora de
la compleja sociedad moderna.

Por ello nos parecié tan importante una conferencia sobre gobernanza de ciudades, una
conferencia donde poner en comun los distintos modelos de gobernanza en la que se
discutan las posibilidades y la viabilidad de algunos de ellos. Mas all4 de la conferencia,
el British Council ha comenzado un programa entre ciudades espafiolas y britdnicas
(Barcelona-Birmingham, Valencia-Manchester, Sevilla-Cardiff, Médlaga-Belfast) para que
pongan en comun sus iniciativas, se critiquen mutuamente, analicen en qué medida los
proyectos del pais vecino pueden adaptarse a su propia realidad y, llegado el caso, ponetlos
en marcha en su propia ciudad.

Nuestro objetivo final es publicar un informe rompedor sobre las lecciones aprendidas
sobre gobernanza de ciudades, surgido de la colaboracién entre 4 ciudades britdnicas y 4
espafiolas en temas sociales a los que se enfrentan todas las ciudades en el siglo XXI, a la
vez que reforzamos las redes y contactos existentes entre dichas ciudades y promovemos
nuevas colaboraciones y la puesta en comun de las mejores pricticas.






Discurso Inauguracién

Ilma. D#a. Rita Barberd
Alcaldesa de Valencia

Seifioras y Sefiores: bienvenidos a Valencia.
La ciudad de Valencia, que aspira a ser un ejemplo, modelo y referente en la nueva sociedad
q P jemp 4
de la informacién, tiene el honor de acoger esta Conferencia sobre el “Nuevo Arte de
Gobernar las Ciudades y las Regiones”, organizada por la Asociacién América-Europa de
4 g g p P

Regiones y Ciudades (AERYC) y el British Council.

Todos coincidimos en que el siglo XXI requiere una nueva forma de gobernar las ciudades,
porque éstas son hoy los territorios mas importantes en el desarrollo econémico y social. Y
ello es asi por dos razones: porque mds del 60 % de la poblacién mundial vive en espacios
urbanos, y porque la revolucién tecnoldgica que estamos viviendo tiene en las ciudades el
espacio mds importante para hacer posible su desarrollo.

Hablar del nuevo gobierno de las ciudades -y hacerlo es hablar del buen gobierno-
supone algo mas que gobernar una ciudad, gestionar las interdependencias entre dreas
metropolitanas, asi como entre instituciones sociales, cientificas y empresariales para
lograr el desarrollo de nuevos proyectos que conlleven mayor calidad de vida, mayor nivel
de competitividad, y mayores niveles de productividad.

Esta idea se estd abriendo paso desde que, en el afio 2001, la Comisién Europea publicé el
Libro Blanco sobre la gobernanza europea, en la que se entiende el gobierno como un arte,
como la mds fructifera forma de gestionar, dirigir e impulsar la sociedad y el desarrollo
econémico. Un concepto que se extiende imparable por Europa y América, y que supone
una nueva predisposicién por parte de los gobernantes y una indudable novedad en la
manera de gobernar los territorios.

A Séfocles se le atribuye la afirmacién de que “las ciudades son la gente”; yo dirfa las
personas que entre ellas hacen una construccién colectiva de instituciones, de actores
econdmicos y sociales que interactian, en interés de todos, de la ciudad. Todo ello es lo
que la gobernanza sefiala como principal prioridad de los gobiernos democriticos -de las
instituciones elegidas por los ciudadanos- a los que corresponde liderar la construccién
conjunta del desarrollo humano.

Para ello, a la vez que para continuar en este progreso constante, en Valencia hemos creado
el “Centro de Estrategias y Desarrollo’, CEyD, pionero en Espafa y en Europa. Nuestro
objetivo ha sido -y es- promover la gobernanza en la ciudad desarrollando proyectos,
metodologias e instrumentos, que nos permitan repensar permanentemente la ciudad.
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Estamos convencidos de que Valencia es un quehacer colectivo, desde la riqueza de cada
iniciativa individual y de que éste es el buen camino para fortalecer nuestra capacidad de
accién y alcanzar un mayor desarrollo econémico y social.

Y esto es, precisamente, lo que estamos llevando a cabo con la puesta en marcha del CEyD.
Un centro pensado para aglutinar y vertebrar las instituciones de la ciudad en un proyecto
comun; un proyecto que nos garantice mayores niveles de desarrollo y progreso y, que,
ademds, nos posicione como una ciudad lider en la jerarquia de ciudades a nivel mundial.

Decia Gandhi que “la diferencia entre lo que hacemos y lo que somos capaces de hacer
resolveria la mayor parte de nuestros problemas”. Un pensamiento que en Valencia hacemos
nuestro para mejorar permanentemente nuestra capacidad de ser y hacer, para, de este
modo, lograr que el resultado final de nuestras iniciativas responda a todo el potencial de
nuestras capacidades, personas.

Se encuentran ustedes en una ciudad que, en la tltima década, ha experimentado un
desarrollo econdémico, social y urbano sin precedentes; un desarrollo hacia la modernidad,
la vanguardia y el progreso, asentado fundamentalmente en el quehacer de los ciudadanos,
de los empresarios y de las instituciones.

Un desarrollo endégeno que puede explicarse, en buena medida, porque hemos sabido
emplear instrumentos de gobernanza, incluso desde el afio 1995, cuando todavia no
podiamos conceptuar esta palabra.

Hace diez afnos nos dotamos de una estrategia compartida entre los principales actores
econdmicos, sociales e institucionales el plan estratégico de Valencia, en el que definimos
los principales criterios de actuacién y proyectos para convertir Valencia en una ciudad
verde, abierta al mar, con unos sectores econdmicos competitivos en la sociedad de la
informacidn, y con una mayor cohesién social.

Loslogros conquistados, los buenos resultados nacidos de esta estrategia, han determinado
una permanente revision de nuestro plan de futuro, y el desarrollo de un importante
proceso de difusién y participacién para conseguir la méxima implicacién y soporte de la
ciudadania.

Durante estos afios ha arraigado en Valencia una cultura -una ilusién- ciudadana
emprendedora y activa, que se caracteriza por un muy elevado nivel de satisfaccién de
pertenencia y estima a la ciudad. E175% de los ciudadanos afirma que seguiria viviendo en
Valencia aunque mejorase sus condiciones econémicas en otro lugar.

Una segunda caracteristica de esta voluntad emprendedora es el sentimiento de solidaridad
y cooperacidén que nos ha permitido generar el mds importante capital, el capital social.



Una manera de actuar que viene reflejada en el dato de que un 70 % de la poblacién
manifiesta haber recibido ayuda de otras personas cuando la ha necesitado.

Un tercer lugar lo ocupa una actitud de autoexigencia personal que ha llevado a los
valencianos a manifestar su voluntad de continuar preparindose y formandose para
afrontar los retos del futuro.

También la cultura emprendedora se caracteriza por una actitud tolerante y abierta de
los valencianos hacia quienes no opinan como ellos y hacia las personas procedentes de
terceros paises.

Y por tltimo, esta cultura se caracteriza por la ilusién y la confianza que los valencianos
tienen en el futuro.

La posicién abierta y comprometida del gobierno local con la ciudadania ha sido clave en
esta generacién de ilusién y ambicion de ciudad. Una ilusién y una ambicién sustentadas
también en el decidido esfuerzo inversor de su ayuntamiento, que se ha materializado en
la extraordinaria mejora experimentada en los equipamientos e infraestructuras de los
barrios de la ciudad.

Gracias al espiritu de anticipacién que hemos venido desarrollando, ha sido posible que
un gran evento mundial como la“America’s Cup” haya elegido a nuestra ciudad como sede
de su 32 edicién. Y ello porque Valencia hacia tiempo que ya estaba preparada, que se
habia puesto en marcha, y que avanzaba y disponia de un plan de futuro. Ahora, con
la America’s Cup, afianzamos nuestro anterior trabajo y nos situamos en el mapa de las
mejores ciudades.

Otra prueba de ello es la designacién de nuestra ciudad como sede del “‘campeonato
mundial de atletismo en pista cubierta” en el afio 2008.

Con la America’s Cup queremos mostrar la capacidad de gestién de Valencia ante los
grandes eventos y, sobre todo, que la ciudadania considere este magno acontecimiento
como una gran oportunidad para la transformacién y el futuro de la ciudad -porque nuestra
estrategia tiene un horizonte de 2007 a 2015-, que lo haga suyo y fortalezca su capacidad
de emprender, de actuar, y de ser solidaria. Queremos, en definitiva, que la America’s Cup
sea una nueva oportunidad para continuar desarrollando la gobernanza democritica.

Les reitero mibienvenida a Valencia. Les deseo la mas fructifera y agradable de las estancias,
y les agradezco el esfuerzo realizado para estar con nosotros estos dos dias.

Deseo sinceramente que el trabajo que se realice en el seno de esta conferencia sea del
méximo provecho en sus lugares y regiones de origen, y les pido, encarecidamente, que este
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foro de debate y de reflexién con todos aquellos que, como nosotros, quieren un modelo
de buen gobierno, tenga su continuidad en sucesivas ediciones, en beneficio de nuestros
conciudadanos y de la humanidad.

Muchas gracias.



Capitulo I. Las transformaciones de las
Administraciones Piblicas de nuestro

tiempo y la gobernanza democritica
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Globalizacién y reforma del Estado

D. Joan Prats Catala
Director del Instituto Internacional de Gobernabilidad (IIQ)

1. La globalizacién y los cambios en la estructura y el rol del Estado

En 1980 el comercio mundial representaba el 12% del PIB mundial. En el 2003 alcanzé
el 30%. Durante este tiempo el PIB mundial crecié a una media anual del 3% mientras
que el comercio lo hizo al 6%. El comercio de servicios es el que mds ha crecido, pero las
empresas industriales ya estdn exportando el 32% de su produccién y las relacionadas
con las Tics exportan algo mds del 42%. En todo caso la participacién de los paises en el
comercio mundial estd muy concentrada: Estados Unidos (14'5%), Japén (5'8%), China
(5'5%) y la Unién Europea (24'5%) concentran mds de la mitad del comercio mundial.
Todo ello sin olvidar las barreras arancelarias y técnicas que los paises desarrollados siguen
oponiendo a la exportacién de productos agricolas, textiles y a los servicios intensivos en
mano de obra que son los que ofrecen ventajas competitivas para los paises en desarrollo.
Y sin dejar de lado las escarniosas subvenciones a las exportaciones agrarias de los paises
desarrollados.

La inversion extranjera directa desde 1980 viene creciendo a una tasa media anual del 7%
impulsada principalmente por mds de 60.000 empresas multinacionales que representan
ya el 66% de las exportaciones mundiales de bienes y servicios y el 10% de las ventas
nacionales mundiales. Estas multinacionales, a través de sus mas de 500.000 empresas
filiales establecidas fuera del pais sede, ya venden localmente mds del doble de lo que
exportan.

La globalizacién estd alcanzando también aunque mucho més limitadamente ala fuerza de
trabajo: entre 1980 y 2002 se ha casi triplicaclo el niimero de emigrantes como porcentaje
de la poblacién mundial pasando de 60 a 180 millones de personas.

Entre 1981 y 2001 el PIB per capita de los paises en desarrollo crecié un promedio del
30%. Pero el cuadro general del crecimiento es mucho mas mixto dadas las grandes
disparidades regionales: el crecimiento seria mucho menor si no se registraran los grandes
avances de China e India; Africa Subsahariana no ha crecido; Europa del Este y Asia
Central han declinado y el crecimiento registrado en América Latina, el Norte de Africa
y Orienta Medio ha sido en general insignificante. Los paises que menos han crecido son
por lo general los que ya eran los mas pobres en 1980.
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Esto explica que la desigualdad entre paises haya aumentado considerablemente: en 1980
el decil de paises mas ricos tenfa un ingreso per cdpita 16 veces mayor que el de los paises de
los tres deciles mas pobres, lo que significaba una brecha de 19.000 US$ (precios paridad
de compra de 2002). En 2002 esta relacién se habia elevado a 225 veces més y la brecha
2 26.500 USS$. Estos datos resultan algo menos desalentadores si en lugar de promediar
paises promediamos la poblacién mundial. Con todo en un mundo que se quiere cada
vez mds interdependiente y global las desigualdades resultan cada vez mds inquietantes:
ajustado por poblacién, el 40 por ciento de los paises mas pobres recibe sobre un 10% del
producto mundial mientras que el 20% de los paises mds ricos reciben mas del 60%; el 5%
mds rico de la poblacién mundial recibe una renta per cdpita que es 32 veces la percibida
por el 10% mads pobre.

La pobreza extrema se ha reducido considerablemente en los paises en desarrollo tanto a
nivel relativo como, por primera vez en su historia, a nivel absoluto: entre 1981 y 2001 la
gente viviendo con menos de 1 US$ al dia pasé del 397°5% al 21"3% de la poblacién y de
175 billones en 1981 a 171 billones en 2001. Gran parte de este progreso se concentrd en
Asiay especialmente en China donde el PIB se ha quintuplicado desde 1981 y el niimero
de pobres reducido en unos 400 millones. En cambio, en Africa subsahariana la pobreza
extrema creci6 del 42 al 47%. En el Este de Europa y Asia Central la pobreza extrema pasé
de ser casi inexistente a afectar al 6% de la poblacién (y el nimero de ésta viviendo con
menos de 2 US$ diarios pasé del 2 al 24%). En América Latina las tasas de pobreza se
elevaron en los 80 y retrocedieron en los 90 acabando esta década en los niveles de 1981.
Se estima que América Latina s6lo podrd alcanzar hacia 2030 los objetivos del milenio
fijados para 2015. En el Norte de Africa y Oriente Medio las tasas de pobreza cayeronala
mitad durante los 80 pero volvieron a crecer durante los 90.

Los indicadores de salud y educacién muestran avances en todos los paises en desarrollo
con la gravisima excepcién de la expectativa de vida en Africa donde dejé de crecer a fines
de los 80 y en 2002 habia pasado de 50 a 46 anos.

Los paises en desarrollo experimentan serios problemas ambientales que incluyen la
contaminacién del aire y el agua, el deterioro de los suelos y los recursos hidricos, las
emisiones de gases de efecto invernadero, los bancos de pesca en declive, la destruccién de
bosques o la pérdida de biodiversidad. Se estima que sélo la contaminacién del aire causa
unos dos millones de muertes al afio. El incremento en el consumo de energia se estima
hoy entre un 2’8 y un 3% anual muy lejos del 1’8 estimado hace muy pocos afios por la
Agencia Internacional de la Energia.

La poblacién mundial se estima que crecerd de 61 billones en 2001 a7'1 en 2015y a
8 en 2030. Casi todo este crecimiento se dara en los paises en desarrollo y casi todo él en
ciudades. Se estima que para 2015 las cuatro quintas partes de las ciudades con mas de
5 millones de habitantes estardn en paises en desarrollo. La participacién en la poblacién



mundial de los paises en desarrollo pasard del 84°5% actual al 87'4%. Estamos lejos de
las bombas demogréficas pronosticadas por algunos en los 70. El desafio mayor radica en
la creacién en los paises en desarrollo de los empleos necesarios para ocupar su fuerza de
trabajo en expansion. Atn considerando la valvula migratoria, si no se crean en torno a 35-
40 millones de empleo neto por afio, la combinacién de altas tasas de desempleo, salarios
mds bajos y desafeccién creciente de los jévenes va a plantear serias amenazas.

Durante los 90, 46 paises se vieron envueltos en conflictos principalmente civiles. Entre
ellos estaban 17 de los 33 paises mas pobres del mundo. La tendencia que se observa
durante las dos tltimas décadas es a un incremento de los conflictos en los paises en
desarrollo conjuntamente considerados aunque combinada con una disminucién de los
mismos cuando se convierten en paises de renta media. Los conflictos son entre muchas
cosas expresion y causa de estados en riesgo o fracasados que tienden a ser — quizds con
algunos paraisos fiscales- nodos estratégicos de los traficos globales ilegales...!

Entendemos por globalizacién el proceso de integracién creciente de las sociedades y las
economias no sélo en términos de bienes, servicios y flujos financieros sino también de
ideas, normas, informacién y personas. La globalizacién contempordnea es mas rapida,
intensa y barata que cualquiera de los procesos de internacionalizacién que la han

precedido.

Las redes mundiales en expansién en las que se mueven los capitales, las ideas, las
informaciones, los conocimientos, los trificos ilegales, las actividades criminales, el
terrorismo, el dinero negro, las pandemias, la lluvia 4cida o el CO2... conforman un tejido
cada vez mds denso, fluido y muy desigual de interdependencias. La vida no sélo de las
empresas sino de los pueblos y de la gente resulta cada vez mds afectada: hoy el trabajo,
el bienestar, la paz, la seguridad, las comunicaciones, la sostenibilidad... y en general las
expectativas de vida de las personas dependen cada vez mis de procesos econdémicos,
sociales, politicos, tecnolédgicos y culturales que sélo de manera muy limitada estédn bajo el
control de los estados.

El tipo de cohesién social conseguido histéricamente mediante el poder regulador de
los estados sociales y democraticos de derecho hoy resulta imposible si algunos poderes
reguladores clave no se transfieren desde el estado nacional hacia unidades que alcancen
y se pongan al mismo nivel que la economia transnacional. Ahora bien, las regulaciones
globalesson el producto de un conglomerado diverso (de estados, organismos multilaterales,
empresas transnacionales y, ocasionalmente, ONGs de dmbito global) altamente desigual
y que, como tal conglomerado, no responde ante los pueblos. Este origina una tensién
inevitable entre, por un lado, los muy imperfectos mecanismos de gobernanza global y,

1 Una exposicion actual y bastante completa de estos temas puede verse en J.D. Wolfensobn y E Bourguignon,
“Development and Poverty Reduction. Looking Back, Looking Ahead”. Banco Mundial, noviembre 2004.
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por otro, las instituciones democriticas que hoy por hoy se encuentran confinadas a los
limites de los estados.

La globalizacién ha puesto en cuestién la constelacién nacional que habia surgido
trabajosamente de la Paz de Westfalia. El estado territorial, la nacién y la economia
circunscritas y autodeterminadas dentro de las fronteras nacionales, sede de la
institucionalizacién del proceso democratico, ya no existen mas como ideal creible. Como
ha sefialado Habermas?, si el estado soberano ya no puede concebirse como indivisible sino
comparticlo con agencias e instancias internacionales, si los estados ya no tienen control
pleno sobre sus propios tetritorios, si las fronteras territoriales y politicas son cada vez més
difusas y permeables, entonces los principios fundamentales de la democracia liberal (el
autogobierno, el demos, el consenso, la representacion y la soberania popular) se vuelven
problemiticos. La politica nacional ya no coincide con el espacio donde se juega el destino
de la comunidad politica nacional.

Consideramos importante destacar algunos procesos interrelacionados producidos por la
globalizacién que estdn en la base de las transformaciones de los roles y estructuras de los
estados, la politica y la gestién publica de nuestro tiempo:

(1) Elprimeroacontece en elinterior del estadoy se expresa en el fenémeno universalizado
de la devolucién o descentralizacién. La descentralizacién es uno de los procesos
que mds destacadamente acompanan a la globalizacién. Los gobiernos nacionales
ya no pueden pretender asumir toda la responsabilidad por el desarrollo nacional.
Los desafios especificos del desarrollo se dan también hoy y preponderantemente
(como tendremos oportunidad de desarrollar después al referirnos a las funciones
de las administraciones publicas en la competitividad econémica) en el espacio
metropolitano y regional. La movilizacién de energias colectivas a este nivel se
consigue mediante la construccién de espacios publicos democraticos regionales o
metropolitanos, que responden o acaban generando identidades y comunidades que
es preciso saber articular dentro del estado nacién o plurinacional y a nivel global.

(2) El segundo se refiere a la globalizacién de las regulaciones econémicas y en menor
medida, sociales y culturales, es decir, de las normas, estindares, principios y
reglas que gobiernan la produccién y el comercio global asi como los mecanismos
de coercién previstos para garantizar su cumplimiento. Muchas de estas normas
enmarcan después, cuando no determinan directamente, muchas de las regulaciones
econdémicas que ‘cantardn” los Parlamentos nacionales. Estas regulaciones globales
resultan de un proceso deliberativo plasmado en acuerdos entre actores colectivos,
los cuales no pueden tener la legitimidad procedente de una sociedad civil constituida
democriticamente. El déficit democritico de las regulaciones transnacionales brinda
la oportunidad de que las organizaciones no gubernamentales se vayan filtrando en

2 Habermas, Jungen (2004), Tiempo de Transiciones, Editorial Trotta.



(3)

(4)

(5)

el proceso deliberativo y obtengan ocasionalmente éxitos importantes. Surge asi cada
vez con mds fuerza la idea de una sociedad civil global a construir sobre el suelo firme
de unos derechos de humanidad globales efectivamente garantizados.

El tercero se refiere a la repercusién de la globalizacién sobre el sustrato cultural/
nacional de la sociedad civil forjado desde el proyecto de un “estado nacional”. La
revalorizacién de lo local y lo singular, la incapacidad del estado nacional para integrar
los ideales de progreso en la forja de una sola identidad nacional, los flujos migratorios
y las solidaridades comunitarias de origen... estin liquidando la nacién cultural Gnica
como el sustrato histérico-social de la solidaridad civil. Los estados desarrollados
se estdn haciendo todos multiculturales o plurinacionales y plantean la necesidad
histéricamente nueva de construir una ciudadania multicultural o plurinacional.
En muchos estados en desarrollo, la globalizacién y la democratizacién combinados
ahogan el viejo proyecto de uniformizacién nacional y obligan a reconocer derechos
constitucionales a las comunidades, pueblos o naciones originarias.

La globalizacién precede pero se apoya y se acelera con la revolucién tecnoldgica
representada por las TICs. Estas transforman la estructura de oportunidades
para el conjunto de los actores politicos, administrativos, empresariales, sociales,
culturales. No sélo multiplican las posibilidades de interaccién. También amplian
la base territorial de las redes y de sus interacciones. Abaratan el coste del acceso
al conocimiento, permiten formas innovadoras de fertilizacién cruzada entre
el conocimiento académico y los conocimientos expertos y ticitos. En el plano
democritico abren posibilidades antes impensables de informacién y participacién
ciudadana. En el 4mbito de la gestién publica no s6lo permiten avanzar la eficiencia
de la gestién sino también su transparencia y responsabilizacién. Las TICs por si
solas no transforman los roles, la estructura y las funciones de la Administracién
Publica pero, en un sistema democritico, abren importantes posibilidades para que
los agentes transformadores impulsen genuinas reformas.

La globalizacién transforma los “intereses generales’, fundamento tdltimo de los
Estados y de sus Administraciones en un triple sentido: (1) Por un lado los “intereses
generales nacionales” dependen cada vez mds de la posicién que los Estados son
capaces de alcanzar en un sistema internacional muy asimétrico. (2) Por otro, emergen
los llamados “bienes o intereses publicos globales” (paz, seguridad, medioambiente,
institucionalidad de los mercados supranacionales, prevencién de la salud frente a
pandemias, etc.) de cuya satisfaccién depende el bienestar nacional pero que resultan
imposibles de satisfacer sin la cooperacién internacional. Y (3) finalmente, en las
condiciones de complejidad, diversidad, interdependencia y dinamismo planteadas
por la globalizacién, la realizacién de los intereses generales ya no puede ser el
monopolio de los poderes publicos. Estos contintian siendo los tnicos titulares
formalmente legitimos y los decisores tltimos, pero su accién sélo resulta eficaz y
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legitima cuando consiguen que la decisién y su ejecucién sean el resultado de una
interaccidn entre los poderes publicos, el sector empresarial y las organizaciones de
la sociedad civil. Como exponemos mds adelante, saber crear las condiciones para
que se den positivamente estas interacciones constituye la clave del buen gobierno de
nuestro tiempo, es decir, de la gobernanza.

La globalizacién transforma también la politica. Se registra una paradoja aparente:
ahora, cuando la democracia se expande mds que nunca, el déficit democritico y
el descrédito de la politica son mayores que nunca. La explicacién no es tan dificil:
estamos abordando los desafios planteados por la globalizacién no sélo con las ideas
sino con las instituciones, las capacidades y las pricticas de la politica democritica
de los estados nacionales. Diversos procesos confluyen en la crisis y cambio que estd
viviendo la politica:

+ La politica se redescubre y revaloriza al descubrirse los limites de la tecnocracia:
la ciencia y sus expertos no poseen conocimiento ni suficiente ni indiscutible
frente a las grandes cuestiones pl’lblicas; sabemos mas que nunca y somos mds
conscientes que nunca de los limites de nuestro saber; las decisiones publicas ya
no se legitiman sélo en la técnica; en el proceso decisorio es necesario alumbrar
los intereses y las valoraciones en conflicto, saber instrumentar el consenso y, en
su defecto, decidir evitando el desgarro social que puede acabar haciendo inviable
la decisién.

+ Pero la politica entra en descrédito porque la inadecuacién de las instituciones
politicas y administrativas a las nuevas realidades crea un marco de incentivos a
veces hasta perversos delos que se derivano sélo la corrupcién politico-empresarial
sino, lo que es peor, la generacién de mala politica. Por ejemplo, el dato de que
los capitales y la tecnologia necesarios para las grandes obras y servicios publicos
se encuentren cada vez mas concentrados en empresas privadas transnacionales
sitda a las Administraciones titulares de los intereses generales en una posicién
muchas veces de “principal” impotente ante un “agente” superpoderoso que puede
de hecho acabar controlando todo el ciclo regulador.

+ Los partidos politicos, que van a seguir siendo instituciones-clave de la vida
democritica, se hallan demasiado circunscritos al juego electoral nacional, son
poco relevantes frente a los desafios de la gobernabilidad global y, ademas, pierden
el monopolio de la praxis politica. Por un lado, registramos niveles importantes
de desinterés politico, pero, por otro, un niimero creciente de ciudadanos sienten
que deben invertir en la “polis” porque se encuentra en riesgo y porque para
muchos el accionar civico y politico es inseparable de una concepcién renovada
de la libertad: la ciudadania activa se dispara y la concepcidén neorepublicana de
la democracia gana fuerza y atractivo; el mapa de actores politicos se amplia y



complejiza, los medios de comunicacién, acompaniados y transformados por
la internet, ganan una importancia creciente en tanto que actores y arenas del
proceso politico.

La politica es cada vez menos direccién politica de organizaciones técnicas y
cada vez mas articulacién de asociaciones entre diversos niveles de gobiernos
(gobierno multinivel) y con las organizaciones empresariales y las organizaciones
y movimientos de la sociedad civil. Esto requiere grandes capacidades de iniciativa,
liderazgo, concertacidn, prevencién y gestién de conflictos, de comunicacién, de
creacién de equipos y redes, etc., fuertemente acompafiadas de capacidades de
andlisis politico. Las organizaciones de los partidos politicos cada vez controlan
menos el entorno y tienen que adaptarse mads a él, por eso tienen que abrirse,
hacerse menos jerarquicas, mas planas, mds capaces de aprender, mas conectadas
con las organizaciones sociales, mis responsables...

(7) La gestién publica también se transforma con la globalizacién. Ya no basta con que
las Administraciones Publicas, como organizaciones, actten legal, objetiva, eficaz y
eficientemente. Diversos procesos confluyen y estin transformando decididamente la
gestién publica:

+

En primer lugar, la discrecionalidad pasa a impregnar casi todo el actuar
administrativo. La complejidad y dinamicidad impiden que la ley y los
reglamentos puedan programar el actuar administrativo. El Derecho tiene que
reconocer espacios crecientes de discrecionalidad en el actuar administrativo.
Los controles tradicionales de la discrecionalidad resultan muy inadecuados; los
nuevos controles de gestion por resultados no acaban de implantarse y también
tienen sus limites; este contexto dispara las posibilidades de corrupcién y no
garantiza la buena gestién; como estos procesos coinciden con los de expansién
de la democratizacién, las demandas por nuevos arreglos institucionales que
aseguren la transparencia, el control y la responsabilidad de los politicos y gestores
se dispara.

En segundo lugar, la gestién publica se hace crecientemente interorganizacional
y esto plantea competencias renovadas en la direccién publica profesional.
Como ya sefialara Metcalfe advirtiendo un extravio inicial de la Nueva Gestién
Publica, la alta gestién publica es hoy esencialmente interorganizacional y esto
hace obsoletos la mayoria de los programas de formacién en direccién publica.
Las competencias de los directivos publicos cubren hoy dosis importantes de
emprendizaje, descubrimiento de oportunidades para la mejor realizacién de
intereses generales, innovacion, creacién de equipos, liderazgo del cambio, creacién
de tecnologias y metodologias que favorezcan la interaccién organizacional,
informacién y comunicacién publica, etc.
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+ La gestién publica se diversifica y complejiza: (1) Por un lado las funciones
administrativas se diversifican (formulacién y aplicacién de regulaciones,
formulacién de politicas y programas, servicios de prevencidn, prestacién directa
de servicios, gestién del conocimiento...) resultando imposibles de reconducir a
un solo disefio organizativo y funcional que sea prototipo de buena gestién (como
fue la pretensién del paradigma burocritico). Las organizaciones administrativas
se diversifican en su disefio estructural, en sus tecnologias, metodologias y
competencias de su personal. Ya no son reductibles ni a un solo modelo de buena
gestion ni a un solo régimen juridico-administrativo. (2) Por otro lado, la mayoria
de los grandes bienes publicos de nuestro tiempo se hacen interdepartamentales
o transversales. Ni la seguridad ciudadana, ni la prevencién de la salud, ni
la gestion de la politica inmigratoria, ni el fomento de la competitividad, ni la
calidad de la educacién publica ni un largo etc. son ya bienes publicos o intereses
generales cuya realizacién dependa de un solo departamento. Todas las grandes
politicas publicas se han hecho transversales dentro de cada Administracién
y esto exige una capacidad de gestion publica transversal que ha de superar la
departamentalizacidn y el exceso en las lineas jerdrquicas.

+ La gesti6én publica es cada vez mis gestién del conocimiento. Pero de pronto los
politicos y gestores descubren que el conocimiento es de naturaleza plural, que
se halla disperso entre diversos actores y que es limitado, es decir, abre zonas
importantes de incertidumbre y hasta de contradicciones. Captar el conocimiento
necesario para la toma de decisiones y su correcta implementacién obligan a ir
mucho mas alld delos informes técnicos y la participacion ciudadana tradicionales.
La construccién de relaciones de interaccidn, de redes, es fuente y se apoya a la
vez en una concepcién renovada de los sistemas de informacién y conocimiento
asi como de las competencias requeridas para la buena gestiéon publica.

Todo lo anterior no significa en absoluto desconocer la importancia central que los estados
van a seguir desempefiando en la gobernabilidad de nuestro tiempo. El estado va a seguir
siendo la arena politica y el recurso indispensable y mas potente de que hoy disponemos
para gobernar positivamente las transformaciones antes indicadas. Aunque los estados
van a perder necesariamente poderes en favor de entidades subestatales y supranacionales
y sus tareas y funciones se estdn transformando de hecho, ello no implica en absoluto
pérdida de relevancia ni de centralidad politica.

El estado democritico de derecho sigue siendo la instancia decisiva, pero su papel cambia:
como ha senalado Dirk Messner’, deberd renunciar a ser el “solucionador omnipotente
de todos los problemas’, delegando “hacia arriba” (al nivel internacional, a organizaciones
multilaterales y supranacionales) de modo que la arquitectura de la gobernabilidad global

3 Maggi, Claudio / Dirk Messner (Coord.) (2002): Global Governance desde una perspectiva latinoamericina,
Nueva Sociedad, Caracas 2002, S. 35-68



vaya asentindose sobre niicleos regionales eficientes; simultineamente, los actores locales
ganan significacién dentro de la nacién y los actores no estatales asumen funciones que
hasta ahora se adjudicaban al estado. Estan surgiendo los contornos de una sociedad red
en la que el estado cumple funciones de articulacién e integracién hacia adentro y hacia
afuera y en la que también las instituciones no estatales y las empresas han de asumir
responsabilidades por el desarrollo.

Alosestadoslesvaacorresponder cadavez mis un papel de“gestor delasinterdependencias”
entre desafios, actores y estrategias situados a lo largo del eje local-global. Esto exige
grandes capacidades de seguimiento, jurisdiccién y coordinacién internacional asi como de
comunicacién y una gran disposicién a aprender que transcienda las fronteras. La politica
va a tener lugar en estructuras horizontales y verticales cada vez mds fuertes: estructuras en
redes dentro de las sociedades estdn adquiriendo cada vez mds importancia; la conduccién
jerdrquica dentro de una instancia politica se convierte en excepcidn; sistemas de soberania
compartida perforan la soberania nacional; una estructura multinivel de la arquitectura de
la gobernabilidad global, en la que actia una pluralidad de actores privados y publicos,
se superpone al sistema internacional del mundo de los Estados. La transformacién
de la politica en esa direccién estd en marcha desde hace tiempo debido al proceso de
globalizacién.

“La globalizacién no ba debilitado a los Estados que siguen siendo los actores clave en la
arena politica interna e internacional. Pero estd cambiando sus roles. Los Estados dejan de
ser los proveedores universales para convertirse en catalizadores, babilitadores, protectores,
orientadores, negociadores, mediadores y constructores de consensos. La globalizacion estd
produciendo un nuevo orden de roles, asociaciones, partenariados entre los gobiernos, los
ciudadanos y las empresas y fortaleciendo la influencia del piblico en las instituciones y los
gobiernos... Crecientemente el estado es llamado a actuar como el vinculo entre los diversos
actores implicados en los procesos de planificacion, regulacién, consulta y toma de decisiones.
El estado sigue procurando su funcion de cobesién social pero abora apareciendo como el
“bub” de actividades que conectan distintos actores en los mds diversos campos, actividades,
regiones, culturas, profesiones e intereses. Para eso no sirven las viejas estructuras
burocrdticas decisionales jerdrquicas. La diferenciacion creciente de necesidades, tecnologias,
habilidades, ideologias e intereses ha producido una gran difusion del poder. Las estructuras
monocrdticas, compactas, piramidales que constituyen el legado del racionalismo del XVIII
yano representan la realidad de las administraciones piblicas contempordneas...”* (Naciones
Unidas, Departamento de Asuntos Econémicos y Sociales (2001), World Public Sector
Report. Globalization and the State).

4 Naciones Unidas, Departamento de Asuntos Econémicos y Sociales (2001), World Public Sector Report.
Globalization and the State, Nueva York, Naciones Unidas, p. 27.
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2. Globalizacién y Reforma del Estado en América Latina

No ha querido entenderse la observacién magistral de Douglas North de que‘el futuro estd
vinculado al pasado porlas instituciones informales de cada sociedad”. La informalidad es la
caracteristica mds sobresaliente para el entendimiento de las sociedades latinoamericanas.
Tan importante y vivida como poco investigada.

Ninguna regién del mundo ha tenido un pasado colonial tan extenso e intenso como el de
América Latina: tres siglos que siguen condicionando el presente y el futuro. De entre las
experiencias coloniales s6lo en América Latinay el Caribe los descubridores y colonizadores
desarticularon o destruyeron los sistemas sociales preexistentes y contruyeron nuevas
civilizaciones. La institucionalidad informal de América Latina, su cultura civica y politica
profundas, no pueden entenderse sin el legado colonial. A dos siglos ya de independencia
todavia no se han podido erradicar ciertos caracteres casi idiosincraticos, que por ello
mismo no pueden abolirse por Decreto. A lo largo de tres siglos arraigaron instituciones y
pautas culturales que provenian de la parte de Europa preliberal, premoderna, precientifica
y preindustrial, de la Europa de la Contrareforma, centralizada, corporativa, mercantilista,
escoldstica, patrimonial, sefiorial y guerrera, donde laidea de libertad no deriva del derecho
general sino de la obtencién de un privilegio juridico.

El sistema colonial espafiol ha sido caracterizado como “una red gigantesca de privilegios
corporativos e individuales que dependian para su sancién y operatividad final de la
legitimidad y autoridad del monarca” (Wiarda: 1998). Cuando se desintegré esta red de
clientelismo, patrimonialismo y cuerpos corporativos interconectados que habia procurado
cierta cimentacién politica y social al Imperio y al vasto y casi vacio territorio de América
Latina, los padres fundadores de América Latina y Bolivar al frente de ellos encararon
un dificil dilema: por un lado, los ideales ilustrados, la lucha por la independencia,
el deseo de libertad, el ejemplo norteamericano, todo los llevaba a adoptar la forma de
gobierno republicana; por otro, reconocian realistamente las tendencias andrquicas y
desintegradoras de sus pueblos. El compromiso a que se llegd consisti6 en concentrar el
poder en el Ejecutivo, dotado con amplias facultades de emergencia, en detrimento del
Legislativo y el Judicial, en restringir la representacién a los propietarios, en restablecer
privilegios corporativos especialmente a favor del Ejército y de la Iglesia, y en idear nuevos
mecanismos de control para mantener a los de abajo en su sitio (Wiarda: 1998).°

Costé casi todo el primer siglo de vida independiente para constituir lo que Manuel
Garcia Pelayo llamaba ‘“estados inoculados” en tanto que todavia no fundados sobre una
nacién y una ciudadania universales y completas articuladas conforme a un sistema de
derecho. Tanto a lo largo del periodo de desarrollo hacia fuera que llega hasta los afios
30 como en el de desarrollo hacia dentro que entra en crisis en los 70 y se desmonta en

5 Wiarda, H.J., “Historical Determinants of the Latin American State’, en Vellinga, M. (compilador), The
Changing Role of the State in Latin America, Westview Press, 1998.



los 80, con independencia de la naturaleza democritica o autoritaria de los gobiernos,
lo que caracteriza el orden institucional latinoamericano es la pervivencia del sistema
patrimonialista burocritico, clientelar, caudillista y personalista, corporativo, en que la
esfera econdmica y politica se confunden y que sélo es capaz de integrar aquella parte de
la poblacién estructurada en corporaciones o redes clientelares, condenando al resto a la
exclusién y la marginacidnyy, en las condiciones de alta volatilidad econémica caracteristicas
de toda la historia de la regién, la mayoria de las veces también a la pobreza. A pesar de los
intentos, especialmente del periodo llamado “burocritico-autoritario” por construir una
tecnocracia que gozara de autonomia frente a los grandes grupos de interés econémico y
social, lo cierto es que los principios burocratico-weberianos sélo consiguieron penetrar
en algunos enclaves de algunos estados. El conjunto del aparato politico-administrativo
sigui6 sometido a la légica patrimonial tradicional. La accién del estado sufrié de lo que en
relacién a Brasil Schmitter ha llamado “sobreburocratizacién estructural” combinado con
“infraburocratizacién de comportamientos’, en otras palabras, el papeleo y el formalismo
se hicieron sistémicos con el patrimonialismo, la clientelizacién y la inseguridad juridica:
los costos de transaccién se dispararon obviamente (Schmitter: 1971; Schneider: 1991).°

La ola de democratizacién vivida por América Latina a partir de los 80 y la aplicacién casi
paralela de las politicas del Consenso Washington, aunque han mejorado sensiblemente
los indicadores de libertad politica y las capacidades de manejo macroeconémico, no
parece que hayan conseguido revertir suficientemente las tendencias patrimonialistas
y clientelares profundas de la cultura politica. Aunque las politicas formuladas han
mejorado, la informalidad institucional ha bloqueado su correcta implementacién en
muchos casos generéndose asi la paracléjica situacién de politicas mis o menos correctas
que no son capaces de conseguir los resultados propuestos. La debilidad de los estados
para formular y sobre todo para implementar politicas ptiblicas de desarrollo tiene hondas
raices institucionales y sociales.

Un factor que debilita extraordinariamente la competitividad internacional de las
economias latinoamericanas sigue siendo la inseguridad juridica general. Es cierto que de
ella pueden escapar los grandes inversionistas internacionales con el apoyo en cldusulas
de arbitraje internacional y en tltimo extremo del poder de represalia de sus respectivos
gobiernos. Pero la inseguridad juridica impone costes insalvables para la inversién de las
medianas empresas extranjeras y para el desarrollo de pequenas y medianas empresas
nacionales bien insertadas en la globalizacidn, que habrian de constituir las nuevas clases
medias productivas y la base social de una politica nacional de internacionalizacién.

En esta falta de desarrollo institucional se halla uno de los mayores riesgos de las actuales
sociedades latinoamericanas del tiempo de la globalizacién. Esta falta de seguridad

6 Schmitter, Ph.C., Interests Conflict and Political Change in Brazil, Stanford, Stanford University Press,
1971.
Schneider, B.R., Politics within the State: Elite Bureaucrates and Industrial Policy in Authoritarian Brazil,
Pittsburg, Pittsburg University Press, 1991.
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juridica no afecta determinantemente a los grupos de poder tradicionales que conservan
el manejo del proceso politico ni constituye un obsticulo insalvable para los grandes
inversores internacionales. Todos estos grupos y sus asalariados cualificados en cada pais
van a quedar estructuralmente conectados al proceso de globalizacién. Pero al continuar
deteriordndose el tejido de clases medias originado durante la fase de desarrollo hacia
adentro y al no acabar de surgir en nimero suficiente nuevas clases medias por el caracter
imperfecto e incompleto de los mercados, un porcentaje cada vez mayor de la poblacién
puede verse obligado a vivir en la informalidad y los mas audaces y menos escrupulosos
pueden optar por insertarse en la “globalizacién informal” representada por todos los
traficos ilicitos. El deterioro ético derivado de la“mercantilizacién” de casi todos los ambitos
de la vida personal y colectiva no ayuda a frenar este proceso. El desgarramiento nacional y
la ingobernabilidad que de todo ello pueden derivarse ya no son meros temores.

El desarrollo institucional no es, pues, un lujo de los paises ricos del que pudieran
prescindir los paises pobres en sus estrategias de desarrollo. Es una condicién necesaria
para que surjan mercados interna e internacionalmente competitivos, para que sean
creibles los procesos necesarios de integracién regional, para que los pobres pueden acceder
sin discriminaciones a las actividades productivas, para que se multiplique el tejido de
pequenas y medianas empresas insertadas en la economia global, para que se desarrolle un
modelo educativo coherente con una economia productiva, para que se supere la confusién
y se restablezca la autonomia y la interdependencia entre las esferas politica y econdémica,
para que se amplie la base fiscal y para que se desarrolle una cultura tributaria coherente
con una ciudadania moderna y solidaria. Todo esto obviamente exige mas que el desarrollo
institucional. Pero éste aunque no es condicién suficiente si es condicidn necesaria para la
produccién de todos los procesos relacionados y con ellos del avance y sostenibilidad de
las todavia incipientes y problemdticas democracias latinoamericanas.

Sin desarrollo institucional casi fatalmente volveremos a insertarnos mal en la economia
internacional. La internacionalizacién en curso no elimina la autonomia de los estados a
la hora de decidir politicas y estrategias de insercién. La internacionalizacién por lo demds
afecta muy desigualmente a los diversos sectores econémicos y no impide sino que plantea
la urgencia de construir mercados internos completos y competitivos. Toda esta inmensa y
estimulante tarea sélo puede ser realizada por los estados nacionales o, mejor, por gobiernos
capaces de construir coaliciones suficientes para impulsar proyectos auténticamente
nacionales a la vez que abiertos a la integracién y la solidaridad internacional.

Como muestra la experiencia chilena, a mayor cohesién y fortaleza del mercado interior,
mayor grado de autonomia en la decisién de las estrategias de internacionalizacién. De
ahi la urgencia con que los chilenos, crecientemente conscientes de las limitaciones de
su por lo demds exitoso esfuerzo de desarrollo, estin planteando la necesidad de nuevas
reformas y fortalecimientos institucionales y en especial de las capacidades reguladoras
de los estados, sin duda el signo mds distintivo de la clase de estado exigido por el nuevo



entorno de desarrollo. Cuando los mercados son muy incompletos e imperfectos y las
sociedades muy dualizadas, la globalizacién puede reforzar la fragmentacién y hacer
inviable la democracia. Pero esto no serd un efecto fatal de la globalizacién sino de nuestra
propia incapacidad de poner en pié proyectos nacionales de desarrollo humano que atinen
la democracia con los mercados competitivos y eficientes y con la cohesién y solidaridad
social para la mejor insercién de todo ello en un nuevo orden global.

Los estados mds avanzados han enfrentado la globalizacién no sélo disciplinando y
liberalizando sus economias y formulando renovadas politicas publicas sino también
fortaleciendo sus instituciones y capacidades de gobierno. En América Latina no ha sido
siempre asi. El caso mds negativo y sobresaliente ha sido Argentina que culminé en la
crisis econdémica y politica del 2002. Aqui no sélo se trata de defectos de implementacién
achacables al sistema politico-institucional sino también de reformas y ajustes fiscales
pobremente diseriados, acompaﬁadas de politicas macroeconémicas incompetentes y
de un estado institucionalmente débil. Todo ello en claro “partenariado” con el Fondo
Monetario Internacional.

La crisis argentina llama la atencidn sobre la necesidad de instituciones y organizaciones
estatales fuertes y competentes. Esto significa un régimen politico legitimo para
los ciudadanos, respeto del Derecho, aparatos administrativos competentes fiscal y
administrativamente. Sin estados capaces de garantizar los intereses colectivos y los
derechos de ciudadania no habrdn mercados ni cooperaciones internacionales que provean
el necesario desarrollo.”

3. Transformaciones en América Latina
3.1. El contexto general: el Consenso de Washington

Durante los 90 América Latina quedd cubierta por la larga sombra del Consenso de
Washington y su hijuela para la reforma del sector ptblico: la nueva gestién publica. Fue
un tiempo en que los Salinas de Gortari, los Menems, los Sinchez de Lozada, los Catlos
Andrés Pérez y tantos otros de menos nombre abren las puertas a los aires reformistas
de Nueva Zelanda y El Reino Unido, a la “reinvencién del gobierno” norteamericano y a
todos los predicadores de la buena nueva empaquetada en los préstamos contratados con
los Bancos multilaterales para financiar reformas del sector publico. Es el tiempo en que la
Asamblea de las Naciones Unidas y los parlamentarios argentinos del menenismo abren
sus puertas a la Sra. Ruth Richardson, gran impulsadora de la peor version conocida de la
nueva gestién publica. Se presta gran atencién a consultores armados sélo de racionalidades
instrumentales, que no saben nada de la historia de los paises de la regién, que muchas
veces no conocen ni su lengua, que no saben ni quieren saber nada de politica (“yo no soy

7 L.C. Bresser-Pereira, Democracy and Public Management Reform. Building the Republican State, Oxford
University Press, 2004, pdg. 86-87.
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politico, sélo técnico’, suelen decir; “lo que yo recomiendo se hard si hay voluntad politica”
suelen concluir queddndose tan tranquilos poco antes de regresar a Washington).

La agenda neoliberal tuvo en América Latina su traduccidn especifica en el llamado
Consenso de Washington. Los 80 habian sido la década pérdida. ;Qué hacer? En
noviembre de 1989 el Instituto de Economia del Desarrollo convocé en Washington
una conferencia sobre “El Ajuste en América Latina: ;Cudnto ha sucedido?’ en la que se
pretendia establecer el estado del arte tanto de las politicas de ajuste como de las actitudes
nacionales en relacién a las reformas implicadas. John Williamson intenté un sumario
de las coincidencias entre los presentes en la reunién que pronto devino un auténtico
manifiesto para la reforma econdémica conocido como ‘el Consenso de Washington”. Vale
la pena recordarlo.

Sumario del Consenso de Washington

+ Disciplina fiscal. Los déficits presupuestarios deben ser suficientemente
pequefios para poder financiarse sin recurrir a la inflacién.

+ Prioridades del gasto publico. El gasto publico deberia redireccionarse
desde las dreas politicamente sensibles -que reciben mds recursos de lo que
su retorno puede justificar, tales como administracién, defensa, subsidios
indiscriminados, y elefantes blancos- hacia campos desconsiderados y con
gran retorno econémico y potencial de mejora de la distribucién de la renta
tales como salud y educacién primaria e infraestructuras.

+ Reforma fiscal. La reforma fiscal exige ampliar la base fiscal y acortar las tasas
impositivas marginales con la intencién de mejorar los incentivos y la equidad
horizontal sin disminuir la progresividad real. Mejorar la administracién
tributaria (incluida la tributacién de los intereses de los activos situados en
el extranjero) es un aspecto importante para ampliar la base tributaria en el
contexto latinoamericano.

+ Liberalizacién financiera. Aunque el objetivo dltimo es que el mercado
determine la tasa de interés, como en condiciones de extrema y crénica falta
de confianza estas tasas pueden ser tan altas que produzcan la insolvencia de
las empresas y los gobiernos, el objetivo intermedio sensato es la abolicién de
las tasas de interés preferencial para los prestatarios privilegiados y el logro de
una tasa de interés real moderadamente positiva.

+ Tasas de cambio. Los paises necesitan una tasa de cambio (al menos para
las transacciones comerciales) fijada a un nivel suficientemente competitivo
para inducir un crecimiento ripido de las exportaciones no tradicionales y



gestionado de forma tal que se asegure alos exportadores que su competitividad
se mantendr4 en el tiempo.

+ Liberalizacién comercial. Las restricciones comerciales cuantitativas deberian
ser rdpidamente reemplazadas por tarifas arancelarias que deberian irse
progresivamente reduciendo hasta situarse en torno al 10 por ciento (o al 20
como maiximo).

+ Inversién extranjera directa. Deben abolirse las barreras a la entrada de las
empresas extranjeras; debe permitirse que éstas compitan con las nacionales
en iguales términos.

+ Privatizacién. Las empresas del estado deben privatizarse.

+ Desregulacién. Los gobiernos deben abolir las regulaciones que impiden la
entrada de nuevas empresas o restringen la competencia, asi como asegurar
que las regulaciones existentes estdn justificadas por criterios tales como la
salud, seguridad, proteccién ambiental o la supervisiéon prudencial de las
instituciones financieras.

+ Derechos de propiedad. El sistema legal deberia proveer derechos de propiedad
seguros y sin costes excesivos y deberia hacer accesibles tales derechos al sector
informal.

El Consenso de Washington ha sido sometido a una fuerte revisién critica. La mds usual
se ha centrado en sus contenidos o propuestas de reforma econémica. Algunos han
criticado las medidas en si, otros por no ser suficientes o haberse interpretado o aplicado
inapropiadamente. Las criticas han tendido a confundirse, ademds, con la constatacion de
que la aplicacién prictica del recetario no ha producido los efectos econdmicos y sociales
pretendidos, constituye un gran fracaso en conjunto y en algunos casos ha producido
estropicios sociales.

Entre las criticas resulta significativa la autocritica arrogante del propio John Williamson
(2001)%, el cual, tras recordar el decalogo (¢por qué tanto empefio en hablar como Dios?)
reconoce que las consecuencias “han sido frustrantes, por decir lo menos, en términos
de crecimiento, empleo y reduccion de la pobreza”. Pero el fracaso para él no procede
de las politicas recomendadas sino: (1) de que algunos paises las adoptaron como una
ideologia (reparese que esta responsabilidad la atribuye el autor, no al Fondo Monetario
Internacional, sino a los paises, como si éstos hubieran sido los decisores tltimos); (2) de
que hubo crisis muy duras, como la mejicana o la argentina, y no se dispuso de “una serie

e previsiones acerca de cémo las crisis pueden ser evitadas’, v (3) de que las reformas
de p d l pued tadas’, y q

8 http:/ /www.iie.com/publications/papers/williamson1102.htm
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propuestas despreciaron alguna reforma imprescindible como la del mercado de trabajo y
dejaron de considerar otras como la generacién de una institucionalidad que asegurara que
los superévits de los buenos tiempos sirvieran para compensar los déficits de los malos. El
autor acaba recomendando el fortalecimiento de las instituciones como tema a considerar
en la que llama “segunda generacién de reformas”. Conviene advertit, desde este momento,
que lo que este autor entiende por instituciones no tiene nada que ver con lo que aqui
defendemos. De hecho, si este autor hubiera entendido el concepto de institucionalidad
politica y su relacién con las politicas ptiblicas no hubiera podido defender el decilogo sin
considerar las condiciones institucionales requeridas para su efectiva implementacion.

John Williamson no est4 solo. Otros “decalogadores” siguen el mismo camino. Para ellos
el problema es que hay que completar las reformas del Consenso de Washington con las
politicas de segunda generacion. Ahi cargan de nuevo sus maletas con otras soluciones
—también formuladas en decilogo claro- en busca de los problemas que ellos en parte
provocaron. Nancy Birdsall y Augusto de la Torre’, conmemorando los diez afios del
Consenso de Washington y para superar sus insuficiencias, han presentado uno (disciplina
fiscal basada en reglas; reglas que aseguren que el ahorro en los buenos tiempos se aplicard
a gasto en los malos, mitigando asi las consecuencias de la volatilidad; redes sociales que
se disparen automdticamente; escuelas para los pobres; gravar tributariamente a los ricos
y gastar mds en el resto; dar oportunidades a los pequefios negocios; proteger los derechos
de los trabajadores; enfrentar abiertamente la discriminacién; reformar los mercados de
tierra; servicios pl’lblicos orientados a los consumidores). Los autores hasta se permiten
la audacia de adicionar un mandamiento “nuevo”: “reducir el proteccionismo de los paises
ricos”. Si se hace todo ello se prometen el pio objetivo general de mejorar la equidad sin
reducir el crecimiento. Pero ni una palabra acerca de la institucionalidad politica ni de
las capacidades administrativas necesaria para adoptar éstos u otros mejores mix de
politicas.

Recientemente Carlos Santiso'® ha revisado la literatura critica del Consenso de
Washington, subrayando su diversidad y el reconocimiento creciente de la necesidad
de considerar la “economia politica de las reformas econdémicas’, en otras palabras, la
p p
viabilidad politica de dichas reformas o las reformas politicas necesarias para la misma.
La politica importa, parece seguirse descubriendo. Pero aqui nuestra ciencia reina de la
economia estd desnuda. :Qué hacer si resulta que las instituciones importan y que no
pueden reformarse sino a través de la politica, esa accién humana tan poco cientifica y
de la que casi nada sabemos especialmente los economistas? El viejo North!! ya indicé
q P ) 4

9 N.Birdsall y A.de la Torre (2001), Washington Contentious. Economic Policies for Social Equity in Latin
America. Findings of the Comission on Economic Reform in Unequal Latin America Societies sponsored by
the Carnegie Endowment for International Peace and the Inter-American Dialogue.

10 Santiso, Carlos (2004), The Contentious Washington Consensus: reforming the reforms in emerging
markets’, Review of International Political Economy, octubre 2004, 827-843

11 North, Douglas C., Institutions, Institutional Change and Economic Performance, Cambridge: Cambridge
University Press, 1989.



en su tiempo que una teorfa econdmica que no fuera capaz de comprender los procesos
politicos s6lo era una saber parcialmente valido para fundamentar politicas de desarrollo.
Pero North es al fin y al cabo un historiador cuyos métodos no pueden compararse con los
refinados modelos econométricos desplegados por la economia neocldsica, poco importa
si resultan abstrusos, ahistéricos y asociales, sin tiempo ni lugar, o que expresen una visién
reduccionista e ignorante del proceso politico. Cuando reconocemos que para establecer
politicas de desarrollo es necesario conocer las estructuras sociales, politicas y culturales
de un pais especifico, resulta que hay que ir al pais no a colocar decalogos sino a aprender
y ayudar el proceso nacional de aprendizaje que es el desarrollo.

La clave para evaluar el Consenso de Washington y para entender el desempefio de sus
politicas u otras que en el futuro quieran emprenderse estd en reconocer la importancia
de las instituciones politicas y las capacidades administrativas efectivamente vigentes. De
hecho, las instituciones politicas —las formales y las informales- son como la“fibrica social”
productora de las politicas. Las instituciones en absoluto son politicamente neutras, es
decir, capaces de procesar cualquier tipo de politicas‘ Contrariamente y especialmente en
sociedades altamente desiguales, el particular equilibrio distributivo que las instituciones
politicas expresan determina el 4mbito y alcance de politicas puiblicas que son capaces de
producir e implementar.

No podemos seguir creyendo que las politicas econdmicas son recomendadas desde
la dnica légica de la experticia técnica y realizadas por unos politicos benevolente,
omniscientes y omnipotentes como sucede cuando adoptamos una visién normativa de
la politica econémica y achacamos sus problemas de implementacién a la famosa “falta
de capacidad técnica —que se suple con un pufiado de consultores- o de voluntad politica
—que es la responsabilidad nacional-”. Por el contrario, cuando reconocemos que toda
propuesta de reforma es s6lo el comienzo de un proceso que es politico en todos sus
estadios formulacién e implementacién, incluido la opcién por un tipo y otro de agencia
administrativa y de su forma de organizacién) podemos aproximarnos mds y mejor a la
realidad. Desde una perspectiva positiva, la politica econémica aparece como un juego
dindmico, cuyas condiciones son inciertas y cambiantes y cuyas reglas son construidas al
menos parcialmente por los participantes a medida que el juego avanza. Cada participante
tratard de manipular el movimiento subsiguiente del juego para obtener el resultado que
mejor se ajuste a sus intereses. Si se adopta esta sencilla perspectiva las instituciones pasan
a cobrar un rol determinante para el entendimiento de la formulacién y aplicacién de las
politicas.

Como ha sefalado Dixit', desde esta perspectiva visionamos cada acto de politica no
como una eleccién hecha para maximizar una funcién socialmente deseable sino como un
episodio o jugada dentro de la serie de reglas e instituciones existentes pero que permiten

12 Dixit, A.K., 1996, The Making of Economic Policy. A Transaction-Cost Politics Perspective. Cambridge,
Mass.: The MIT Press, p.30-31
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cierto margen de libertad para realizar movimientos estratégicos que son capaces de afectar
o alterar las futuras reglas e instituciones. Desde esta misma perspectiva las constituciones
y leyes en general tampoco son vistas como textos sagrados escritos bajo condiciones ex
ante ideales y de ausencia de conflicto, merecedoras de consenso undnime y proveedores
del conjunto de reglas necesarias para la anticipacién de los futuros actos de politica.
Constituciones y leyes se consideran como contratos incompletos que regulan un mundo
cambiante y complejo y que contienen algunas previsiones sobre los procedimientos con el
que trataremos contingencias imprevistas y que se halle n sujetos a enmiendas explicitas y
a cambios implicitos producidos por actos de politica.

Los supuestos fundamentadores del Consenso de Washington habian seguido fieles al
racionalismo instrumental que acompand la teoria y practica del desarrollo desde sus
inicios. Se trataba de empaquetar conforme a la mejor teorfa econdmica prevaleciente en
el momento un mix de politicas de pretendido valor universal implantables urbi et orbe
por autoridades dotadas de la suficiente voluntad politica, gracias a la represion si fuera
necesario, y de la suficiente ciencia, gracias a los consultores internacionales “golondrinos”
aportados por las agencias de desarrollo. Otra vez la fe ciega en la ciencia, unida a la idea
de progreso a la occidental como valor universal y a la falta de conciencia de los limites
propios y de la accidn colectiva en cada pais iban a producir resultados calamitosos.

Algunosestudiosos observanirénicamente que de haberse seguido el catecismo Washington
ni Alemania ni los propios Estados Unidos hubieran podido industrializarse jamds. Lo
mds llamativo con todo es la fuerza y porfia con que tales politicas trataron de imponerse
por las instituciones financieras internacionales sobre todo cuando se las contrasta con
la tolerancia y permisividad con que vieron su aplicacién practica en el proceso politico
especialmente latinoamericano. Las consecuencias han sido por lo general dramiticas. A
la vieja cuestién social, desgarradora desde siempre en América Latina, se afiadi6 lo que
Louis Emmerich ha llamado “la nueva cuestion social”. Toda una regién ha sido puesta en
riesgo de fragmentacién y conflicto.

Como casi siempre sucede, entre los mas victimados se encuentran quienes siguieron mds
ciegamente la doctrina, es decir, pensaron menos por su propia cuenta. El caso de los paises
de la ex Unidén Soviética resulta tan lacerante como grotesco. El PIB de la antigua Unién
Soviética se redujo en un tercio y su fragmentacidn, conflictividad y desigualdades sociales
ya emulan las peores de las nuestras. A diferencia de América Latina, en la Europa del Este
y la antigua Unién Soviética no faltaba conciencia de la importancia de las instituciones
y la legalidad para la generacién y asentamiento de una economia capitalista de mercado.
Habia plena conciencia de que el estado de derecho no sélo exigia reconocimiento y respeto
de los derechos civiles y politicos, sino que éstos sélo podian afirmarse sostenidamente
en la institucionalidad del estado de derecho para la economia. Sin embargo, todo este
clima se diluyé en cuanto las reformas se pusieron en marcha. Prevalecié el cilculo de
los beneficios politicos derivables a corto plazo de las terapias de choque y de los bing



bangs econémicos. Resulté pasado de moda invocar —como seguian haciendo académicas
tan destacadas como Douglas North o Mancur Olson- que sin reformas institucionales
las privatizaciones y las liberalizaciones traerian invitados inesperados quizés horribles y
que los equilibrios macroecondmicos estarian siempre en precario. Prevalecié la opinién
de jovenes académicos, nuevos politicos reformistas y funcionarios de las instituciones
financieras internacionales, segin la cual la reforma institucional correspondia a la
segunda fase reformista. Lipton y Sachs, Fisher y Gelb, Blanchard, Froot y Sachs
produjeron algunos de los posicionamientos més influyentes de su tiempo: en todos ellos
se desenfatizaba la reforma institucional. La tesis de la secuenciacién de las reformas con
la postergacién de la reforma institucional para cuando las terapias de choque ya hubieran
producido actores y coaliciones capaces de implantatlas se oficializ6 en el Informe de
Desarrollo del Banco Mundial para 1996 “Del Plan al Mercado”. La verdad es que el tnico
cambio institucional exitoso fue el desmonte del viejo régimen. Por lo que se refiere al
nuevo la Federacién Rusa se ha quedado sin plan y sin mercado y los actores emergidos
sin constricciones institucionales han creado poderosas coaliciones que hoy se amparan en
una institucionalidad informal corrupta que impide la emergencia de las instituciones de
la democracia y el mercado. Todo un record.

Los mediocres resultados econdémicos obtenidos y los estropicios sociales causados por
esta aproximacién contrastan dramdaticamente con los resultados mas positivos de los
paises que creyeron que no existia solucidn preestablecida e iniciaron su propio camino de
aprendizaje. En primer lugar, merecen destacarse los paises del Sudeste Asiatico, donde
el factor institucional resulta sélidamente explicativo tanto de su desarrollo como de la
crisis financiera vivida y de las salidas a la misma. La clave del éxito de estos paises no
se encuentra tanto en la combinacién de politicas que aplicaron sino en la capacidad
institucional de sus estados para formular e implementar coherente y sostenidamente en
el tiempo tales politicas, zafindose de las presiones capturadoras y patrimonializadoras
de potentes grupos de interés. La autonomia y la capacidad del estado -asegurada por una
burocracia legal de tipo weberiano- fue una de las claves del éxito no sélo econémico sino
también social de estos paises.

El caso que muestra mayor desviacién de los supuestos del consenso de Washington
ha sido precisamente el mis exitoso hasta hoy: la transicién de China -atin en proceso-
desde una economia estatista a una economia de mercado, bajo la conduccién de un
partido comunista que ha inscrito en la tltima reforma constitucional de abril de 1999
la economia de mercado y el estado de derecho para la economia como pilares y valores
fundamentales orientadores del nuevo orden institucional. El éxito innegable de China
que, de mantener las tasas actuales de crecimiento, podria convertirse en veinte anos en
la primera economia del mundo, contrasta con el fracaso de la reforma rusa que arrastra
graves riesgos para la gobernabilidad mundial, y plantea cuestiones interesantisimas sobre
el rol del estado en la construccién de los mercados. La clave explicativa del éxito parece
estar en que los reformistas chinos siempre acompafaron las reformas econémicas con
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reformas institucionales capaces de generar un sistema de derechos de propiedad no muy
sofisticado pero eficaz, claramente reductor de costes de transaccién y evolutivo hacia
formas institucionales crecientemente sofisticadas.

El Consenso de Washington ha muerto. Pero los “decalagodores” siguen vivos con muchas
ganas de pontificar y pocas de vivir las realidades sobre las que pontifican. Afortunadamente
los nuevos actores emergentes en toda la region no les prestan mucha atencién. Saben que
mantener la prudencia macroeconémica y fiscal es necesario, pero también que el como
producir crecimiento con equidad no se puede encontrar en recetarios importados. Tienen
que buscar en su propia realidad, incluido el contexto internacional, vigorizar sus propias
fuerzas y encontrar sus propios caminos. Comprenden lo que sefialé el Premio Nobel Gao
Xingjian “hay que vivir sin “ismos” porque en la busqueda de la verdad vale mis seguir el
propio camino que la ruta tortuosa marcada por otros”.

3.2. ¢Esfuerzos sin premio? Reformas administrativas e indicadores de
desarrollo institucional

América Latina tiene una larga historia de reformas administrativas. Hasta los 90
esas reformas se inspiraron en la racionalidad burocritica. Su punto de partida eran
situaciones nacionales muy diversas entre si dado que aunque compartian ciertos rasgos
comunes lo hacian en proporciones muy diferentes. Los rasgos comunes eran (1) la
profunda desigualdad, fragmentacién y polarizacién de las sociedades, (2) la naturaleza
clientelar del sistema politico —al margen de su caricter autoritario o democratico-, (3)
la naturaleza patrimonial de las administraciones publicas, (4) el fuerte corporativismo
y escasa responsabilizacién de las “islas” burocraticas existentes en algunos paises, (5) un
legalismo y formalismo asfixiantes para quien tiene que someterse a ellos combinados con
una posibilidad de huida arbitraria de los mismos para todo el que tiene poder suficiente.

La racionalidad burocritica que inspiré las reformas hasta los 90 no era la legal sino la
de eficacia. Como la construccién de economias de mercado eficientes no se situaba en el
centro de las politicas de desarrollo latinoamericanas, la construccién de seguridad juridica
para‘“todos”los operadores econémicos nunca fue un objetivo estratégico. Contrariamente,
las reformas administrativas se plantearon como operaciones técnicas, politicamente
indiferentes, que no cuestionaban la institucionalidad informal patrimonial, clientelar o
corporativa de las administraciones ni el tipo de relacionamiento entre éstas y los diversos
grupos econdmicos o sociales. En lenguaje mas actual dirfamos que fueron reformas que se
centraron en las estructuras organizativas y sus recursos humanos y financieros pero que
en la mayoria de los casos no pretendieron alterar las bases institucionales —sobre todo las
informales- de las administraciones publicas.

A esto ayudé la supuesta neutralidad de la disciplina de la administracién publica que
quiso mantenerse ignorante de la realidad politica de cada pais. En América Latina la



administracién publica no es una hijuela de la ciencia politica sino un producto de las
escuelas de administracién que llenaron toda la regién al amparo del movimiento ya
olvidado de la administracion para el desarrollo” de fines de los 50, los 60 y gran parte
de los 70. Desde los 50 hasta la crisis de los 80 se supuso en general que el desarrollo
era ‘estadocéntrico” y que las capacidades requeridas para producitlo dependian
principalemente de la“voluntad” politica de los gobernantes combinada con la racionalidad
de las estructuras administrativas y la capacidad de los recursos humanos al servicio del
estado. La politica era una gran olvidada o se contemplaba s6lo como la mera lucha por
el poder. Los héroes del momento eran los planificadores y los administradores publicos,
es decir, los supuestos “racionalizadores”. La empresa privada tenia un rol secundario y
siempre era vista con sospecha. Para comprender el comportamiento del sector publico
no se razonaba entonces en términos de constricciones e incentivos procedentes del
sistema econdmico y politico, no existia nocidén de lo que eran las instiuciones ni de los
requerimientos del cambio institucional.

A veces se han interpretado las reformas hasta los 90 como intentos de introducir la
racionalidad delasburocracias weberianasenlosaparatosadministrativoslatinoamericanos.
Pero los politicos que suelen ser mds intuitivos —y a veces hasta sabios- que instruidos,
aunque en general no conocian a Weber, sabian que no se daban las condiciones socio-
politicas para una plena burocratizacién. Aliados a consultores internacionales —mds
formados que cultos y tampoco interesados en Weber- les result confortable presentar
como reformas administrativas lo que no eran sino racionalizaciones técnicas de unas
administraciones patrimoniales y clientelares, altamente discrecionales y arbitrarias,
salpicadas a veces de islas de profesionalidad burocritica que evolucionaban normalmente
hacia corporativismos funcionariales amparados en privilegios. En realidad en América
Latina faltaban las condiciones que el propio Weber establecié para que pudiera darse una
verdadera racionalidad burocritica y en cuya ausencia s6lo pueden emerger burocracias
patrimoniales muy imperfectas independientemente de su mayor o menor grado de
competencia técnica.,

A través de los siguientes parrafos se revelan algunas de las condiciones planteadas
por Weber para el surgimiento de las verdaderas burocracias: “Lo fundamental para
nosotros es s6lo esto: que tras cada acto de un gobierno burocritico existe en principio
un sistema de “motivos” racionalmente discutibles, es decir, una subsuncién bajo normas
o un examen de fines y medios... La“igualdad juridica”y la exigencia de garantias juridicas
contra la arbitrariedad requiere una legalidad racional formal por parte del gobierno, en
oposicién al capricho personal libre derivado de la gracia propia de la antigua dominacién
patrimonial” (pdg., 735).“La estructura burocritica es en todas partes un producto tardio
de la evolucién. Cuanto mis retrocedemos en el proceso histérico tanto mas tipico nos
resulta para las formas de dominacién el hecho de la ausencia de una burocracia y de
un cuerpo de funcionarios. La burocracia tiene un fundamento “racional”: la norma, la
finalidad, el medio y la impersonalidad “objetiva” dominan su conducta. Por lo tanto su
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origen y propagacioén han sido siempre en todas partes fuertemente niveladores, tal como
suele hacetlo el progreso del racionalismo en todos los sectores. La burocracia aniquilé
formas estructurales de dominacién que no tenfan un fundamento racional (como los
sistemas de dominacién patriarcal, patrimonial y carismdtico)” (pag. 752).“Si a pesar de
toda esta indudable superioridad técnica de la burocracia, ésta ha sido siempre un producto
tardio de la evolucidn, tal condicién se debe, entre otros factores, a una serie de obsticulos
que solamente han podido ser debidamente eliminados bajo ciertas condiciones sociales
y politicas. La racionalidad burocritica ha alcanzado a someter el poder sobre todo a base
de una nivelacién, por lo menos relativa, de las diferencias econémicas y sociales que han
de tenerse en cuenta para el desempeno de las funciones. Se trata especialmente de un
inevitable fendmeno concomitante de la moderna democracia de masas en oposicién al
gobierno democritico de las pequefas comunidades homogéneas. Ello ocurre, por lo
pronto, a consecuencia de un principio que le es caracteristico: la remision del ejercicio del
mando a normas abstractas. Pues esto sigue de la exigencia de una“igualdad juridica” en el
sentido personal y real y, por tanto, de la condenacién del “privilegio”. Pero proviene, de las
condiciones sociales previas que hacen posible su nacimiento... (pag. 738)".“Pero también
histéricamente, el progreso hacia lo burocritico, hacia el Estado que juzga y administra
conforme a un derecho estatuido y a reglamentos concebidos racionalmente, estd en la
articulacién mds intima con el desarrollo capitalista moderno. La empresa capitalista
moderna descansa internamente ante todo en el cdlculo. Necesita para su existencia una
justicia y una administracién cuyo funcionamiento pueda calcularse racionalmente, por
lo menos en principio, por normas fijas generales con tanta confiabilidad como puede
calcularse el rendimiento probable de una maquina. Puede contentarse tan poco con
la justicia llamada en el lenguaje corriente “del Cadi’, o sea con el juicio discrecional, el
sentido de equidad del juez en cada caso. Con estos sistemas primitivos puede florecer el
capitalismo del comerciante y del proveedor del estado y todas aquellas otras modalidades
del capitalismo prerracionalista conocidas en el mundo desde hace cuatro milenios vy,
en particular, el capitalismo de aventureros y de rapifia enraizado sobre todo como tal
en la politica, el ejército y la administracién. Sin embargo, aquello que en contraste con
dichas formas capitalistas remotas de lucro es especifico del capitalismo moderno sélo
podia originarse: 1) alli donde la aplicacién préctica del derecho se hallaba efectivamente
entre las manos de abogados, los cuales, en servicio de sus clientes, esto es, de elementos
capitalistas, ideaban las formas adecuadas de los negocios, y de cuyo gremio salian luego
los jueces, ligados a los “precedentes’, o sea a esquemas calculables. 2) O bien alli donde el
juez, como en el Estado burocritico con sus leyes racionales, es mas o menos un autémata
de parrafos, al que se le dan desde arriba los autos, con los costos y las tasas, para que emita
hacia abajo la sentencia con sus fundamentos mas o menos concluyentes, es decir, en todo
caso, un funcionamiento que en conjunto puede calcularse” (pdg. 1062).

13 WEBER, Max, Wirtschaft und Gesellschaft. Grundriss der Versthenden Soziologie, Tubinga, J.C.B.Mohr
(Paul Siebeck), 1922. Las citas realizadas corresponden a la versién espaiiola Economia y Sociedad, octava
reimpresion, México: Fondo de Cultura Econdmica, 1987.



Asi las cosas cuando la gran crisis de los 80 lleva en los 90 a tener que abordar el estado
como problema central del desarrollo, las administraciones publicas se ofrecian como una
mixtura variada de elementos patrimoniales, clientelares, buropatoldgicos y corporativos
incapaces de actuar como palanca de un desarrollo capitalista moderno.

Pocas veces como en los 90 ha habido mds dimisién de un pensamiento latinoamericano
propio capaz de ajustarse a las caracteristicas especificas de cada pais. Pero ¢para qué?
El neoliberalismo nos alineaba con la agenda neoliberal y nos liberaba de nosotros
mismos. La agenda de los 90 prometia lo que parecia imposible: todo iba a cambiar sin
necesidad de sacudidas violentas en ese microcosmos de todas las desigualdades que es
nuestro Continente. Gracias a una combinacién benéfica de las fuerzas del mercado y
de los procesos de democratizacién generalizados, el desarrollo anegaria los conflictos.
No hacia falta pensar demasiado, tampoco eran necesarios esos intelectuales que tanto se
habian equivocado antes. Investigar ¢para qué? Las soluciones estaban claras. Las trafan
los consultores en sus maletas cargadas de soluciones en busca de problemas. Todos
queriamos ser consultores.

La nueva gestién publica quedé momentineamente legitimada por el gran prestigio de
Bresser Pereira que desde el Ministerio de Reforma del Estado del Gobierno de Fernando
Henrique Cardoso y la Presidencia del Clad elaboré un muy cuidado discurso orientado
aaunar el centro derecha y el centro izquierda politicos y a facilitar un marco de referencia
preciso para las reformas del sector publico en América Latina. La cooperacién multilateral
se hizo eco de este discurso (a no confundir con las proclamas reaccionarias estilo Sra.
Ruth Richardson) por ser sin duda el mejor elaborado de cuantos se han producido en la
época. El problema es que sus premisas son, cuando menos, muy discutibles.

El supuesto bisico era que las reformas burocriticas, con su aporte de racionalidad
gerencial y legal que tanto contribuyeron al desarrollo de los paises industrializados, se
habian completado en lo esencial en América Latina durante los afios 30 y que la gran
reforma pendiente erala que estaban viviendo los paises desarrollados: la reforma gerencial.
Desde luego no se desconocia que subsistian en la gran mayoria de nuestros paises grandes
enclaves de burocracias patrimoniales, pero eran vistos como buropatologias en vias de
extincidn; no se establecia ninguna relacién significativa entre este tipo de patrimonialismo
y el sistema econémico y politico vigente. De hecho, el patrimonialismo no era considerado,
junto con otros rasgos como el clientelismo, el prebendalismo o el corporativismo, un
rasgo fundamental del sistema a reformar, sino como excrecencia histdricas en vias claras
de autoextincién, que no podian constituir el foco central de la reforma.

Al establecer el marco de referencia para las reformas, Bresser tuvo el decoro de huir de los
decalogos. Segtin él las principales caracteristicas de la“Nueva Gestién Publica” serfan:
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+  orientacién de la accidn del estado para el ciudadano-usuario o ciudadano-cliente;
+  énfasis en el control de los resultados a través de los contratos de gestion;
+  reconocimiento de la discrecionalidad necesaria de los gerentes ptiblicos

+  separacién entre las instancias formuladoras de politicas publicas, de cardcter
centralizado, y las unidades funcional o territorialmente descentralizadas, ejecutoras
de esas mismas politicas;

+ distincién de dos tipos de unidades funcionalmente descentralizadas: (1) los
organismos ejecutivos, que realizan actividades de autoridad exclusivas de Estado, por
definicién monopolistas, y (2) los servicios de previsién de bienes publicos divisibles,
de posible cardcter competitivo, en que el poder del estado no estd involucrado;

+  transferencia hacia las empresas y las organizaciones no gubernamentales de los
servicios de prestacién de bienes publicos divisibles o de mérito;

+ adopciénacumulativa, para controlar lasunidades descentralizadas, delos mecanismos
(1) de control social directo, (2) de contrato de gestién en que los indicadores de
desempefio sean claramente definidos y los resultados medidos, y (3) de la formacién
de "cuasi-mercados” en que se da la competencia administrada;

+  tercerizacién de las actividades auxiliares o de apoyo, que pasan a ser licitadas
competitivamente en el mercado.

Casi todas estas reformas se han intentado de modo y en intensidades muy diversas en
los distintos paises de la Regién. Con la excepcién de Chile, se han hecho sin embargo de
modo azaroso y asistemdtico, a veces hasta esperpéntico como sucedia en Nicaragua donde
consultores muy sofisticados ensefiaban metodologias de retribucién por desempeno a
funcionarios del Gobierno de Aleman. En realidad sélo en Chile se daban las condiciones
para introducir una reforma gerencial pues es el tinico pais que combinaba un nivel basico
de racionalidad burocritica con niveles significativos de seguridad juridica. Otros paises
con burocracias estables y legalidad formal, como Costa Rica y Uruguay, habian caido en el
corporativismoy los privilegios‘ En cualquier caso, en ningin pais fueron consideradas estas
reformas como prioritarias. Las grandes reformas que vivieron los estados latinoamericanos
tienen muy poco que ver con la nueva gestién publica: la privatizacién, la creacién de
agencias reguladoras, el fuerte movimiento descentralizador, el achicamiento del estado, el
ajuste estructural o la lucha contra la corrupcién han transformado los estados aunque es
muy dudoso que hayan mejorado sus capacidades institucionales frente a los desafios del
desarrollo en globalizacién.



Y es que el panorama general de resultados ha sido bastante desalentador. Al final del dia
las variables institucionales mds significativas para predecir el desarrollo a largo plazo no
han evolucionado tan positivamente como era de esperar y en no pocos casos lo han hecho
negativamente. Volvamos a los indicadores del Instituto del Banco Mundial tan limitados
como imprescindibles. Comencemos con el indicador de participacién y responsabilizacidon
politica:

Voz y rendicion de cuentas (Region Latinoamerica, 2004)
Comparativa entre 2004 y 1996 (ordenados de arriba a abajo)
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Estabilidad politica (Region Latinoamerica, 2004)
Comparativa entre 2004 y 1996 (ordenados de arriba a abajo)
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Eficacia gubermamental (Region Latinoamerica, 2004)
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Calidad regulatoria (Region Latinoamerica, 2004)
Comparativa entre 2004 v 1996 (ordenados de arriba a abaio)
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Estado de Derecho (Region Latinoamerica, 2004)
Comparativa entre 2004 y 1996 (ordenados de arriba a abajo)
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Control de |la corrupcion (Region Latinoamerica, 2004)
Comparativa entre 2004 y 1996 (ordenados de arriba a abajo)
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3.3. Elfracaso de la cooperacién internacional: buscando el porqué.

La literatura reciente establece correlaciones empiricas relevantes entre buen nivel de
desarrollo institucional, por un lado, y el crecimiento econdémico duradero, por otro.
Pero también revela que el crecimiento econémico por si sélo no garantiza el desarrollo
institucional. Antes al contrario, cuando el crecimiento se basa, como es el caso en tantos
paises latinoamericanos, en las rentas obtenidas de la exportacién de recursos naturales, lo
normal serd que, partiendo de bajos niveles de institucionalidad, dichas rentas tiendan a
ser capturadas por “coaliciones distributivas” que impediran el desarrollo institucional. Es
algo muy préximo a lo que se conoce como “maldicion de los recursos naturales”. En base a
estos argumentos se llega a la conclusién de que la reforma institucional no es un lujo que
los paises pobres puedan postergar hasta después de conseguir el crecimiento duradero. Al
contrario, sin desarrollo institucional, se puede crecer, pero intermitentemente y mal.

Pero estos supuestos no eran compartidos por la cooperacién internacional replegada
entorno al Consenso de Washington. Mas bien se creyé en la “secuenciacion” de las
reformas y se orillaron las de orden institucional para una“segunda generacién” que nunca
lleg6. Por otro lado, la cultura politica latinoamericana de los 90 estuvo hegemonizada
por la “transicidén” a las democracias. El gran tema era cémo consolidar las “democracias”
latinoamericanas, cémo conseguir que llegaran a puntos de no retorno a las viejas o nuevas
formas de autoritarismo. Para ello se reconocia la necesidad de que las democracias
produjeran “rendimientos econdémicos y sociales’, pero éstos se vefan casi exclusivamente
en funcién de las “politicas publicas” necesarias. Falté conciencia y compromiso por la
creacién de la institucionalidad necesaria para la produccién de desarrollo duradero.
Definitivamente ni en las clases politicas dirigentes ni en los movimientos populares habia
verdadera demanda de reforma institucional. El lenguaje institucionalista sonaba ajeno a
las tradiciones culturales propias, en exceso abstracto, importado... Pocos percibian que
el prebendalismo, el patrimonialismo, la clientelizacidn, el corporativismo, las reglas de
juego informales que se practicaban por doquierm todo lo que tan a menudo se criticaba,
formaba un espectacular entramado institucional que entrababa el desarrollo y por el que
supuraba la corrupcién.

La cooperacién internacional tiene una gran parte de la responsabilidad. En primer lugar
actud desde premisas muy diversas y discutibles. Pocas veces se basaron sus programas
y proyectos en una comprensién suficiente de los equilibrios institucionales que se
trataba de alterar, de los conflictos que ello originaria y de las coaliciones necesarias para
producir los cambios y generar las nueva institucionalidad. Muchas veces se partié de
diagndsticos sencillamente equivocados. Pocas veces se superd la fragmentacion de los
donantes, estableciéndose estrategias compartidas a largo plazo. Ni siquiera la economia
politica de la cooperacién permitié ir incorporando algunas de las recomendaciones de
los departamentos de evaluacion que veian alarmados cudn bajo era el rendimiento de los
proyectos de desarrollo institucional.
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En 8 de enero de 2000 el Departamento de Evaluacién de Operaciones del Banco Mundial
comunicaba ptblicamente que“las principales causas del pobre desempefio en el desarrollo
institucional eran:

+  Condiciones desfavorables de gobernabilidad que acompanan deficiencias sistémicas
y poco favorecedores del entorno institucional

+  Falta de ownership, compromiso y liderazgo de los prestatarios

+  Falta de una estrategia de desarrollo institucional, diagnéstico pobre del entorno
institucional y esfuerzo insuficiente en la utilizacién de las capacidades existentes
antes de abordar la construccidén de nuevas capacidades, y

+  Débil capacidad de gestion de los prestatarios incluido un déficit de personal
experimentado o de capacidad instalada para monitorear, evaluar y asegurar la
responsabilizacién por el desarrollo institucional. La experiencia muestra que se tiene
que disponer de la capacidad para establecer y ajustar el proyecto y para superar las
amenazas provenientes de los capturadores de rentas (politicamente asociados)”.

De las experiencias habidas se han obtenido las siguientes lecciones:

+  Preste para apoyar a reformas bien fundadas, no a promesas. Permita a los gobiernos
el tiempo requerido para desarrollar un consenso sobre las reformas necesarias, e
invierta en construir una mayor cohesién entre los donantes.

+  Deprioridad al fortalecimiento del Estado de Derecho, pues sus instituciones son las que
mayor correlacién empirica demuestran con el desarrollo. Considere la reforma judicial
y legal y de importancia especial al marco legal de las Administraciones Publicas.

+ De a la reforma institucional un tratamiento mds efectivo en la asignacién de los
recursos. Los recursos IDA deberian utilizarse para apoyar procesos de buena
gobernabilidad y reducirse en procesos de gobernabilidad pobre.

+  Considere la gestién responsable de las finanzas publicas como un sine qua non para
prestar.

+  Promueva mayor transparencia en la provision de servicios ptblicos. La transparencia
es el medio mds efectivo para la responsabilizaciéon. Cada Agencia deberia publicar
informes regulares de su desempenio y establecer metas monitoreables del desempenio
previsto.

+ Estimule a la comunidad de donantes para que apoyen a las organizaciones de
la sociedad civil promovedoras de la reforma institucional. Las organizaciones



interesadas en abogar por las reformas, contribuir con investigaciones o monitorear
el desempefio de las agencias deberian ser apoyadas con la finalidad de construir una
voz més firme y potente de la sociedad civil en los asuntos publicos.

+  Fortalezca el monitoreo y la evaluacién

+  Elabore estrategias nacionales de cooperacién al desarrollo institucional que sean
multidisciplinarias, multisectoriales e integradas y reconozca que se trata de un
proceso a largo plazo

+  Eleve la experticia en reforma del sector publico de que dispone el Banco

+  Provea los recursos presupuestarios adecuados considerando la necesidad de invertir
en andlisis en profundidad y en asistencia a los gobiernos para la preparacién de los
programas asi como en combinar adecuadamente los recursos de préstamos y otros.'

Lo que en el fondo ha faltado es un marco conceptual bien fundado y compartido desde
el que producir las intervenciones. Cuando hemos podido hablar con los expertos y
responsables de algunos programas cumpliendo nuestra funcién de evaluadores, hemos
podido comprobar que faltaba el cédigo de entendimientos basicos desde el que analizar
la situacién y programar las acciones de cambio. Muchas veces esto se daba dentro de la
propia institucién lider del programa. Mds grave resultaba todavia el comportamiento
habitual consistente en describir la situacion de llegada que se esperaba acompafada de
una muy débil identificacién de los obsticulos, conflictos y actores que podrian oponerse
en tanto que “perjudicados”. La exigencia del disefio del proyecto conforme al método
del marco légico tampoco ayuda suficientemente a acompanar “procesos’ que por su
propia naturaleza son abiertos, sujetos a un margen importante de incertidumbre y que
exigen una extraordinaria flexibilidad adaptativa para poder producir resultados. Pero
fundamentalmente lo que faltd y sigue faltando es una comprensién de las relaciones entre
cambio institucional y conflicto y entre reforma institucional y politica.

Las instituciones no emergen para constrefiir el comportamiento de los individuos y las
organizaciones con el fin de evitar resultados sociales sub-6ptimos sino que son el producto
de conflictos distributivos substantivos. Las instituciones expresan formas estables de
solucién de conflictos distributivos que pueden ser o no ser socialmente eficientes. No
podemos comprender una institucidén sin conocer quiénes resultan sistemditicamente
favorecidos por ella y cémo los actores estratégicos han conseguido determinar su
contenido sustantivo. Para ello hay que considerar las asimetrias de poder existentes que
obviamente son tanto mayores cuanto mayor es la desigualdad social de que se parte.

Ninguna sociedad existe sin conflictos. Ninguna sociedad subsiste sin mecanismos eficaces
de solucién de conflictos. El conflicto social surge en la interaccién humana —individual

14  OED IDA Review Governance — The Critical Factor IDA 10-12, 1 mayo 2001 Departamento de
Evaluacion de Operaciones, Banco Mundial.
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o de organizaciones- como consecuencia de las distintas expectativas de los actores
operantes en cada estructura de interaccién o marco institucional. El conflicto se da entre
actores que actiian estratégicamente porque son conscientes de hallarse insertos en una
estructura de interdependencia que puede cambiarse pero que no puede desaparecer.
En esa estructura de interdependencia cada actor trata de maximizar sus expectativas
(concepto que incluye los propios intereses calculados a través del mapa mental de
cada actor y que puede incorporar también la consideracion de los intereses generales
o resultados sociales agregados) pero para ello tiene que considerar como actuardn los
demds persiguiendo las suyas. La estructura de interdependencia se institucionaliza
cuando los actores llegan a resolver establemente el conflicto distributivo creando una
regla que expresa un determinado equilibrio distributivo y que es interiorizada por los
diversos actores como regla de solucién de futuros conflictos. Es esta interiorizacion lo
que explica que las instituciones se correspondan con los modelos mentales, actitudinales
y valorativos prevalecientes mientras el equilibrio institucional se mantiene estable.

¢Cuindo se decidiran los actores a invertir en cambio institucional? No lo hardn desde
luego si a pesar de las oportunidades o peligros eventualmente existentes (incluida la
percepcién de la situacién como injusta, insatisfactoria o altamente ineficiente) llegan a
la conclusién de que no hay nada que hacer, es decir, si perciben la situacién como de
equilibrio institucional, en la que, dados los recursos de poder de cada uno de los actores
y los arreglos institucionales existentes, ninglin actor encuentra ventajoso aplicar recursos
ala reestructuracién de los arreglos institucionales. Contrariamente, el proceso de cambio
institucional se producird cuando un cambio en los precios relativos o las preferencias lleva
a una de las partes en una transaccion a percibir que ella 0 ambas partes podrian obtener
mayores beneficios como resultado de un cambio en los arreglos contractuales. En estas
situaciones compensard invertir recursos en la creacién de organizaciones intermedias
(agrupaciones de empresarios, sindicatos, partidos politicos, grupos de presién de los mas
diversos...). Estas organizaciones asumen la responsabilidad de la interrelacién con la
estructura propiamente gubernamental con la finalidad de alterar las reglas o instituciones
formales.

La clave para los procesos de cambio institucional continuado, capaz de convertir los
conflictos en oportunidades de aprendizaje colectivo permanente se halla en disponer de un
contexto institucional que posibilite la reestructuracién de acuerdos y compromisos entre
los actores cada vez que, como consecuencia de alteraciones en los precios relativos o en
las preferencias, surgen conflictos que alteran el equilibrio institucional existente, es decir,
no pueden resolverse mediante las reglas del mismo. El gran determinante del modelo de
cambio institucional posible son las instituciones politicas. Cuando éstas no incentivan el
cambio incremental continuo, los actores pueden carecer del marco necesario para resolver
conflictos, los beneficios potenciales derivables de la reestructuracidn institucional se
perderdn, y los actores pueden verse forzados a formar coaliciones o grupos para romper
los bloqueos y vias muertas mediante huelgas, violencias, golpes de estado o cualquier



otro medio. Este escenario serd tanto mds probable cuanto mayor sea la desigualdad y
el grado de polarizacién social y politica. El cuadro se complica mayormente cuando los
actores sociales, ademas de carecer del marco institucional incentivador de la concertacidn,
disponen de escasa libertad de negociacién y dudosa capacidad para mantener la lealtad
de sus representados. En tales casos puede no existir interseccién posible entre los actores
sociales, deviniendo imposible la reestructuracién institucional, incluso aunque de la
misma pudieran derivarse beneficios potenciales muy importantes.

El valor y la dificultad del consenso se entienden mejor cuando se le ve no como el fruto de
unos juegos florales politicos sino como el resultado deseable de un conflicto distributivo
que sin consenso generard desgobierno y hasta desintegracién politica y social y que con
un buen aprendizaje y consenso puede generar un nuevo equilibrio institucional mds
equitativo y eficiente. La reforma constitucional e institucional es pues el momento del
conflicto, de la palabra y de los pactos, es decir, es el tiempo de la POLITICA. Cuando
se acepta la necesidad de la reforma constitucional e institucional para que avance el
desarrollo humano se redescubre el valor de la politica y los politicos. Pero como no se
trata de la politica ni de los politicos producidos por la gobernabilidad anterior, la reforma
de la politica se convierte en un tema imprescindible de la nueva agenda de desarrollo.

La calidad de las instituciones publicas constituye el puente que une el desarrollo con
las reglas y practicas del sistema politico. El desarrollo depende en buena parte de las
instituciones pt’lblicas, pero éstas a su vez se crean y transforman en el contexto generado
por el sistema politico. Por consiguiente, no es aventurado afirmar que el desarrollo
econdémico, humano y social depende de la existencia de instituciones politicas que faciliten
una representacion efectiva y permitan el control publico de politicos y gobernantes...

La mayor parte de las democracias latinoamericanas se encuentra actualmente en una
coyuntura decisiva. El entusiasmo inicial que acompané la ola de democratizacién que
se propagé en América Latina hace mas de una década ha comenzado a erosionarse y, en
muchos casos, ha sido reemplazado por la insatisfaccion y el cinismo. Ademds, existe un
creciente consenso de que se requieren reformas institucionales de amplio alcance para
estimular la eficiencia econdmica y la equidad social. Pero a diferencia de muchas de las
reformas anteriores, que en su mayoria involucraron aspectos técnicos, estas reformas no
pueden concebirse por fuera de la politica. En pocas palabras, cualquier intento por poner
en prictica las llamadas “reformas de segunda generacién” estard destinado al fracaso si
no tiene en cuenta la politica. Asi pues, la politica y las instituciones politicas habrdn de
adquirir preeminente importancia en los afios venideros”.'®

El reconocimiento de la importancia que para el desarrollo tienen las instituciones y la
politica corre paralelo al de que el conocimiento del contexto singular de cada pais es
crucial ala hora de formular e implementar politicas. Frente a los simplismos monocausales

15 Bid, (2000), Desarrollo Mds Alld de la Politica, Washington, Bid.
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interpretativos del desarrollo, cuya tltima expresion habria sido el Consenso de
Washington, el sentido comiin nos dice que ninguna aproximacion sirve para ser aplicada
en no importa qué pais. La teoria del desarrollo tltima va en el mismo sentido y la exigencia
de estrategias especificas para cada pais recibié a fines de los 80 y durante los 90 el respaldo
de un floreciente trabajo tedrico sobre equilibrios multiples y crecimiento endégeno que
enfatizaron el cardcter crucial de las condiciones iniciales. Especificidad de cada pais
significa que la clave para el éxito del desarrollo estriba en atacar sus constricciones en el
momento justo y del modo justo y no en adaptar un paquete de politicas de pretendido
valor universal, que justifican al fin la pereza o la incapacidad para captar los elementos
singulares de cada realidad nacional y muy especialmente las constricciones derivadas de
la institucionalidad informal. Por supuesto que esta especificidad de pais no implica la
irrelevancia de las lecciones de otros paises o de principios basicos consistentes.'®

El Banco Mundial ha publicado recién una documento técnico titulado Economic Growth
in the 1990’s. Learning from a Decade of Reform. Es un documento de economistas que
revisan por qué la aplicacién del saber convencional de los 90, garantizado por las mejores
cabezas de las Universidades mds brillantes, ha producido resultados tan decepcionantes
en términos de desarrollo. Las conclusiones mas importantes son

(1) Que si bien los mejores resultados se han dado con el avance hacia verdaderas
economias de mercado, los principios generales de éstas admiten diversas politicas y
diversos procesos de construccién institucional, por lo que las politicas econémicas y
la consultoria econémica, si quieren ser efectivas, deben ser especiﬁcas para cada pais
y muy sensibles a cada institucionalidad,

(2) No existe un solo sistema de reglas de mercado. El crecimiento sostenido depende
de una serie de funciones clave que deben mantenerse en el tiempo: acumulacién
de capital fisico y humano, eficiencia en la asignacién de recursos, adopcion de
tecnologia y distribucién de los beneficios del crecimiento. Cudl de estas funciones
resulta mds critica en el tiempo y qué politicas deben formularse para asegurarla, qué
instituciones se necesita crear y con qué secuencia, es algo que sélo puede establecerse
en funcién de las condiciones iniciales y la historia de cada pais.

(3) El gran error de los 80 y los 90 fue creer que existian “mejores pricticas’, “‘maletas de
soluciones en busca de problemas” que podrian ahorrarnos el esfuerzo del andlisis
en profundidad de cada realidad nacional. Pero el tiempo ha revelado que sélo un
andlisis econémico mds profundo que descubra, en otras dimensiones, las relaciones
entre la institucionalidad econdémica y politica puede relevar los obsticulos que
impiden el crecimiento de calidad en cada pais.“La eleccién de politicas y reformas
institucionales especificas debe provenir de estos diagndsticos en profundidad. Esta

16 El argumento se encuentra desarrollado en J.D. Wolfensohn y F. Bourguignon, Development and Poverty
Reduction. Looking Back, Looking Abead, paper, The World Bank, noviembre 2004, pig. 4 a 8.



aproximacidn requiere reconocer las especificidades de cada pais y demanda un
andlisis econémico, institucional y social mucho mas riguroso abandonando de una
vez la formulacién de politicas en base a paquetes preestablecidos de acciones”.

Hoy se acepta que el error méds comiin de los 90 fue haber pretendido trasladar los
principios generales de las politicas de desarrollo en un cuerpo tinico de acciones. No hay
un solo modo de lograr la estabilidad macroeconémica, la apertura y la liberalizacién.
No se pueden confundir los fines con los medios. La estabilidad macroeconémica, por
ejemplo, no se consigue siempre ni s6lo reduciendo el déficit fiscal. Del mismo modo la
liberalizacién comercial y la integracién econdmica internacional pueden conseguirse
mediante instrumentos y tiempos muy diversos como muestran los casos de China, India,
Corea y Mauricio.

Las razones alegadas para explicar este fracaso y decepcién son varias: quizds falte
tiempo para ver los resultados, quizas en algunos paises las reformas no se impulsaron
suficientemente ni se implementaron con la debida coherencia... Pero la opinién que hoy se
impone claramente es que el fracaso se debi6 a no haber tomado en cuenta la importancia
de las instituciones. Como sefialaba Francisco Gil Diaz, Ministro de Hacienda de México,
“las politicas que se emprendieron eran un pélido reflejo de lo que una economia de
mercado deberia ser, si entendemos la economia de mercado como el marco institucional
necesario para que florezca un crecimiento sano. Lo que ha sido implemento en nuestro
continente es una caricatura grotesca de la economia de mercado”.

“Las empresas estatales fueron privatizadas sin prestar mucha atencién a los mercados
en que debian operar. La liberalizacién financiera permitié que intermediarios ineficaces
canalizaran los recursos, domésticos y externos, hacia empresas estatales y prestatarios
privilegiados, contribuyendo con ello a la produccién de crisis masivas. En algunos casos
la falta de fuerzas politicas competitivas y de verdadera libertad de prensa permitié que
algunos de los mejor conectados politicamente se aprovecharan de las privatizaciones y
hasta tomaran el control de los recursos naturales haciendo que la corrupcién floreciera
al tiempo.”

Hoy sabemos que para que se produzca un crecimiento sano y sostenido necesitamos un
sistema institucional que garantice de modo permanente y equilibrado cuatro funciones
bésicas: la répida acumulacién de capital, la asignacién eficiente de recursos, el progreso
tecnoldgico y la participacién general en los beneficios del crecimiento. La forma especifica
de estas instituciones y la secuencia en que deben implantarse debe ser el resultado de las
condiciones especificas de cada pais.
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regiones y ciudades
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Presidente de la Fundacion Ciudadania y Buen Gobierno

Como es habitual en las conferencias anuales de AERYC, en la sesién inaugural se
plantean las conclusiones del encuentro para que haya ocasién de debatirlas durante
el mismo, y de este modo ir generando un marco tedrico especifico de AERYC. En la
conferencia de Valencia, y en mi condicién de coordinador técnico del evento, me atrevi a
plantear, de acuerdo con el comité cientifico de la conferencia, una serie de tesis. Para que
en los debates de los grupos de trabajo o a través de sus aportaciones escritas pudieran
considerarlas criticamente. Con el resultado de todo ello se elaboraron las conclusiones de
la IIT Conferencia, que presentamos en un apartado especifico del presente libro.

De las 19 tesis presentadas he escogido las que, por su novedad, merecian una explicacién
mds desarrollada para comprender mejor su significado en relacién al nuevo arte de
gobernar los territorios. Debo advertir que son sdlo los titulares de las tesis que fueron
materia prima para la elaboracidén de las conclusiones que se presentan en un capitulo
posterior del presente libro. La justificacién, que presento en estas paginas, de las mismas
es de mi exclusiva responsabilidad, y por tanto no tiene que ser atribuible a los profesionales
que participaron en la Conferencia, y en especial los que participaron en la elaboracion de
las conclusiones definitivas.

Las tesis se han formulado en funcién de los temas principales de la Conferencia, con lo
que en ninglin caso quieren ser el conjunto de tesis definitorias del cuerpo tedrico de la
gobemanza territorial que progresivamente vamos construyendo, ni tampoco las tesis mas
importantes a tener en cuenta en materia de gobernanza territorial. Son, sin duda, tesis
importantes pero en la medida en que se refieren a los grandes temas de la Conferencia de

AERYC celebrada en Valencia.

1. Lagobernanza democritica no es una dimensién de la accién del gobierno:
es un nuevo arte de gobernar. Su vocacién es la reestructuracién efectiva
de las relaciones del gobierno con la sociedad.

La gobernanza democritica no es una dimensién emergente del modelo actualmente
dominante del modo de gobernar, denominado proveedor o gestor de recursos y servicios,
sino un nuevo modo de gobernar.
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Es demasiado frecuente confundir la gobernanza con la dimensién relacional: participativa
o de cooperacién publicay privada y colaboracién institucional de la accién de un gobierno;
y no tanto percibirla como un nuevo modo de gobernar. Veamos el tema con un poco més
de detenimiento en ésta y la siguiente tesis.

Se razona, que la implicacién de la ciudadania es bdsica para que un gobierno actie y
desarrolle servicios en funcién de las necesidades y retos de la ciudadania; y de este modo
desarrolle una gestién de calidad. También se sefiala, de modo perfectamente compatible
con la afirmacién anterior, que la participacién ciudadana es una garantia para la mejora
de la calidad democritica de una administracién.

Por otra parte, se considera que, dada la insuficiencia de recursos publicos para hacer
frente a las necesidades sociales y el hecho de que la sociedad actual serd cada vez mis
interdependiente, se producen mas espacios de interaccién, como es el caso del desarrollo
de proyectos en que es necesaria la colaboracién institucional y la cooperacién publica y
privada. Por tanto, se concluye que esta dimensién de la gestion de las interdependencias
serd un tema de gran desarrollo por parte del gobierno, y en especial de los gobiernos
territoriales.

Es decir que, tanto desde el punto de vista participativo, como de la colaboracién entre
actores, la gobernanza serd la dimensién de gestién gubernamental que mdis atencidn
debemos prestar a partir de ahora. Mi punto de vista es que estas afirmaciones son
correctas pero insuficientes.

La gobernanza, si bien hoy aparece como una dimensién mis del modelo gerencial
de gestién de recursos y servicios, es un modo de gobierno especifico y su funcién es
reestructurar todas las funciones esenciales del gobierno: racional — legal, proveedora y
gestora de servicios y relacional (cooperadora, participativa), cambiando las relaciones
entre ellas y convirtiendo a la relacional en la funcién estructuradora y, por tanto, principal
de la nueva forma de gobernar.

Por todo ello he escogido la conceptualizacién de que gobernanza significa un cambio
de paradigma, utilizando el concepto de T. Khun. Para este autor existe un cambio de
paradigma si se produce un cambio en la estructuracién de las relaciones que se establecen
entre los elementos de una disciplina, y un cambio en el papel que juegan en la misma.
(Por ejemplo: antes de Koepler se actuaba en funcién de que el sol daba vueltas a la tierra.
Con él se cambi6 el paradigma al ser la tierra que daba vueltas alrededor del sol, o con la
teorfa de la relatividad, el espacio y el tiempo de elementos absolutos y constantes pasan
a ser considerados variables y relativos (Einstein)), y en funcién del nuevo paradigma,
del nuevo enfoque o visidn, se reestructuran los métodos y técnicas de investigacién y
accién y se modifica la capacidad de entender los fendmenos y en especial de preverlos. En
este sentido, hablaremos de un cambio de modo de gobernar si existe una variacién en la



relacién que establece la accién de gobierno con la ciudadania y en la percepcion que esta
tltima tendrd del gobierno. En la actualidad la relacién principal, como se ha senalado,
es la de proveedor y gestor de servicios. En gobernanza la relacién del gobierno con la
ciudadania es la de organizador colectivo, de promotor y articulador de una respuesta del
conjunto de la sociedad a los retos que esta misma se plantea, y que la misma accién de
gobierno protagoniza su identificacién compartida.

as funciones legales — burocratica y de provision y gestion de servicios, en el paradigma de
Las fi legales — b ticaydep y gestién d | paradigma d
gobernanza, se estructuran para dar soporte a lo que es el principal objetivo del gobierno
democritico: La construccidn colectiva del desarrollo humano.

En gobernanza territorial las funciones del gobierno se estructuran en funcién de la gestién
relacional, un esquema gréfico de lo anteriormente dicho es el siguiente'’:

Gobernanza Territorial:
Nuevo arte de gobernar

Ambito legal
burocratico

@ l
v

m

- - Provision y
Gestion relacional o = gestion de |
estratégica recursos

!

Capacidad de
organizacion del territori

!

Progreso econémico y
social

(1) La posicién de la funcién de 4mbito legal gestionada por la burocracia profesional y
la provisién de gestidn y recursos gestionada por profesionales no burocriticos, son
soporte de la gestién estratégica.

(2) Lalinea de puntos significa que gestién relacional y de recursos tienen que responder
a la legalidad y normativa democritica.

17 Para una ampliacion de esta explicacién y esquema ver: Pascual Esteve, J.M. “Gobernanza democrdtica: un
arte de gobernar el progreso econémico y social en ciudades y regiones” en Regiones y Ciudades ante el
desarrollo humano contemporéineo: La gobernanza democritica. (Sevilla, Junta de Andalucia, 2006)

pag.18 a 38.
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(3) Laflecha 3 significa que los recursos propios deben articularse en los objetivos de la
gestidn estratégica.

La gobernanza es hoy un paradigma emergente en la forma de gobernar los territorios en
Europa y América, atin no es el modo habitual o dominante de gobernar, pero existen,
como veremos en otras tesis, las condiciones, o mejor dicho, las oportunidades para el
avance de este paradigma.

2. Lagobernanza es el arte de gobernar propio de un nuevo tipo de gobierno:
el gobierno relacional o promotor.

Para mejor caracterizar la gobernanza como nuevo arte (modo) de gobernar y diferenciarlo
de otras maneras de gobernar, he creido oportuno diferenciar entre, por una parte,
modelos — tipo de gobierno que se caracteriza por la relacion principal que establecen
con la ciudadania, y que conlleva una articulacién de las distintas funciones de gobierno; y
por otra parte, los modos de gobernar que se caracterizan por los valores o finalidades que
persiguen, el tipo de gestién especifico que desarrollan y las caracteristicas del “rol” de los
politicos y los profesionales de la administracién.

A menudo se confunden modelos — tipo o paradigmas de gobierno con los modos de

gobierno, debido a que, como parece razonable, a cada modelo de gobierno le deberia
corresponder un modo de gobernar especifico. Pero, como veremos, esto no ha sido asi
siempre, lo que ha causado multitud de problemas en especial en el modelo o paradigma
de gobierno proveedor y gestor al que le han correspondido dos modos de gobernar: el
burocritico y el gerencial.

Veamos el tema con mayor detalle, atin a riesgo de repetirme, y especifiquemos las tres
funciones o finalidades principales en la accién de un gobierno, tomando de ejemplo un
gobierno local: La funcién legal y normativa como por ejemplo dar cumplimiento a la
normativa urbanistica, de ordenacién del suelo, de higiene y salubridad, de movilidad,
etc. El cumplimiento de esta normativa necesita, a parte de las dependencias juridicas,
administrativas y de inspeccién, de unos servicios de policia municipal, limpieza y recogida
de basuras etc. Por tanto existe una funcién de gestién de servicios que se amplié, en
Espafia sobre todo a partir de los afios 80, con servicios sociales, deportivos, culturales,
educativos, de salud, de promocién del empleo y desarrollo econdémico, etc. Es decir con
recursos y servicios no ligados al cumplimiento de su funcién normativa competencial
y destinados a generar proteccién o bienestar en la ciudadania. También identificamos

una tercera funcién que podemos denominar relacional, que abarca los temas de consulta,

didlogo, participacién, colaboracién y cooperacién con la sociedad civil principalmente

pero también con otras instituciones ya sean nacionales o internacionales.



En base a las relaciones establecidas entre ellas, y principalmente en base a la funcién
que tiene el papel principal o estructurante de las demds, identificaremos los modelos o

paradigmas de gobierno. Denominaré Gobierno garante a aquel cuya principal funcién es
la de dar cumplimiento a la ley y la normativa. Gobierno proveedor y gestor si la funcién

dominante, es decir el tipo de relacién principal que tienen con los ciudadanos, es como
proveedores y gestores de recursos. Por tltimo, Gobierno relacional o red, o también

denominado promotor, si la funcién estructurante es la que he denominado relacional.

Por modo o modelo de gobernar entender propiamente el enfoque de gobernacién, la
tipologia de actuacién, con la que un gobierno hace efectiva la articulacién y coordinacién
de las tres funciones o dimensiones del gobierno. El modo de gobernar comprende
finalidad y valores que presiden la actuacién, tipo de gestién caracteristico del modo
de gobernar y perfil del profesional politico y de gestién. Identificaremos, siguiendo la
clasificacién realizada por J. Prats en un reciente y excelente trabajo'®, tres modos de
gobernar: Burocritico, gerencial y gobernanza. Empezaremos por describir sucintamente
los distintos modos de gobernar.

2.1. Los modos o modelos de gobernar.
2.1.1. El modelo burocratico.

Tiene por objetivo garantizar el cumplimiento de la ley y la igualdad legal de oportunidades
delos ciudadanos con el fin de contribuir alaregulacion delas condiciones parala estabilidad
econdmica y social, el desarrollo del libre estado de derecho y el libre mercado.

Este modelo se desarrolla a partir de los estados liberales y democriticos de mitades
del siglo XIX de los 50 y es dominante hasta bien entrados los afios 80 del siglo XIX.
Los valores del gobierno son respeto y sujecion a la ley, igualdad ante la ley de todos los
ciudadanos, autonomia de la sociedad civil para identificar el interés general, racionalidad
(adecuacién de medios a fines).

Para ejercer la funcién de garantia y regulacion legal, la administracién se dota de una
categoria profesional: La burocracia o funcionariado. Estos profesionales para pocler
desarrollar su labor, requieren independencia del politico, objetividad e impersonalidad de
su propia labor, que tiene que ajustarse a leyes en un contexto de racionalidad (adecuacién
de medios a fines). Para cumplir esta labor se protege laboralmente a los funcionarios
y se reglamenta los puestos de trabajo. Los valores que presiden la burocracia no son
los de economia, productividad y eficiencia que dominarin en el modo gerencial. Entre
los profesionales de la administracién predominan las especialidades en derecho y
especialidades juridicas.

18  Prats]. “La Construccién Social de la Gobernanza” en VV.AA Gobernanza: Didlogo euro-iberoamericano
(Madridi, INAP, 2005)
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El politico gobernante electo es el representante de los ciudadanos para dar cumplimiento
de la normativa de la comunidad con ayuda de la burocracia que por su especial proteccién,
impide que el electo gobernante utilice para fines personales o partidarios el poder del
gobierno. Los politicos, con el soporte de la burocracia, identifican y gestionan el interés
general.

Eltipo de gestion que se desarrolla en este modo de gobernar esla gestién de procedimientos.
Se trata de establecer cuidadosamente los procesos y reglamentarlos. La tarea del burdcrata
es seguir los procedimientos, no conseguir resultados. Estos, se entiende que serdn
resultado de cumplir con la reglamentacién establecida. En esto no difiere de los procesos
propios del maquinismo industrial, de los medios tayloristas, con la diferencia respecto
a la produccién de bienes y servicios que su puesto de trabajo no es flexible y que los
procesos no estan organizaclos en funcién de la productividad. Los servicios para asegurar
el cumplimiento de la normativa estdn organizados por estos mismos procedimientos.

2.1.2 El modelo gerencial de provision y gestion de recursos publicos.

Se inicia en los 80, tiene su esplendor en los 90 y en la actualidad atin es el modelo
dominante.

Los objetivos son la economia, la eficacia y la eficiencia (las tres “E”) en la provisién y
gestion de servicios. Su principal preocupacién es la productividad en la produccién de los
servicios y en general del conjunto de la administracién.

La gestién especifica de este modo de gobernar es la gestién empresarial de servicios. En
este modelo se introducen, o mejor intentan introducirse, técnicas y profesionales extraidos
del mundo empresarial y mas concretamente del mundo de los negocios. Asi, se habla
de contratacién externa, gestion de calidad y orientada al cliente - usuario, reingenieria
de procesos, marketing de servicios, etc. Se pretende orientar la gestidn a los resultados
econdmicos y de productividad.

Se considera que la productividad y las tres “E” antes mencionadas deben ser los valores
dominantes no sélo de la funcién de los servicios publicos sino del conjunto de la
administracién; y no pocas veces se quiso aplicar la reingenieria de procesos en su lucha
antiburocritica.

Entre los profesionales del gobierno, se abre paso la formacién en economia, pero, en
especial, se prioriza su formacién en escuelas empresariales y de negocio.

Dada la importancia de la gestién empresarial de servicios en este modo de gobernar el
papel del politico electo queda desdibujado. Emerge el papel de los gestores o gerentes
que, o bien asumen un protagonismo a costa de los politicos electos extraidos de las filas



de los partidos politicos, o bien predomina la extraccién gerencial en los altos niveles de la
direccién politica.

2.1.3. La gobernanza democritica.

Es un modo de gobernar que estd emergiendo en la actualidad como consecuencia de
la crisis del gobierno proveedor y gestor de recursos y en especial, por la obsolencia y
anomalias provocadas por el modelo gerencial.

Su finalidad es, por decitlo en palabras de D. Inneraty, “la colaboracién entre el gobierno y
la sociedad civil en orden a la regulacién de los asuntos colectivos con criterios de interés
publico™.

Lo que caracteriza a la gobernanza, como modo de gobernar es que su modo de gestién
caracteristico es la gestién de las interdependencias, gestién relacional (o de redes). Es
un tipo de gestion especiﬁco que se basa en un conjunto de técnicas e instrumentos, para
lograr la construccién compartida del desarrollo humano en un territorio.

Los valores propios de la gobernanza que la hacen avanzar como modo de gobernar son:
respeto, tolerancia, racionalidad, confianza y colaboracién.

Es decir gobernanza como modo de gobernar se basa en la gestién de las interdependencias,
pero no es igual gestién interdependencias a gestidn relacional gestién relacional o de, sino
que es mucho mds amplia. Gobernanza es una accién de gobierno que tiene multiples
dimensiones: normativa — legal, provision y gestién de servicios, pero al ser su principal
objetivo la colaboracién entre la sociedad civil y el gobierno para responder a los retos
sociales, es la gestién relacional la que asume el papel protagonista y estructurante de todas
las funciones de gobernar. Las funciones legal y de gestién de servicios son reestructuradas
por la gobernanza de tal modo que las caracteristicas que se exigen de las mismas serdn
diferentes a las que han adquirido en el modo burocritico y gerencial.

En gobernanza el politico tiene un papel de representante electo pero, a diferencia del
modo burocritico, este papel es muy activo, debido a que su papel es el de aglutinador y
organizador del interés general a partir de los legitimos intereses y retos de los diferentes
actores y sectores de ciudadania.

A su vez se potencia un tipo de profesional de apoyo al electo con funciones de mediacién
y negociacién relacional, con amplios conocimientos de elaboracién de estrategias y
conocedor del enfoque comprensivo en ciencias sociales. Este dmbito de las ciencias es el
que obtiene mayores desarrollos en la era de la gobernanza.

19 Ver Inneraty, D. El nuevo espacio publico. (Madrid, Ed. Espasa — Calpe, 2006). Pdg. 209.
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2.2. Los modelos o paradigmas de gobierno.

La clasificacién de los tipos o paradigmas de gobierno, a los que les corresponden modos
o artes de gobernar singulares, que propongo, es la que tiene como principal criterio la
relacién principal que se establece, o pretende establecer, entre el gobierno y la ciudadania.
El resultado son tres grupos: El gobierno garante o racional — legal. El gobierno proveedor
y gestor, también denominado “protector” o del “bienestar”. Y el gobierno relacional o
promotor.

2.2.1. El gobierno garante o racional legal.

El gobierno garante corresponde a la vision de gobernar anterior al Estado protector o de
bienestar. La funcién principal de un gobierno con respecto a la ciudadania, es garantizar
las condiciones generales para el buen funcionamiento de la economia de mercado y del
Estado de derecho. El gobierno tiene un papel claramente regulador.

La funcién principal y estructurante del gobierno es el cumplimiento de la normativa
Su modo de gobierno especifico es el que se ha sefialado como burocritico o también
denominado racional — legal, que fue magistralmente descrito por M. Weber?*,

El gobierno garante, y en especial en su nivel local, provee y gestiona directamente servicios
como policia, limpieza, atencién a transetintes (personas sin techo en la via publica, etc.),
pero ésta es una funcién minima o incluso marginal y siempre se justiﬁca en relacién
al apoyo de estos servicios al papel regulador o de establecimiento de garantias al libre
desarrollo de las iniciativas de las empresas y ciudadanos. La funcién del gobierno no es
actuar de manera activa con recursos publicos en la economia ni en el soporte a la igualdad
de oportunidades sociales.

Las funciones estructuradas de este gobierno, como la provisién de servicios y la relacional,
son gestionadas por el tipo de gestién que hemos senalado como propia del modo
burocritico: La gestién de procedimientos.

En este paradigma la funcién relacional es muy reducida. La participacién ciudadana
y en especial la colaboracién entre actores, se circunscribe al dialogo para lograr el
mantenimiento y el orden en la via publica.

Elrecambio en esta forma de gobierno se originé enlos desequilibrios que el propio mercado
genera. La no intervencién de fondos publicos en la economia y en la cohesién social, llevd
a la agravacién de las desigualdades, a la ampliacién de la pobreza y a la instalacion de

20 Intento objetivar al mdximo la descripcion y por ello no utilizo los adjetivos proteccion y bienestar por estar
inmersos en batallas politicas y generan reacciones inmediatas y poco criticas de apoyo o rechazo.

21 M. Weber, lo definié como tipo de dominacién racional — legal y esté descrito en su famoso Economia y
Sociedad (México, EC.E., 1979). Pdg. 173 a 180



una conflictividad social permanente. El papel de garantizador del cumplimiento de una
legislacién y el mantenimiento de las condiciones del mercado llevé a que se percibiera al
gobierno como obsticuloy opositor alas reivindicaciones sociales de los mas desfavorecidos
(aunque en no pocos casos esta actitud gubernamental era voluntad manifiesta).

2.2.2, El gobierno proveedor y gestor.

El gobierno proveedor y gestor, que se desarrollé en Europa a partir de los afios 50 del
siglo pasado y que en la actualidad es el modelo de gobierno dominante, corresponde a la
visién de lo que se ha denominado Estado protector o del bienestar.

Se desarrolla en Europa el papel del gobierno como proveedor estor de recursos
P pap g p Yy g
y servicios. Este papel es asumido, en el contexto de la “guerra fria” y la amenaza del
denominado “bloque socialista de los paises del este’, por la aplicacién de las tesis de
q p p p
Keynes de intervenciéon del gobierno en la economia a través del gasto publico, y las de
Y g g P y
Beveridge sobre la extensidn de la seguridad social a todos los ciudadanos.

Los retos de desarrollo econémico y las necesidades sociales o de bienestar son ya materia
deintervencién gubernamental, y los ciudadanos se dirigirdn a todos los niveles de gobierno

en busqueda de la satisfaccién de sus demandas y reivindicaciones sociales.

En este paradigma encontramos dos etapas definidas por el modelo de gobernar que ha
dominado en cada periodo: el modelo burocritico y el modelo gerencial.

La etapa burocritica.

El modelo burocritico propio del gobierno garante, es el que se aplicé al nuevo paradigma
de gobierno partir de los afios 50 y fue hegeménico hasta bien entrada la década de los
80. Se aplicé con los mismos valores y proteccién juridica de los trabajadores publicos
pero ahora no sélo habia que gestionar unos pocas prestaciones y servicios ligados a las
funciones de regulacién, sino que la prestacién de servicios orientados a la satisfaccion de
necesidades sociales, se estaba convirtiendo en la funcién principal y mayoritaria de los
gobiernos.

No se entendi6 por parte de los profesionales de la politica y de la gestién publica que se
encontraban ante un nuevo paradigma de gobierno, es decir, ante una reestructuracién de
la organizacién y funciones del gobierno; y se actué como si fuera una ampliacién de la
actuacién del gobierno, sin plantearse, por tanto, habia que gobernar de distinto modo.

Efectivamente, M. Weber consideraba que el modelo burocritico era también un modo de
q
gestionar servicios y no sélo de garantizar la legalidad la independencia y la estabilidad del
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gobierno. Pero era bien consciente de las limitaciones de una gestién amplia de servicios
por este tipo de gestién. Asi, nos recuerda A. Giddens* que el principal argumento de
Weber contrario al socialismo era que este signiﬁcaria una gran burocratizacién del Estado
y del gobierno en particular y ello conllevaria ineficiencia en la gestién y la autonomia de
la burocracia como grupo de poder que haria funcionar el gobierno en funcién de sus
intereses de grupo particular, como efectivamente ocurrid.

De hecho la gestién de recursos y servicios publicos exige economia, eficacia y eficiencia
(las denominadas tres “E”) que, como se ha sefialado, no son los valores propios de la
burocracia y por lo que es protegida como grupo profesional. El modelo de gestién
burocritico aplicado a la gestién de servicios ha sido y es altamente ineficiente, provoca
importantes deseconomias que deben se sufragadas con mis carga impositiva para los
ciudadanos y lo, que es peor, limita la extensién de servicios publicos a la ciudadania.

El paradigma de gobierno gestor, al desarrollarse con el modo burocritico, llevé consigo
la necesidad de reforma permanente desde los mismos inicios del gobierno proveedor y
gestor para hacerlo mis eficiente. Ahora bien, los distintos instrumentos de reforma -
descentralizacién, centros gestores, presupuestos por programas, etc.,- se inscribieron en
el modo burocratico y el tipo de gestién que lo caracteriza: La gestién de procedimientos.

La etapa gerencial.

El modelo de gestién gerencial basado en la imitacién de la gestién de las empresas
privadas, recibe el nombre de su principal escuela el “new management’, “nueva gestién
publica™ y pretende sustituir al modelo burocratico, tanto en los servicios que buscan
satisfacer una necesidad social (servicios sociales, asistencia sanitaria, centros culturales,
equipamientos deportivos, etc‘) como aquellos que directamente apoyan una regulacién
gubernamental (recogida de residuos, servicios de limpieza, aparcamientos e incluso
algunos tan problemdticos como policia y gestién urbanistica, seguridad, etc.) se apuesta
por la contratacién externa de servicios publicos, por la creacién de un “mercado” o “casi-
mercado” de servicios publicos, por la gestién orientada al cliente o usuario, etc.

Se considera que la productividad y las tres “E” antes mencionadas deben ser los valores
dominantes no sélo de la funcién de la provisién y gestién de servicios sino del conjunto
de la administracién; y no pocas veces se quiso aplicar la reingenieria de procesos en su
lucha antiburocritica.

22 Giddens, A. Politica y Sociologia en Max Weber. (Madrid. Ed. Alianza, 1979). Pig 30 a 40.
23 Losautores mds conocidos de esta escuela asi como su principal libro es Osborne.D, Gaebler.T. La reinvencién

del gobierno. (Barcelona, ed. Paidos, 1994)



La funcién relacional y participativa ha tenido un desarrollo mayor que en el modelo de
gobierno garante, pero siempre ligada y subordinada al papel proveedor de recursos del
gobierno. De hecho, el gobierno proveedor y gestor se basa en un acuerdo social en que
el sector publico proporciona unos servicios y prestaciones econémicas que constituye,
un salario indirecto. Y que facilita una reduccién de sueldos y salarios en las empresas
privadas. Por otra parte, la participacién ciudadana se circunscribe a la expresion de
necesidades y disefio de las politicas y servicios, pero no a un compromiso de cooperacién
para la respuesta colectiva a retos sociales.

La adopcién del modelo gerencial en el paradigma de gobierno proveedor y gestor, tenia
una justificacién ética fundamentada en la necesidad de no despilfarrar el dinero de los
ciudadanos y sobre todo crear mas infraestructuras y servicios con un gasto publico que
se constataba que no podia crecer indefinidamente. La extension de las tres “E” a toda la
accién del gobierno, a la copia de métodos empresariales de multinacionales, y al visionar
al ciudadano como usuario o cliente, han llevado en muchos casos a la desconsideracién
del concepto de servicio publico y a cuestionar las garantias legales y de respeto a derechos
que debe proporcionar la accién de gobierno, lo que ha ocurrido en no pocos gobiernos y
no sélo de Latinoamérica.

El método gerencial corresponde a un periodo en que se distingue modo de gobernar
con paradigma de gobierno que implica una articulacién de las distintas funciones
de gobierno. En este caso, la provisién y gestién de prestaciones y servicios no sélo se
consideraba la dominante, sino que se consideraba que toda la accién de gobierno, el modo
de gobernar, debia responder a los valores de la gestién empresarial de servicios. De esta
manera se favorecié la consolidacién de una concepcién clientelar de la accién de gobierno
y de la politica en general, sobre todo alli donde los valores democraticos estaban poco
asentados.

En definitiva, si se hubiera participado de nuestra visién de definir el modo de gobernar
por una manera especifica de enfocar la articulacidn de las funciones del gobierno, el lema
del gobierno gestor hubiera podido ser: "tanta burocracia como sea necesaria, tanta gestién
eficiente como sea posible’, y a buen seguro hubiera tenido efectos menos perversos.

2.3 El gobierno relacional o promotor.

El gobierno relacional es aquel que tiene por finalidad la construccién compartida con
la sociedad civil del desarrollo humano y que tiene como modo de gobernar especifico la
gobernanza democratica.

La gobernanza entendida simplemente como gestidén de interdependencias o dimensién
de relaciones entre actores y sectores de la ciudadania siempre ha existido, como
reiteradamente se ha sefialado, pero de manera altamente residual y condicionada por las
otras funciones y dimensiones que han sido el eje vertebrador de la accién de gobierno.
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La novedad, el cambio de paradigma, es que la gobernanza es el modo de gobernar propio

p g q g g prop
del gobierno relacional o promotor, y este modo de gobernar se basa y se estructura a
partir de la gestidn relacional o de interdependencias, que deja de ser una gestién residual
o estructurada para ser una gestion principal o estructurante,

El hecho que hoy se considere a la cooperacién entre actores y a la participacién y
colaboracién ciudadana no sélo una dimensién emergente sino que se espera que sea la
funcién estructurante de la accién de gobierno en la sociedad del conocimiento o sociedad
red, se debe, fundamentalmente, a la constatacién de que existen cada vez mds retos y
necesidades sociales y que estos no pueden tener una respuesta en una accién que se base
en el gasto publico por muy eficiente que sea su gestién. El gobierno territorial se ve en
la necesidad de plantear una mejora de la capacidad de organizacién y accién para que el
conjunto de la sociedad afronte los retos y las necesidades crecientes que son condicién del
progreso humano.

En este contexto, la gestion relacional o gestion de las interdependencias (o de redes) pasa
a ser la gestién clave de la nueva accién de gobierno. Por tanto, gobernanza o gobierno
relacional, consiste en una reestructuracién de las funciones de proteccién legal de
derechos, de eficiente gestion de calidad de recursos y servicios para ponerlos en funcién
de una construccién colectiva del territorio que tiene en la gestion relacional su principal,
pero no el tinico, instrumento.

Reestructuracién significa cambio de orientacién. La funcién relacional se convierte en
estructurante, porque ahora el objetivo del gobierno relacional esla mejora de la capacidad
de organizacién y accién de los territorios, pero su complejidad y la amplitud de sus
objetivos y los 4mbitos en los que se aplica es mucho mayor. La participacién ciudadana
es ahora corresponsabilizacién y compromiso fundamentalmente. A su vez, la gestién de
servicios, en gobernanza, debe ser eficaz y eficiente pero no sélo desde el punto de vista de la
reduccién de costes y productividad sino porque estd misma gestion incorpore una mejora
en el compromiso de accién comunitaria de usuarios y familiares implicados y contribuya
al fortalecimiento del tejido asociativo del lugar en que se ubique. Las prestaciones y
servicios se inscriben y apoyan procesos de desarrollo comunitario. La funcién normativa
que corresponde al dmbito burocritico da nuevos espacios a la iniciativa ciudadana y a los
espacios publicos de deliberacién y acuerdos.

Elgobierno relacional asume un renovado protagonismoy centralidad social al considerarse
la articulacién social, la mejora de la capacidad de organizacidn y accién de las sociedades,
una responsabilidad publica democratica.



CUADRO: GOBIERNOS-TTPO EN DEMOCRACIA

(Relacién entre gobierno y sociedad)

Gobierno-Tipo Gobierno Gobierno .
Gobierno
Elementos Garante o Proveedor .
.. . Relacional
definitorios racional legal y Gestor
Relacién Garante Proveedor de Organizador
estructurante con /regulador infraestructuras colectivo del
la sociedad civil normativo y servicios desarrollo
Burocritico (12 Gobernanza
Modelo de L. ) .
., Burocratico etapa) Gerencial (expectativa
Gobernacién .
(22 etapa) racional)
Papel del .
Ayuntamiento en el Protagonista
modelo de Subordinado Secundario (expectativa
Administracién razonable)
nacional

Fuente: Elaboracion propia, inspirado en J. Alguacil (2006), R. Goma (2003), J. Prats (2005).

Alo largo de las diferentes tesis desarrollaré mas las caracteristicas de la gobernanza, pero
llegados a este punto me atrevo a plantear una definicién de gobernanza democratica
territorial:

“La gobernanza democrdtica es el nuevo arte de gobernar los territorios propio de la sociedad
del conocimiento, cuyo objeto es la capacidad de organizacion y accion de una sociedad, su
principal medio es la gestion relacional o de redes y su finalidad es el desarrollo humano”

La concepcidn, antes expuesta, de clasificar los tipos de gobierno en funcién de la relacién
del gobierno con la ciudadania y diferenciarlos del modo de gobernar, tiene la ventaja de
que posee un mayor valor explicativo y plantea una serie de predicciones y criterios de
actuacién a tener en cuenta para que el gobierno relacional y la gobernanza pueda avanzar
decididamente como modo de gobierno habitual en la sociedad del conocimiento, y como
minimo evitar que se caiga en los mismos errores que en el desarrollo del paradigma
gestor.,
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3. La mejora de la capacidad de organizacién es un intangible con el mayor
de los impactos en el desarrollo humano.

En desarrollo humano (econdémico, social, cultural, sostenible y democratico) de un
territorio, en la actualidad, consiste en conseguir el diferencial entre lo que una sociedad
hace y lo que es capaz de hacer con relacién a su medio y entorno econémico y social. Se
puede objetar que esta definicién también es vilida para otros periodos histéricos, lo que
es absolutamente cierto. Pero el predominio del enfoque de pensamiento de la sociedad
industrial y de los gobiernos gestores y proveedores atribuia el desarrollo econdémico a las
infraestructuras y los equipamientos con menoscabo de otros factores. Con los anteojos
de la antigua concepcidn del desarrollo no se podia observar la amplitud de los factores de
desarrollo. Como diria A. Einstein es preciso un nuevo enfoque para conseguir un avance,
en este caso en la teoria del desarrollo.

Las infraestructuras son importantes para el desarrollo econdémico, pero no son
estrictamente necesarias ni en absoluto son suficientes. El desarrollo depende de la
capacidad de organizacién y accién de una sociedad.

Esta tesis contrasta con la visién de la sociedad propia de la etapa industrial y del
maquinismo. Para esta vision, el desarrollo de los territorios es consecuencia de la inversién
en infraestructuras y equipamientos, es decir, del capital fisico. Sélo mds adelante, en la
década de los 70 y como consecuencia de los estudios del premio Nobel de economia
Th. Schultz*, se valord, aunque no en el mismo nivel, el capital humano entendido
fundamentalmente como calificacién de los recursos humanos. Las creencias instauradas,
propias del liberalismo, impidieron valorar lo que efectivamente acontecia en términos de
desarrollo y no se dieron cuenta que grandes inversiones en no pocas ciudades y territorios
no sélo no habian conseguido desarrollo alguno sino que los habian arruinado.

En Espanaencontramos muchos ejemplos de ello. Desde mitades del siglo XIX, las ciudades
de Castilla anhelaban el paso del tren por su municipio para conectarse con Madrid e
impulsar tanto la ubicacién de nuevas industrias como el desarrollo de las existentes, que
estaban en situacién poco competitiva debido a su escasa gestion innovadora. En no pocas
ciudades, como es el caso de Avila y posteriormente Segovia, el tren sitrvié para que se
deslocalizara en buena medida la actividad econdémica hacia otras zonas especialmente
para el drea de Madrid®. Un reciente estudio del Ministerio de Fomento®™ sefiala que la
Alta Velocidad Espanola, AVE, ha favorecido el desequilibrio territorial, ha beneficiado

24 Schultz, Th. W. Invirtiendo en la Gente. (Barcelona, Ed. Ariel, 1985).

25 Ver, entre otros, VV.AA. Historia de Segovia. (Segovia, Caja de Ahorros, 1987).

26 Ver Estudios sobre los efectos de la linea de Alta Velocidad entre Madrid y Sevilla en Movilidad,
Sistema Territorial y Desarrollo Regional. Publicado por el Ministerio de Fomento (2002). Ver también
VV.AA. Los cambios en las ciudades intermedias de la linea de Alta Velocidad entre Madrid y
Sevilla. Publicado por la UNED en 2003.



a quien mids tenia. Sevilla, hoy una ciudad que estd avanzando a un gran nivel y cuya
actividad ha saturado las infraestructuras que se desarrollaron con ocasién de la Exposicién
Universal del 92, no crecié en los afios inmediatamente posteriores al 92. Por el contrario,
en esos afios sufrié un declive notablemente superior al conjunto de las grandes ciudades
espafiolas™.

En los territorios en situacién de declive, el capital fisico, y en especial las infraestructuras
de accesibilidad exterior, incide negativamente en el desarrollo econémico comparado.
En cambio, en una situacién de avance econdmico y social, el capital fisico actiia
potenciando dicho desarrollo. La generacién de valor anadido depende de muchos factores
interrelacionados de capital humano, fisico, capital social, capacidad de innovacién y
gestion de los conocimientos, motivacidn, etc. Pero esta claro que es preciso saber con qué
finalidades vamos a utilizar un equipamiento o infraestructura, disponer de las habilidades
para su uso y querer utilizarla. Es decir, utilizar los equipamientos o infraestructuras con
motivacién para que el capital fisico pueda incidir en la productividad y hacerlo de una
manera eficiente.

El desarrollo econémico y social depende de la capacidad de organizacién y accién de un
territorio. Es decir, de la capacidad de articular su potencial humano y el capital fisico
hacia finalidades y objetivos de progreso ampliamente compartidos. En tanto existe
una capacidad de organizacién adecuada es posible identificar los proyectos de capital
fisico adecuados para mejorar su competencia y la generacion de valor. El esquema es el
siguiente®:

DESARROLLO TERRITORIAL

. CAPACIDAD DE
CAPITAL FiSICO Y HUMANO <— ORGANIZACION

27 Datos extraidos del Plan Estratégico de Sevilla 2010 (Sevilla, 2003).
28 Pascual Esteve, J.M. en La Gestién Estratégica de las Ciudades: Un instrumento para Gobernar las
Ciudades en la Era Infoglobal. (Sevilla, Junta de Andalucia, 2002).
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4. La capacidad de organizacién se definey es posible evaluarla a partir de un

conjunto de siete componentes claves.

¢:Cuiles son los factores estructurantes de la capacidad de organizacién y accién o lo

que es lo mismo de la construccién colectiva del desarrollo humano?. A mi entender
hoy ya podemos identificar los siguientes factores:

L.

II.

Existencia de una estrategia compartida entre los principales actores. Una estrategia

integral e integradora con claros compromisos de accién en permanente actualizacién,
centrada en el bienestar de las gentes y en base a los intereses de los principales
actores.

Un modelo de interaccién social entre los principales actores adecuado a

a) Los retos y exigencias del desarrollo contemporineo, que permita enfrentar los
conflictos inevitables con flexibilidad y confianza en llegar a acuerdos de mutuo
beneficio.

b) A las correlaciones de fuerza o equilibrios de poder entre ellos.

c) Seasiente en configuraciones mentales o culturales que promuevan el respeto y el
conocimiento mutuo, y se orienten a la accién a partir de compromisos mutuos.

El modelo de interaccién entre los agentes econdmicos, sociales y politicos es clave
para la determinacién de la estructura productiva de cualquier regidn o pais. La
inflexibilidad del modelo y un cooperativismo entre pocos en el que se ‘somete” a
la mayoria, produce inseguridad y con ello la ausencia de visién a medio y largo
plazo, asi como el uso de tecnologias que utilicen poco capital fijo. Un modelo
abierto y flexible favorece la confianza y la apuesta empresarial y social que se
traduce en un importante desarrollo econémico y social.

III. Lapresencia de redes de actores para el desarrollo de proyectos clave y complejos. Los

proyectos en red permiten articular esfuerzos de distintos actores ptblicos y privados
al ser capaces de combinar los distintos intereses y retos de objetivos comunes y
socialmente utiles.

La estrategia territorial exige el compromiso de accién por parte de los principales
actores del territorio para desarrollarla. Pero desde una posicién de actores entendidos
como organizaciones coherentes en si mismas, con relaciones entre ellas a menudo
conflictivas, hasta llegar a compromisos de accién concretos se necesita un proceso de
construccidn de las redes, desde una situacion de partida diferente en cada territorio,



V.

V.

hasta situar las relaciones entre los 4mbitos publico y privado, entre Administracién
P YP
y sociedad en el terreno de la corresponsabilidad‘

Este proceso de mejora relacional”® debe tener un tratamiento coordinado pero,
légicamente, diferenciado del proceso de definicién de la estrategia territorial. El
resultado del proceso es conseguir la identificacién de una estrategia concreta con un
compromiso claro de accién.

Una cultura de accién y compromiso civico alejada tanto de la cultura de la satisfaccién
como de la queja como del burocratismo y del nihilismo. La cultura de accién debe

proporcionar:

a) Un sentimiento de pertenencia e identificacién con la ciudad o regién. Disponer
de una sentido colectivo abierto, no cerrado.

b) Actitud abierta, tanto a la innovacién como a la integracién social y cultural
de nuevas gentes y a la insercién en estrategias territoriales mds amplias que el
propio municipio, la propia regién y nacién.

c) Ilusién realista en el futuro, que permita ver mds alld de las realidades si éstas
son negativas (“Queremos promesas, no més realidades” decian en Argentina en
la dltima crisis econémico-financiera) y que genere expectativas racionales a la
inversién de capitales y en esfuerzo humano.

d) Legitimacién y reconocimiento social a la figura de la persona e institucién
promotora.

e) Respeto y confianza en la actuacién de los otros actores que es la base para la
generacidn del capital social.

El soporte social y la participacién ciudadana. Las estrategias y los principales
proyectos estructurantes deben disponer de un importante soporte social y éste serd
mds efectivo si se impulsa y garantiza la participacion ciudadana entendida en dos
sentidos: como garantia de que son templaclos sus principales retos y expectativas
en las estrategias, y como condicién para su responsabilizacién e implicacién social
productora de capital social.

29

Ver al respecto, Mendoza, X. “Las transformaciones del sector ptiblico en las sociedades avanzadas: Del
Estado del Bienestar al Estado Relacional”. Papeles de Formacion de la Diputacién de Barcelona (1996) y
Vernis, A. “La relacién publico-privada en la provision de servicios sociales”. Papeles de Formacién. Ob. cit.

(1995).
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VI. Laexistencia de liderazgos formales e informales entre los actores institucionales clave
capaces de aglutinar y representar a la mayoria de los intereses, con capacidad de pacto
y de respeto institucional a sus decisiones. El liderazgo principal debe corresponder,
como hemos sefialado, a la institucién mds democratica, es decir, la escogida por toda
la ciudadania, delo contrario nos encontrariamos con un liderazgo corporativo a partir
del mal no es posible construir el interés general, puesto que se reduce el corporativo.
Como senala J. Subirats,’el grado de liderazgo de las instituciones representativas en
el proceso de gobernanza de las comunidades, derivard de su capacidad para implicar
al resto de actores, agentes y personas presentes en la sociedad en la construccion de
un modelo de futuro compartido™.

VII. La articulacién de politicas regionales y locales. Se trata de concebir la regién como
sistema de ciudades y municipios, con la capacidad de:

a) Combinar las politicas regionales y locales con objetivos e instrumentos en el
conjunto del territorio con las estrategias locales capaces de dar especificidad
e integridad al conjunto de acciones fortaleciendo la cooperacién publica y la
colaboracién ciudadana.

b) Articular los municipios no a partir de una organizacién territorial fija sino de
manera flexible y adaptable en funcidn del proyecto-red. Es decir, de los territorios
que abarca el desarrollo del proyecto.

c¢) Disponer de reglas de juego formales e informales que pautan la interaccién entre
administracién regional y las municipales, asi como las intermunicipales.

5. La gestién relacional o gestién de las interdependencias es la modalidad de
gestion caracteristica de la gobernanza.

El hecho de que sean las ciudades los principales centros de innovacién y desarrollo
econdmico y social de los paises se debe fundamentalmente a la densidad de interacciones
entre sus distintos miembros y organizaciones. De la complejidad, diversidad, intensidad y
calidad de estas interacciones dependerdn las ventajas comparativas de desarrollo humano
que tendrd una ciudad o regién metropolitana.

La gestion relacional es el tipo de gestién publica que, en nuestro caso, llevan a cabo
los gobiernos territoriales para incrementar la intensidad, calidad y diversidad de las
interacciones entre los actores econdmicos, sociales e institucionales y los distintos
sectores de la ciudadania para mejorar la creatividad, la confianza, la colaboracién y la

30 Subirats, J. “ :Qué gestion publica para qué sociedad?. Una mirada retrospectiva sobre el ejercicio de la gestion
publica, en la sociedades europeas actuales” en Instituto de Gobierno y Politicas Piblicas. UAB.



cultura emprendedora y de accién civica del conjunto de la ciudadania, para conseguir
colectivamente y de manera compartida y cooperadora un mayor desarrollo humano.

La gestién relacional es la propia de lo que se ha denominado sociedades inteligentes, es
decir, aquellas que, segtin palabras de A. Marina, incrementan las capacidades creativas y

de solidaridad de los ciudadanos.

Légicamente la pretensién no es gestionar todas las relaciones sociales. Esto seria un
absurdo totalitario, sino tan sélo aquellas que tienen que ver con la construccién compartida
del desarrollo humano. Los 4mbitos privilegiados de gestion relacional entre los gobiernos
territoriales y la sociedad civil son:

Por un lado, las relaciones con los agentes con mayor capacidad de transformacién
del territorio, ya sea por sus recursos y competencias o por su legitimacién social en
conocimientos y moral. En este grupo encontramos:

- Las relaciones intergubernamentales: Tanto multinivel con gobiernos de distinto
dmbito territorial como multilaterales con gobiernos del mismo nivel territorial, ya
sean intermunicipales interregionales.

- Las relaciones con grandes instituciones: Universidades, Centros de investigacion y
desarrollo, Cdmaras de Comercio, Fundaciones culturales y educativas de prestigio,
Iglesias, etc.

- Las relaciones con el sector econémico privado: Sectores econémicos productivos y
financieros, empresas de capital riesgo, confederaciones y asociaciones empresariales,
etc.

- Lasrelaciones con agentes sociales y profesionales: Sindicatos, colegios profesionales,
asociaciones vecinales, importantes movimientos sociales, etc.

Por otro lado, relaciones destinadas a articular un entramado social y fortalecer el capital
social del territorio:

- Las relaciones con la entidades sociales con perspectivas de concretas que los
movimientos sociales, pero que tienen también un papel de intermediacién.

- Una tarea de mediacién para lograr un espacio de interrelacién entre entidades
sociales.
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Por tltimo, en este caso no significa en absoluto prioridad:

- Relaciones directas con los ciudadanos entre periodos electorales. Es importante
disponer de multitud de mecanismos de informacién, comunicacién y deliberacién
tanto para conocer directamente opiniones, retos y necesidades y conseguir
efectivamente que las politicas respondan a los interese del conjunto de la ciudadania,
como para fortalecer una ciudadania activa.

- DParticipacién electoral. Hay que considerar que son las elecciones democriticas el
principal y més decisivo modo de asegurar que las politicas gubernamentales tengan
en cuenta las preocupaciones vecinales. La calidad de representacién es lo més esencial
en una democracia, y el liderazgo basado en la representacion es el principal factor de
éxito en gobernanza democritica.

6. La gestion relacional se asienta en un conjunto de técnicas e instrumentos
que ird ampliando y perfeccionando de manera progresiva.

La gestion relacional como instrumento de gobernanza no es sélo un enfoque de la
realidad social y en especial del modo de gobernar, sino que también precisa de técnicas e
instrumentos que hagan de ella un instrumento eficaz de desarrollo humano. Precisamente
este nuevo enfoque es el que permite elaborar nuevos métodos en instrumentos de gestién
o identificar y adaptar a antiguas técnicas proporciondndoles un renovado papel en la
gestién de relaciones sociales.

Sin duda el avance de la gestién relacional y las propias transformaciones que su aplicacién
propicie condicionarn el surgimiento de nuevas técnicas y el perfeccionamiento de las
existentes.

En la actualidad disponemos de una serie de técnicas que ya han demostrado su eficacia en
la gesti6n relacional y que seguidamente enumero sin explicar:

1- Los planes estratégicos desarrollados en los territorios a partir de la cooperaciéon
publica — publica y publica y privada y la participacién ciudadana constituyen un
buen inicio de la gestién 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 planificacién estratégica asi entendida constituye propiamente la fase inicial
o fase de planificacién propiamente dicha de la gestién de la interdependencias o
gestion estratégica®.

31 Para un desarrollo de esta tesis ver: Pascual Esteve, J.M. De la planificacién a la gestion estratégica.
(Barcelona, ed. Diputacién de Barcelona, 2001).



La metodologia de los planes estratégicos son un buen instrumento para el inicio de la

5.

gobernanza territorial®?,

La negociacién relacional de los conflictos piblicos Las técnicas de negociacién
relacional constituyen un buen instrumento para el desarrollo de la gestién de
interdependencias o gestién relacional. La negociacion 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 relacidén entre los
protagonistas de la negociacién, para obtener una mayor conflanza mutua, y pocler
desarrollar proyectos sobre la base de la cooperacion.

Técnicas de mediacién. En el paradigma de gobierno gerencial en los conflictos
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 construccién colectiva del territorio la
mediacién es sin duda uno de los recursos de los profesionales de la politica y de la
administracién. En la mediacién el papel de la administracidn es intervenir para que
una situacién conflictiva entre actores sociales puedan encontrar una solucién, y en el
proceso mejore la imagen mutua de las partes y la confianza entre ellas. La accién del
gobierno es ser catalizador de un acuerdo sin convertirse en parte del mismo.

Técnicas de participacién ciudadana y soporte social a la politicas piblicas.
De las estrategias de participacién se debe pasar a la participacién como estrategia
para fortalecer la capacidad de organizacién y accién. De la multitud de técnicas de
participacidn, en gestion relacional resultan especialmente utiles, aquellas que (1)
Se basan en procedimientos claros y sencillos con finalidades precisas que facilitan
la expresién de ideas y retos sobre un tema o asunto, y por supuesto impiden que
se eternicen los debates. Participacién es método y organizacién. De lo contrario
la participacién se reduce a pocos participantes y ademais poco reflexivos, dado que
su interés es menos convencer que imponer por agotamiento. (2) Que ayuden a
generar confianza, colaboracién y responsabilidad ciudadana en los acuerdos que se
deriven.(3) Que permitan legitimar objetivos y proyectos de la ciudad y obtener un
importante soporte ciudadano a los mismos.

Métodos y técnicas de gestién de proyectos en red. Las técnicas para la gestion de
redes son fundamentalmente de dos tipos: La gestién de la dindmica de la red, que
abarca desde la inclusién de los actores clave al fomento de proyectos que consoliden

32

Pascual Esteve, J.M. La estrategia de las ciudades. Los planes estratégicos como instrumento:
métodos, técnicas y buenas practicas. (Barcelona, ed, Diputacion de Barcelona, 1990). En este libro
expongo un conjunto de métodos y técnicas que son dtiles para la elaboracion de planes estratégicos territoriales
que sirvan como inicio de la gobernanza territorial.
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los interese comunes. Las técnicas de gestién de estructuras para adecuarlas a los
objetivos por las que se crearon y permitan fortalecer una cultura o una perspectiva
comun.

Son particularmente ttiles para la gestion de redes el uso de las matrices de actores
en el marco de la direccién sistémica por objetivos®.

Gestién de la cultura emprendedora y civica de la ciudadania. La tecnologia
para fortalecer las caracteristicas de una cultura emprendedora y de accién entre la
ciudadania, es muy reciente y he tenido la oportunidad de sistematizar los indicadores
para hacer un seguimiento de su evolucidn a través de encuestas por muestreo y al azar
para el Centro de Estrategias y Desarrollo de Valencia (Ceyd) El proceso de gestiéon
de la cultura emprendedora exige, en la perspectiva de la gobernanza democritica de
una gran transparencia y un acuerdo democritico entre los principales sectores de la
ciudadania para desarrollarla.

No obstante se disponen 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 identificacién de los
propios 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. Puig®, en relacién a
disponer de una marca del territorio construida de manera colectiva y con capacidad
de convencer y conmover. En relacién de una gestion de la memoria dirigida a generar
una conciencia colectiva capaz de unir tradicién con modernidad y aprovechar el
pasado para fundamentar aspiraciones y valores democriticos y solidarios para el
presente y futuro; es decir mirara el pasado con ojos de futuro, tal como senialaba H.

Arendt; es recomendable el planteamiento del “Ceyd™.

“Coaching” para el liderazgo habilitador. En gobernanza lo que se fortalece
es el valor de representacién del politico y se requiere capacidad para escuchar,
dialogar, comprender, convencer, conmover y motivar para la accidn colectiva y la
responsabilizacién 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 econdémico y social alcanzado en el territorio
durante su mandato y el grado de cohesidn social logrado con la ciudadania. Es

33

34
35

Ver Pascual Esteve, JM. La estrategia de las ciudades: métodos, técnicas y buenas prdcticas.(Barcelona,
Diputacién de Barcelona,1999), pag.157 a 162.

Ver Puig, T. La Comunicacion complice con los ciudadanos. (Madrid, Siglo XXI. 2003).

Ver Pascual Esteve, J.M. “La gestién de la memoria en la estrategia de las ciudades”. en La gestién de la
memoria, Revista del CEYD, Valencia, 2005.(www.ceyd.org)
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preciso presentar el balance de su gestion relacional, para ello se necesitan nuevas
formas, nuevas actitudes y nuevas habilidades.
Y

Las técnicas de construccién de consensos. No es necesario insistir en laimportancia
de estas técnicas en gobernanza. De hecho las anteriormente citadas sobre negociacién
relacional y participacién ciudadana incluyen necesariamente el consenso, pero existe
una gran pluralidad e metodologias y técnicas a parte de las citadas y ampliamente
contrastadas para con la debida adaptacién poder utilizar en los distintos 4mbitos en
los que se desenvuelve este nuevo arte de gobernar.

El enfoque comprensivo en ciencias sociales. En gobernanza es necesario
comprender lo que dice cada actor en su contexto social y poder entender no sélo
el que expresa sino el cémo y porqué lo dice. La comprensién de los actores y el
andlisis de los conflictos desde las distintas perspectivas de las partes es condicién
absolutamente necesaria, aunque por supuesto no suficiente para el buen desarrollo
de la gobernanza. Se trata de hacer inteligible la base subjetiva en la que descansan
los fenémenos sociales, el anilisis objetivo de los fendmenos sociales es perfectamente
posible y compatible por el hecho de que las acciones humanas tengan un cardcter
subjetivo. Este enfoque, también denominado interpretativo de la accidn social, tiene
en Max Weber® su autor mis cldsico, y se dirige a comprender el sentido de una
accién para un actor, dando a conocer los motivos entre la actividad objetivamente
observada y su sentido para dicho actor.

La direccién sistémica por objetivos*’. Las técnicas de direccién por objetivos
son un buen instrumento para la gestién relacional, y no la direccién 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 innovadora estos objetivos en proyectos
que deben gestionarse en red.

36

37

Podemos encontrar la exposicion metodoldgica de la sociologia comprensiva en Sobre la Teoria de las
Ciencias Sociales (Barcelona, Peninsula ed., 1971). Y también en Economia y Sociedad. ob.cit. en el
que mantiene la importancia de lo subjetivo para el andlisis socioldgico.

Para conocer el enfoque sistémico se recomienda la lectura de L. Bertalanffy, La Teoria General de
Sistemas.(Madrid, EC.E, 1981)
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7- La gobernanza, para convertirse en el modo habitual de gobernar, precisa,
ademds de técnicas de gestion relacional, de contenidos en las politicas y
en especial de éxitos politicos visibles.

Se ha sefialado en las tesis 1 y 2 que el gobierno relacional, con la gobernanza como su
modo de gobernar especifico, es un nuevo paradigma de gobierno, que estd avanzando en
ciencias sociales y politicas, no constituye el modo de gobernar habitual el territorio ni en
América ni en Europa. Es el gobierno gestor, con su modo gerencial de gobernar, el que, a
pesar de su profunda crisis, atin constituye la forma de ejercicio politico dominante.

Este modo de gobernar influye en la formas de trato clientelar del electorado, en la
confeccién de programas politicos en base a ofrecimientos incumpibles de equipamientos
y servicios, y en la competencia politica a base al marketing vacio, y a la descalificacién
del contrario al no disponer de contenidos alternativos. Pero lo mds importante es que
se considera que ésta es la forma correcta de hacer politica (confundiendo dominacién y
habito con correccién o adecuacién), la que demanda el ciudadano (sin tener en cuenta
que en este caso se cumple la ley de Say de que la oferta condiciona la demanda), y que
cualquier planteamiento trasgresor tiene tendencia a ser rechazado. Estos son los grandes
obstéculos que debe superar la gobernanza par constituirse en el modo de gobernar los
territorios.

Por ello, la gobernanza, como cualquier paradigma social en principio sélo avanza
en experiencias puntuales. Unos pocos directivos politicos innovadores y en unas
circunstancias determinadas han puesto en prictica procesos de gobemanza, y no pocas
veces sin haberlo conceptualizado de este modo.

Estas experiencias deben ser objeto privilegiado de analisis y de divulgacién para mejor
conocer y concretar el impulso da este nuevo modo de gobernar, pero sobre todo si con la
aplicacion de la gobernanza se ha constatado un importante progreso econdémico y social a
través de la colaboracion gobierno y sociedad civil. En especial es importante para superar
los viejos moldes de la politica, el andlisis y difusién de los éxitos electorales obtenidos,
después de la aplicacion de las politicas basadas en el nuevo modo de gobernar. Estas son
las principales vias para generar el ‘caldo de cultivo” idéneo para el surgimiento de nuevas
experiencias de gobernanza, para romper el cerrazén en la cultura politica que significa el
anterior modo de gobernar.

La gobernanza como modo de gobernar tiene una gran autonomia en relacién a los
contenidos de las politicas pero esta autonomia no es total. Existen las condiciones
espaciales, econdmicas y sociales que favorecen este nuevo arte de gobernar. En la préxima
tesis se describe como la gobernanza es el modo de gobernar propio de la sociedad del
conocimiento, es decir, las condiciones de posibilidad, necesidad y oportunidad de la
gobernanza las proporciona la transformacion de nuestra sociedad en la era infoglobal.



Los contenidos concretos de las politicas de los gobiernos territoriales condicionan la
gobernanza. Sin duda una opcién por una ciudad compacta, no segregada, basada en la
complejidad y diversidad de relaciones humanas en el espacio publico. La implicacién de
los usuarios y familiares en los programas de actuacién en bienestar social y educacién. La
difusién de valores de pertenencia y compromiso ciudadano y dar un valor simbélico a los
espacios colectivos para convertirlos en lugares de encuentro y convivencia, etc. Son sin
duda condicionantes que favorecen el despliegue del gobierno relacional y de la gobernanza
como arte de gobernar en los territorios.

Los objetivos del Movimiento AERYC (América-Europa de Regiones y Ciudades) para
la gobernanza territorial tiene esta triple finalidad de andlisis y difusién de técnicas e
instrumentos de gestién relacional y gobernanza, buenas practicas de desarrollo humano
y éxito electoral en base a la gobernanza, e identificacion de contenidos para el impulso de
la gobernanza. Este tltimo, desde la perspectiva de los grandes retos que se plantean los
territorios: ciudades, regién, inmigracion, gestion del tiempo, etc.

8. La gobernanza es el modo de gobernar de la sociedad del conocimiento, al
basarse ésta en la organizacidén y gestién de redes.

Laeconomiadel conocimientosebasaenlasredes. Esdecir,enlagestiondelos conocimientos
de las personas y departamentos en empresas y organismos publicos. En la capacidad de
organizar los clusters en los diferentes sectores econdmicos. En la capacidad de articular
en los territorios las funciones de investigacion, formacién, produccién, comercializacién
y distribucién, para los sectores econdmicos consolidados y los emergentes. En el
establecimiento de redes internacionales y en general supraregionales, entre empresas y
entre estrategias sectoriales de las instituciones publicas.

El desarrollo econémico del territorio en la era infoglobal se asienta en tres elementos
fundamentales: 1) La gestién de las interdependencias entre los actores de un territorio
y en las alianzas entre los actores de distintos territorios. 2) Es enddgeno. El desarrollo
econdmico, por otra parte, se inicia de manera endégena porque los ﬂujos econdémicos
que se intercambian se producen a nivel local, y se consolida a nivel supraregional o
internacional al inserirse un territorio en las redes de flujos de la economia mundial.
Una red de flujos que, como sefiala M. Castells, se basa en los sistemas de ciudades. 3)
Los factores determinantes son intangibles, al ser el conocimiento de las personas y su
capacidad de organizarse en red, mds que las infraestructuras, la principal fuente de valor
anadido.

El desarrollo econdémico en la sociedad red depende de la capacidad de generar
conocimientos a partir del uso de las tecnologias de la informacién, y de la organizacién
en red y las instituciones con mayor incidencia en el desarrollo econédmico. La principal
ventaja econdmica de un territorio es cada vez mis, la ventaja colaborativa. En este sentido
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la economia depende de la cohesién social, o para ser mds precisos del capital social, que
ha sido definido por Putnam de una manera muy similar a la capacidad de organizacién
y accién: “El capital social hace referencia al conjunto formado por la confianza social,
las normas y las redes para resolver los problemas comunes. Las redes de compromiso
civico, tales como asociaciones vecinales, las federaciones deportivas y las cooperativas,
constituyen una forma esencial de capital social. Cudnto mds densas sean estas redes,
existen mds posibilidades de que los miembros de una comunidad cooperen para obtener
un beneficio comtin.*®”

Entender la sociedad del conocimiento es conocer sus redes. A nivel internacional la
economia y sociedad globales estin constituidas por las interdependencias de flujos
que producen y se intercambian entre ciudades y dreas metropolitanas. A nivel interno,
el desarrollo depende de la capacidad de generar redes entre ciudades y entre actores
econémicos y sociales. La sociedad y la economia aparecen como una construccién
colectiva asentadas en redes.

Gestionar la sociedad red es gestionar sus relaciones, es desarrollar la gobernanza

9. La gobernanza del territorio metropolitano y regional implica entender el
territorio regional como redes de ciudades.

Las ciudades competitivas, en el sentido de competentes, para generar valor afiadido son
las ciudades regidn o regiones metropolitanas. Los actores de las cadenas productivas, de
los “clusters”, de los sectores clave 0 emergentes de una economia local no se localizan de
manera habitual en un solo municipio, o incluso en un drea metropolitana, sino que se
localizan en 4mbitos o espacios regionales. Una constelacién de actores publicos y privados
y de territorios que hay que dotar de una siempre renovada capacidad de organizacién y
accién para proclucir riqueza.

Por otra parte, las caracteristicas del desarrollo econdémico contemporineo implican la
especializacion flexible de las empresas en un segmento del proceso productivo para asi
poder innovar permanentemente y adaptarse a las exigencias cambiantes de la demanda.
Este proceso de especializacién conlleva la externalizacién de funciones productivas en el
entorno, tanto de otros segmentos productivos como de servicios avanzados: Marketing,
asesorfas fiscales y financieras, comunicacién, etc. La competitividad de cada empresa
depende de la calidad de empresas de produccién y servicios y de administraciones de su
entorno.

Las empresas, las organizaciones y las instituciones que intervienen en una cadena
productiva se localizan en enclaves geogrificos diferentes y se entrelazan atravesando

38  Putnam, R.D. Making Democracy work: Civic traditions in modern Italy. (Princeton, ed. University
Princeton, 1993), pag.125



territorios, en ocasiones a nivel internacional pero sobre todo a nivel regional, y sectores
productivos con clasificacién distinta como actividad econdémica.

Ello implica, ademads, a nivel del conjunto de la cadena productiva o rama de actividad,
la necesidad de una coordinacién y busqueda de efectos sinérgicos de las funciones de
investigacién, tecnologia, formacién y produccién que ejercen diferentes actores desde
municipios distintos.

Una estrategia de competitividad econdémica, consecuentemente, tendrd como finalidad
el fortalecer la capacidad de organizacién e innovacién de esta red regional de actores y
ciudades.

Es importante diferenciar entre ireas y regiones metropolitanas como realidad territorial,
econdmica y socioldgica definida a través de criterios de densidad, movilidad y tipologia de
actividad econdémica, y la configuracién politico-administrativa de dicho territorio.

La gran contradiccién que deben hoy asumir los gobiernos es, por una parte, la necesidad
de definir estrategias en el ambito de las ciudades — regién y la escasa existencia de
gobiernos regional — metropolitano. Pero el reto no es crearlos, sino cémo se crean. La no
existencia de estos rganos de gobierno muestra las contradicciones laterales y multinivel
entre gobiernos territoriales.

De hecho, las 4reas metropolitanas, entendidas como administracién territorial con
competencias especiﬁcas propias o por delegaci()n, estan en crisis en Europa. La razén es
justamente por que no cumplen los objetivos para los que fueron creadas:

- Existe una insatisfacciéon generalizacla por las competencias asumidas.

- No hay acuerdo sobre los limites territoriales en los que se ejerce la accidén de la
administracién metropolitana‘

- No hay acuerdo entre los gobiernos territoriales implicados sobre sus cuotas de
decision y financiacién.

En Espafia no existe la administracién metropolitana, las dreas metropolitanas fueron
abolidas con la constitucién de las Comunidades Auténomas y establecerse el conflicto
entre el gobierno autondémico y el gobierno municipal de la ciudad central: Casos de
Barcelona y Valencia.

La crisis de las dreas metropolitanas como administracion debe entenderse que es una
crisis en el marco del modelo gestor o gerencial de los gobiernos territoriales, actualmente
también en crisis, y que se caracteriza, ademds de lo sefialado en la tesis 2 por entender el
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papel del gobierno como proveedor y gestor de recursos y la planificacién territorial como
reguladora y no como promotora del desarrollo econémico y social. La concepcién del
gobierno metropolitano actualmente parte de las siguientes consideraciones:

- Concibe que toda sociedad dispone de un territorio especifico en el marco del que se
debe ejercer una accidn de gobierno especifica: Al superar la urbanizacién los limites
municipales se plantean las dreas metropolitanas.

- Entender el sistema de competencias como un sistema de suma 0: Ganar — Perder.

- Relaciones jerarquicas yverticales entrelasadministraciones, quegeneran desconfianza
mutua.

- El éxito politico como obtencién de recursos y servicios en el territorio municipal y
no como realizacién de objetivos ciudadanos.

En la era info-global emerge una forma de entender el territorio y el gobierno que puede
dar respuesta para superar las dificultades de los gobiernos supramunicipales. Esta
respuesta parte de las siguientes consideraciones territoriales:

- Las ciudades son concebidas como activos del desarrollo de las regiones y paises,
como riqueza de las naciones.

- Las estrategias definen los territorios y no al revés. Los territorios administrativos ya
no son los limites de la estrategia. La estrategia urbana es multiterritorial.

- Los municipios son cada vez mds auto-insuficientes. Su mayor interdependencia
de flujos con territorios mds alejados les permite una mayor autonomia para definir
su estrategia y posicionamiento tetritorial y a la vez les hace mas insuficientes para
responder a sus retos.

- El municipio debe entenderse como la unidad relacional bisica del sistema territorial.
El 4mbito metropolitano es el espacio de mayor intensidad de relaciones basicas entre
municipios: movilidad residencia — trabajo- estudios, densidad de poblacién, espacio
de clusters econémicos.

- En la actualidad es mds propio hablar de regiones o subregiones urbanas o
metropolitanas que de 4dreas metropolitanas, puesto que existen diferentes ciudades
que ejercen un papel de centralidad territorial.

- La capacidad de innovacién y desarrollo de las ciudades y dreas metropolitanas de
debe a la densidad de las relaciones entre actores. De la complejidad, diversidad




social y calidad de las relaciones urbanas dependerd su desarrollo humano. La gestién

publica urbana y metropolitana se configura como una gestién relacional entre los

actores, sectores ciudadanos y administraciones.

En este sentido la gestién regional debe de entenderse como gestién a partir de las

estrategias municipales. No hay territorio que no sea municipal, por tanto, no se puecle
entender la regién como un territorio inico, ni econdmica, ni social, ni politicamente‘
Ahora bien, toda estrategia regional tiene espacios diferenciados, por tanto afecta
a municipios distintos si se considera el turismo cultural o el de sol — playa, o la
potenciacion del sector aerondutico o el de la madera, etc. Las estrategias regionales
integran las politicas municipales y de este modo le dan un caricter transversal al
conjunto del territorio regional.

Por otra parte las condiciones de la nueva manera de gobernar los territorios parten de las
siguientes consideraciones:

Su objetivo es la mejora de la capacidad de organizacién y accién de un territorio y

su instrumento especifico es la gestién relacional o gestién de las interdependencias

entre gobiernos territoriales.

Sittia los objetivos y los proyectos por delante de los procedimientos politico-

administrativos y de gestion.

Entiende que no es necesario crear érganos Qolitico — administrativos ﬁjo . Dado que

es una realidad innegable que las estrategias son las que deben definir los territorios
y que existen diferentes estrategias e incrementa el grado de interdependencia entre
los territorios tanto regionales como macroregionales; en la perspectiva del gobierno
proveedor y gestor de una administracién competencial, para cada territorio habria
que multiplicar los érganos politico — administrativos en funcién de la estrategia, lo

que es un absurdo. Se precisa crear espacios flexibles intermunicipales (horizontales)

para la deliberacién y el acuerdo.

Generar espacios publicos de participacidn y colaboracién en base a la flexibilidad y
horizontalidad.

Entender el interés general como una construccién colectiva, y precisa de un liderazgo

relacional o habilitador no dominante.

87



88

El nuevo arte de gobernar las ciudades y las regiones.

10.La gestioén regional entendida como gestién de redes de ciudades: Es la
gran oportunidad de los gobiernos regionales.

Es importante no sélo la presencia sino también el protagonismo del gobierno regional
en los espacios de deliberacién y acuerdo intermunicipal. El gobierno regional debe de
entender que su gran papel esla gestion de redes intermunicipales, y en este sentido una
gran tarea es fortalecer la accién de unos gobiernos locales en especial los que disponen
de menores recursos; de este modo el gobierno regional no sélo mejora la incidencia del
impacto del gobierno local en el desarrollo humano de su territorio, sino que también
fortalece su capacidad de llegar a acuerdos con otros gobiernos territoriales.

Con la gestion estratégica de redes de ciudades los gobiernos regionales tienen la
oportunidad de desarrollar una administracién diferenciada a los Estados-nacién.

Los gobiernos regionales se han movido generalmente entre dos modelos: Ser una simple
descentralizacién administrativa del Estado-nacién o constituirse en Estado con una
notable autonomia politica con la voluntad de repetir la forma de gobierno tradicional del

Estado-nacién.

En un caso por repeticién y en otro por voluntad de imitacién, no pocos gobiernos
regionales han repetido el esquema caduco del estado-nacién tradicional y centralista:

+ Concentracién de poder en una organizacion central.

+  Proceso de monopolizacién a través de la burocracia y el poder sancionador y en
ocasiones de la violencia.

+  Creencia en que el gobierno propio es el que puede hacer mejor las cosas.

+  Voluntad de obtener mis recursos para gestionar directa o indirectamente pero con
responsabilidad directa

+  Esquema de gobierno centrado en competencias y no en necesidades y objetivos del
territorio.

+  Creencia en que las elecciones se ganan en funcién de la oferta de servicios propios o
que aparezcan como tales ante la opinién publica.

+  Conflicto permanente con los otros niveles de administracién por competencias y
recursos.



Esta forma de gobierno tan caduca como habitual, y que estd en la base de la crisis
de la politica en nuestras sociedades, puede y debe ser superada por los gobiernos
regionales. Esta superacidn les permitiria gobernar de acuerdo a los nuevos paridmetros
de la mundializacién contemporanea y la sociedad del conocimiento, fortaleciendo las
relaciones entre la sociedad politica y civil en la perspectiva de la cohesién social, basada
en el pluralismo, la participacién ciudadana y el fortalecimiento de la democracia.

11.La democracia es una finalidad y una condicién para el desarrollo humano
en la sociedad red.

La democracia es una finalidad de la humanidad y es un valor ético y no simplemente una
forma de Estado.

Es rechazable por falsa empiricamente hablando y por malintencionada desde un punto
de vista ético, la tesis que la democracia sdlo es posible a partir de un determinado nivel de
renta o crecimiento econdmico.

También es rechazable la posicién contraria de justificar la democracia como el mejor
instrumento politico para el desarrollo econémico y la cohesidn social.

La democracia es, en si misma, un componente del desarrollo humano. Es necesario
fortalecer la democracia impulsando politicas adecuadas de desarrollo econémico y
cohesién social. Es decir, los gobiernos democraticos deben tener objetivos de desarrollo
econémico y social, pero no se corresponde a la doctrina de los Derechos Humanos el
subordinar democracia a objetivos econdémicos y sociales.

La democracia, por otra parte, constituye el marco politico mas adecuado para el desarrollo
econdmico en la sociedad red. La articulacién de redes exige transparencia, flexibilidad y
capacidad de representacién de intereses. Estos son, sin duda, valores que sélo pueden
desarrollarse en democracia.

La democracia, por otra parte, permite desarrollar proyectos de amplia base social en los
que se articulan distintos intereses y perspectivas. Al proporcionar el medio en que pueden
expresarse las demandas e intereses de los sectores mds populares y desfavorecidos, la
democracia es condicién para las politicas de cohesién social.

La politica cuenta para el desarrollo econdmico y social desde dos vertientes:

+  Creando un modelo flexible de interaccién entre actores, puesto que las relaciones
entre ellos pueden constituir un freno o un motor del progreso.
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+  Gestionando adecuadamente las instituciones. Una buena gestién institucional
incide tanto en la gobernabilidad de un territorio como en la eficiencia de los recursos
publicos e institucionales.

12.En gobernanza democrdtica, la cooperacién internacional para el
desarrollo y la gobernanza precisa, en la actualidad, de horizontalidad,
multilateralidad enlas relaciones entre paises y una financiacién asimétrica
en funcién de la renta.

La transformacién econdmica y social propia de la era info-global, que est4 aconteciendo
en los territorios, conlleva la reestructuracién de la cooperacién internacional en base a
nuevas prioridades en las relaciones entre paises y continentes.

Por un lado, las estrategias y politicas desarrolladas en las ciudades y las regiones,
entendidas éstas como redes de ciudades y municipios, aparecen como los principales
factores de desarrollo humano en los territorios y los principales buques insignia de los
paises y las naciones. La colaboracién para desarrollo econémico y social entre paises y
continentes debe dar mayor relevancia a ciudades y regiones.

Por otra parte, la necesidad de avanzar hacia una nueva forma de gobernar, que tiene como
principal instrumento la gestion de las relaciones entre los actores y las interdependencias
entre territorios. En la gobernanza territorial se inician los gobiernos territoriales de
América y Europa, y encontramos buenas précticas en ambos continentes que es preciso
conocer, contextualizar y adaptar para avanzar con éxito en esta nueva forma de gobernar.
La cooperacién es hoy una exigencia que se base en la horizontalidad en la que todos
aprendemos y ensefiamos. Ya no estamos en la etapa del gobierno protector o gestor
de recursos y servicios, en que Europa habia iniciado con anterioridad la andadura y el
desarrollo del modo gerencial de gobernar. Lo que si contintia es la diferencia de renta entre
paises, por tanto parece justo que todos ensefien y aprendan pero que unos contribuyan en
mayor medida a este sistema de ensefianza entre territorios.

En tercer lugar, la importancia de los elementos intangibles del desarrollo. Ya tenemos la
certeza que los factores determinantes para el desarrollo econdémico y social no son tanto
los recursos econdémicos, las infraestructuras y servicios (estos sin duda son necesarios
pero insuficientes), como la capacidad de uso en funcién de una estrategia posible y
compartida entre los actores implicados y que disponga del soporte ciudadano. Lo que
se denomina capacidad de organizacién y accién de un territorio y las relaciones de
confianza y la colaboracién y asi como determinados valores en la configuracién cultural
de la ciudadania como creatividad, tolerancia, identidad, educacién permanente, etc.,
constituyen los factores criticos del desarrollo.



La democracia es un fin en si mismo. Los derechos democriticos son valores que presiden
la accién y no un resultado de politicas econdmicas. Pero la democracia también es el
medio mds adecuado para gobernar una sociedad compleja en la que lo fundamental es
la configuracién mds adecuada de redes entre los actores y la ciudadania. Todo ello nos
lleva a la necesidad de priorizar la cooperacién en torno a los gobiernos territoriales y la
cohesidn social de los territorios para asumir nuevas metas de desarrollo humano.

Las nuevas férmulas de cooperacién y el papel de AERYC en las relaciones de cooperacién
entre sus miembros en temas de cohesién social y gobernanza territorial, son temas bésicos
para este movimiento.
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La gobernanza y la ciudad del futuro:
Colaboracion entre ciudades britdnicas y

ciudades espaiolas

D. GREG CLARK
Asesor de la OECD

Introduccién.

Me alegra mucho tener la oportunidad de hablarles sobre la situacién de las ciudades
britdnicas y el trayecto que deben recorrer para convertirse en ciudades del futuro. Mi
intervencién servird también para presentarles una nueva iniciativa dirigida por el
British Council, en el marco de la cual varias ciudades britdnicas y espafolas debatirdn
sobre los ajustes que deben realizar si quieren estar preparadas para los retos que se
aproximan. Ademis, esta iniciativa les proporcionara herramientas para que compartan
sus conocimientos y experiencias con ciudades de otros paises de habla inglesa o hispana.

Quisiera dar un repaso a la historia de las ciudades britdnicas desde el punto de vista de
la gobernanza, para explicar cémo hemos llegado hasta el momento actual y sentar una
base para nuestro proyecto de futuro. También quisiera identificar y articular los retos
y oportunidades que se les presentan a las ciudades britdnicas en la época actual; para
terminar, me gustaria hablar de las alianzas de aprendizaje que se estdn estableciendo
entre las ciudades aqui presentes y los temas de los que previsiblemente se ocupardn en el
marco de su asociacién,

Es imposible pensar en la ciudad del futuro de manera global. La mejor estrategia es
examinar grupos compuestos por un nimero limitado de ciudades, identificar las causas
que impulsan el cambio y las tendencias de éste y preguntarnos en qué se convertirn estas
ciudades y qué logros podrdn alcanzar en el futuro préximo. Si examinamos ciudades
como Valencia, Barcelona, Bilbao, Sevilla, Milaga, Birmingham, Manchester, Glasgow,
Cardiff y Belfast podemos identificar algunos temas recurrentes. A medida que el futuro
deje de serlo para convertirse en presente, estas ciudades tendrin que ocuparse de una
serie de asuntos:

+  Deberdn completar el proceso de transformacién fisica y econdémica (regeneracion
urbana) necesario para participar plenamente en una economia mundial basada en el
conocimiento.
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+  Deberdn llevar a cabo procesos de disefio y aplicacion de estrategias integrales, a
pesar de que a menudo las competencias y jurisdiccién estardn fragmentadas entre
multiples niveles y dmbitos administrativos.

+  Deberdn adaptarse a la diversidad humana resultante de los desplazamientos masivos
de poblacién y al crecimiento demografico resultante de la inmigracién, y tendrin
que responder al reto de ser “ciudades abiertas” que acojan y den apoyo a los recién

llegados.

+  Deberin desarrollar su identidad y atmosfera caracteristicas baséndose en una
comprension clara de su historia, sus raices y el legado histérico que les es propio, pero
al mismo tiempo tendrdn que prever las funciones distintivas que puedan desarrollar
en el futuro.

+  Deberdn adaptarse a un sistema urbano y metropolitano cambiante e integrado en
un marco socio-econémico amplio y cada vez mds frigil, en el que las jerarquias
urbanas nacionales pierden importancia mientras la ganan los sistemas continentales
y las redes de ciudades. Asi, habra que abrir nuevos espacios para que las principales
ciudades de las regiones se conviertan en urbes internacionales, y para que todas las
ciudades puedan liberarse de la rigidez de las antiguas estructuras.

+  Deberdn responder a la tendencia creciente de convertir las ciudades en sedes de
actividades de relevancia mundial, aprendiendo a preparar y organizar grandes eventos
y actividades durante periodos cortos de tiempo y convirtiéndolos en catalizadores
que permitan conseguir objetivos importantes para la ciudad a mas largo plazo.

Estos son los seis aspectos de la ciudad del futuro que pretendemos investigar a través del
didlogo entre ciudades espafiolas y britdnicas. Tomados en conjunto, forman un programa
de trabajo que nos permitird comprobar el estado actual de las ciudades britdnicas y
espafiolas, asi como identificar qué es lo que estas ciudades pueden ofrecer a otras muchas
situadas en paises de habla inglesa o hispana.

1. Las ciudades en la época contemporinea.

Las ciudades son el escenario en el que se llevan a cabo las principales actividades de la
economia; por tanto, todo pais debe tomarse muy en serio su desarrollo y evolucién si
quiere asegurarse la estabilidad y crecimiento econémicos. La forma en que se gobierna
una ciudad influye enormemente en su competitividad.

Las competencias y libertades de que gozan las ciudades britdnicas varian dependiendo
de si estdn situadas en Inglaterra, Escocia, Gales o Itlanda del Norte. Por otra parte,
recientemente se han otorgado competencias especiales a la ciudad de Londres que la
diferencian de todas las demds ciudades del pais.



1.1 Elsistema britdnico de administracién local y las ciudades.

ElReino Unido tiene un sistema de administracién local extremadamente centralizado que,
ademads, resulta muy complejo debido a los numerosos cambios que ha sufrido a lo largo
del pasado siglo. Esta complejidad, sumada a su cardcter centralista, hace que las ciudades
se enfrenten a restricciones que pueden frenar su desarrollo, dificultar su competitividad y
obstaculizar su poder de decisién sobre los asuntos que les conciernen. La relativa falta de
autonomia de las ciudades britdnicas queda claramente de relieve cuando se comparan sus
competencias con las que detentan las ciudades de los principales socios comerciales del
Reino Unido, tanto en la Unién Europea como en los estados Unidos. El efecto de estas
diferencias en las administraciones locales y regionales se hace evidente si se considera
que las ciudades britdnicas reciben una dotacién econémica mucho menor que la de las
ciudades francesas o alemanas, a pesar de que el Reino Unido es uno de los paises mds
ricos de la Unién Europea®. Esta diferencia es atn mayor en el caso de las ciudades de
provincias.

1.2 Larevitalizacién urbana: ;hacia un nuevo modelo de relacién?

La importancia de las ciudades para el desarrollo futuro ya ha empezado a ser reconocida.
Muestra de ello son las muchas voces que suenan, tanto dentro como fuera de la
administracién, pidiendo que se ayude a las ciudades a liderar los procesos de revitalizacién
urbana y el desarrollo regional, y que se las considere como activos dinamizadores de la
economia nacional y no como rémoras para ésta®. A pesar de que el buen estado general
de la economia en el Reino Unido estd permitiendo a las ciudades britédnicas obtener
algunas ventajas, muchos consideran que la poca autonomia de que gozan puede frenar
su avance. E1 96% del gasto publico total en el Reino Unido proviene de instrumentos
de financiacién nacionales, lo que deja poco espacio a las ciudades para desarrollar sus
propias iniciativas e instrumentos fiscales; esto las hace muy dependientes de los fondos
provenientes de la administracién central. Es posible que en el futuro préximo se conceda
a las ciudades mds independencia, lo cual les daria libertad para establecer sus prioridades
y les permitiria mejorar su eficiencia, lo que a su vez redundaria en un mayor desarrollo
econémico y social. A continuacidén resumiremos las nuevas propuestas en este terreno.

1.3 Una autonomia local moderada
A pesar de todo lo dicho, no se ha reconocido la existencia de fuerzas que frenen el

desarrollo de las ciudades hasta una época relativamente reciente, que ha sido precedida
por décadas de abandono de las ciudades. Este abandono ha contribuido a crear numerosos

39 Competitive European Cities — Where do the Core Cities Stand? 2004. Estudio realizado por la Universidad
de Liverpool por encargo de la Oficina del Viceprimer Ministro, en colaboracion con el “Core Cities Working
Group’”.

40  Elprograma “Core Cities” es un buen ejemplo de esto - http:/ /www.corecities.com
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problemas econémicos y demograficos, ya que tanto las personas como las empresas han
ido abandonando los entornos urbanos. Las ciudades britdnicas han tenido que sobrevivir
en un entorno plagado de limitaciones econdémicas, sociales, fisicas e institucionales. La
autonomia fiscal es pricticamente inexistente, ya que la mayor parte de los fondos de que
disponen los municipios provienen del estado. Hay un espacio minimo para proponer
variaciones en las politicas urbanas, que de hecho se circunscribe a su aplicacién préctica.
Desde la década de 1950 hasta ahora, las administraciones locales han sido consideradas
por el estado como meros administradores*; y si en alguna ocasién han intentado poner
en cuestion los mandatos de la administracién central, ésta los ha llevado a los tribunales.

1.4 La“Constitucién” britdnica.

El Reino Unido carece de una Constitucidn escrita como tal: el cuerpo legal britdnico estd
constituido por el “derecho estatutario’, el “derecho consuetudinario” y las “convenciones”.
Las modificaciones y mejoras en el sistema de administracién local se llevan a cabo
mediante leyes parlamentarias especificas, lo cual puede facilitar el proceso de reforma.
No obstante, si bien la falta de una Constitucién puede en teoria facilitar la realizacion de
reformas fundamentales, en la prictica resulta dificil llevarlas a cabo, ya que estas reformas
no s6lo dependen de una modificacién en el estatus legal de las administraciones locales,
sino que también precisan de un cambio radical en la opinién publica.

El reciente rechazo a la propuesta de establecer una administracién de 4mbito regional en
el Noreste de Inglaterra puede considerarse como una muestra de la suspicacia con que la
opinién publica acoge todo intento de dar un mayor poder a las administraciones locales*.
No obstante, el gobierno metropolitano creado en Londres en el ano 2000 (la Greater
London Authority, o Autoridad del Gran Londres) goza de aprobacién general. Dicho
esto, hay que recordar que las diferencias entre Londres y las ciudades de provincias son
muy importantes, como veremos mds adelante.

1.5 :Dénde estamos?

Existen diferentes sistemas administrativos en Inglaterra, Gales, Escocia e Irlanda del
Norte, pero todos comparten una historia comun.

+ En Inglaterra existen 34 concejos de condado, 238 concejos no—metropolitanos (esto
es, municipios) y 82 autoridades unitarias (que combinan los poderes del condado y
el municipio en una sola estructura). Entre estas tltimas se encuentran Birmingham
y Manchester.

41 History of Local Government 1945 to 2005, Oficina del Viceprimer Ministro - Local Government Group,
Londres, junio de 2005 (inédito).
42 http:/ /www.northeastnocampaign.co.uk/10reasons.html



+  En Londres hay un gobierno regional electo (la Greater London Authority) y 33
concejos locales (los Boroughs), entre los que se cuentan las antiguas Cities de Londres
y Westminster.

+  En Gales existen 22 autoridades unitarias. Entre ellas se cuenta la ciudad de Cardiff,
presente hoy aqui, que es la capital nacional de Gales.

+  En Escocia hay 32 autoridades unitarias entre las que estd la ciudad de Glasgow,
presente en esta conferencia. Aunque Glasgow es la mayor ciudad de Escocia, la
capital escocesa es Edimburgo.

+  En Irlanda del Norte hay 26 concejos de distrito entre los que esta Belfast, también
presente hoy aqui, que es la capital provisional de la regién. En Irlanda del Norte se
estd llevando a cabo una revisién general de la administracion publica que también
afecta al sistema de gobierno local.

Desde 1999 se estd dando un importante desarrollo delaautonomia de las cuatro naciones
que componen el Reino Unido y de las regiones que integran algunas de éstas. En ese
mismo afo se crearon el Parlamento Escocés y la Asamblea Galesa, y también se establecié
una Asamblea en Irlanda del Norte que funciona intermitentemente, dependiendo de la
evolucién del proceso de paz. (En los momentos de avance del proceso, la Asamblea entra
en funcionamiento; cuando la Asamblea estd disuelta, Irlanda del Norte es gestionada
directamente por el gobierno central a través de equipos ministeriales.)

Asimismo, desde la creacién del gobierno metropolitano electo de Londres existe
legislacién especifica que permite establecer otros gobiernos regionales en Inglaterra.
Todo nuevo gobierno regional debe ser aprobado mediante referéndum, pero el tnico que
se ha celebrado hasta el momento —en la regién Noreste de Inglaterra— no tuvo éxito. Las
regiones que componen Inglaterra cuentan con ocho Agencias de Desarrollo Regional
y ocho Asambleas Regionales que supervisan el desarrollo econémico y urbanistico del
territorio.
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2. Historia y Contexto.
2.1 Laindustrializacién y la gobernanza de las ciudades.

El sistema de gobierno local del Reino Unido tal como lo conocemos hoy en dia es el
resultado de un proceso evolutivo que ha durado décadas. A lo largo del siglo XIX,
los tremendos cambios en la estructura social y politica del pais producidos por la
industrializacién y la migracién en masa a las ciudades produjeron grandes cambios en
la estructura y funciones del gobierno local. Con esto no queremos decir que el gobierno
local no existiera antes de este siglo, ya que, en realidad, el sistema tradicional de los shires
o condados rurales data de los siglos IX y X* Asi pues, se puede decir que el sistema de
gobierno local aparecié varios siglos antes que el propio estado.

2.2 1835: un nuevo amanecer.

En 1835, la Royal Commission on Municipal Corporations (Comisién Real sobre
Corporaciones Municipales) normalizé la constitucién de todos los nuevos consistorios,
estableciendo que los contribuyentes de cada localidad debian elegir a su alcalde y
concejales. Esta reforma tardé poco en aplicarse a los condados, y en 1888 comenzaron a
crearse concejos de condado siguiendo un sistema similar al de los municipios. En 1894
se completd este proceso de racionalizacién con la division de los condados en concejos
urbanos y concejos de distrito; esta estructura se mantendra pricticamente intacta hasta

1974.
2.3 Trasla Segunda Guerra Mundial.

Si bien la estructura externa de los gobiernos locales sufrié pocas alteraciones desde
su creacién hasta la década de 1970, si se produjeron cambios significativos en sus
competencias. Hasta 1945, los gobiernos locales tenian a su cargo un gran nimero
de funciones y proporcionaban a los ciudadanos muchos servicios, entre ellos la salud
publica, las viviendas sociales o la red de transporte ciudadano™. Pero la depresién
econdmica que sigui6 a la Segunda Guerra Mundial hizo que aumentara el nimero de
personas dependientes de esos servicios, y comenzé a haber dudas sobre la capacidad de
las administraciones locales para atender a los ciudadanos de forma digna y ajustindose
a unos estdndares uniformes de calidad. En gran medida, estas dudas fueron causadas
por el mal estado de las finanzas municipales en la época. A partir de aquel momento se
acelerd la tendencia hacia la centralizacién que ya existia, y la administracion estatal se
hizo cargo de muchos servicios que habian sido municipales; el caso mds llamativo son
los servicios de salud publica, con la creacién del National Health Service (Seguridad

43 http:/ /www.labour.org.uk/ councillors
44 History of Local Government 1945 to 2005, Oficina del Viceprimer Ministro - Local Government Group,
Londres, junio de 2005 (inédito).



Social). M4s tarde, a medida que se fue generalizando el estado de bienestar, aumentaron
las competencias administrativas y ejecutivas de los gobiernos locales mientras disminuia
casi por completo su autonomia econdmica y de gestion.

2.4 La gobernanza metropolitana: ;un falso amanecer?

La Ley de Gobierno Local de 1972, en vigor desde 1974, establecié cambios muy
significativos en Inglaterra y Gales. Se crearon seis nuevos condados metropolitanos en el
Gran Manchester, West Midlands, West Yorkshire, South Yorkshire, Merseyside y Tyne
and Wear, que proporcionaron estructuras de gobierno local a las principales ciudades
de la 6rbita de Londres. Los condados metropolitanos tenfan dos niveles de gobierno,
uno general —el concejo del condado—y varios municipales, en una subdivisién de
funciones que multiplicaba la burocracia. La idea que subyacia a esta estructura era que
la mayor dimensién del condado permitia optimizar el aprovechamiento de los recursos,
mientras que las administraciones municipales poclrian ser mas eficaces para prestar
servicios directos al ciudadano. Sin embargo, esta concepcién sélo se habria ajustado a la
realidad si los dos niveles de la administracion hubieran tenido libertad para responder a
las necesidades de los ciudadanos, y esto no ocurria.

De hecho, a mediados de esta década aumentd el control de la administracién estatal
sobre los fondos de las administraciones locales con el establecimiento de limites a las
subvenciones concedidas por el estado®. Este aumento en el control se reflejo en el
poder discrecional que el estado ejercia sobre las decisiones econdémicas de los gobiernos
locales, y que le llevé a recortar los fondos que éstas podian recaudar mediante impuestos
propios, a vigilar estrechamente sus finanzas y a aumentar su financiacién por medio de
subvenciones finalistas. Asi, se duplicaron los niveles administrativos de los que dependian
los municipios sin que se les concediera ninguna competencia propia a cambio; de hecho,
los gobiernos locales vieron recortadas sus funciones. A lo largo de la década de 1980 y
principios de la siguiente también se dio un cambio de enfoque en cuanto a la provisién de
servicios, y las administraciones locales pasaron de ser proveedoras de servicios a simples
intermediarias que encargaban estos servicios al sector privado. Al perder las escasas
competencias que les quedaban, estas administraciones se convirtieron en ejecutoras
de las politicas estatales. Incluso las politicas relativas a las administraciones locales se
disefiaban sin participacion de éstas, lo que es una buena muestra del predominio de la
administracién estatal que imperaba en la época.

En 1986 se eliminaron los condados metropolitanos y la Greater London Authority, con
lo que los 36 concejos metropolitanos (o boroughs) y los 32 concejos metropolitanos de
Londres (sin contar a la City) pasaron a ser autoridades unitarias. Este giro se debié a
que los condados metropolitanos se habian revelado como entidades poco operativas,

45 Ibid
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secundariasy superficiales*.En 1996, Escociay Gales instauraron el sistema de autoridades
unitarias en todo su territorio; en Inglaterra, sin embargo, la expansion de este tipo de
administraciones fue irregular, con lo que en algunas zonas el sistema unitario se convirtié
en predominante mientras que otras conservaron la estructura en dos niveles, en una vuelta
al burocratizado y poco eficiente sistema doble que predominé en toda Gran Bretafia de
1890 a 1974. En Irlanda del Norte, el sistema fue idéntico al del resto del pais hasta 1973.
Sin embargo, su sistema actual difiere en muchos aspectos, ya que las 26 administraciones
de distrito son responsables principalmente de temas medioambientales, mientras que los
servicios educativos y sociales son gestionados por Juntas especificas para cada tema que
dependen de la administracién estatal.

De esta breve exposicion se desprende claramente que las ciudades britdnicas han sido
consideradas hasta el momento “poco aptas” para el autogobierno y que, si bien en algunas
ocasiones se les han confiado algunas responsabilidades —como en el caso de los concejos
metropolitanos—, nunca han gozado de demasiada autonomia —especialmente las
ciudades con gobierno laborista en la década de 1980—. Hasta el momento, su funcién
principal ha sido la de gestionar programas estatales siguiendo las érdenes recibidas de
instancias superiores; la mayor excepcidn a esta regla es el desarrollo del gobierno local en
Londres en época reciente, un tema del que trataremos algo més adelante.

Las ciudades britdnicas carecen de independencia econémica, y tampoco tienen un
liderazgo claro con poderes auténomos que pueda propiciar el cambio. Son escasas las
ciudades en las que el alcalde es elegido por voto directo, ya que la mayor parte ha optado
por mantener el sistema de eleccién indirecta. Las ciudades reciben el 75% de sus ingresos
del estado; la cantidad recibida se determina en funcién del nimero de habitantes*. Los
impuestos que pagan las empresas, por ejemplo, son recaudados por las administraciones
locales, pero éstas los transfieren a un fondo estatal que es redistribuido mas tarde; esto
impide establecer incentivos a aquellas actividades que fomentan el tejido empresarial,
especialmente desde que los impuestos a las empresas se uniformizaron en todo el estado
en los afios 1990 y 1991. Todo esto debilita la conexidon en asuntos fiscales entre los
gobiernos locales y el 4mbito empresarial, e impide crear incentivos que promuevan el
trabajo conjunto a favor de la ciudad. Esto no quiere decir que defendamos la alternativa
opuesta, segin la cual las administraciones locales deberian recaudar la mayor parte de
sus ingresos por medio de impuestos directos; ello propiciaria muchas desigualdades, ya
que las necesidades especiales de algunas zonas redundan negativamente en la creacion de
riqueza local. Asi pues, siempre serd necesaria cierta intervencién estatal para asegurar un
nivel minimo de financiacién en todo el pais.

46 Libro Blanco Streamlining the Cities, 1983
47 Working with Business to Enhance Local Prosperity, Local Government Association, 2005



2.5 Elliderazgo y el éxito de las ciudades.

Hoy en dia estamos inmersos en un debate nacional sobre las formas mds apropiadas
de liderazgo para las ciudades. En el Reino Unido son muy escasos los alcaldes elegidos
por voto directo, ya que en la mayor parte de las ciudades los escogen los consistorios.
Un estudio realizado por la Oficina del Viceprimer Ministro, en el que se comparan
varias ciudades britdnicas con ciudades europeas similares, revela que las estrategias para
fomentar la competitividad econémica han de ser disefiadas y aplicadas conscientemente,
y que la competitividad no aparece de manera espontinea®, De esto puede inferirse que
el liderazgo y el buen gobierno son aspectos cruciales, cuando menos, para influir en los
programas clave y dar forma a las estrategias. En general, las ciudades del continente
europeo suelen tener un amplio conjunto de funciones que les permiten promover su
competitividad de forma mucho mds efectiva que las ciudades britdnicas. Estas ciudades
suelen tener unas fuentes de ingresos locales mucho mds diversificadas y pueden aplicar
unas bases impositivas mds elevadas, lo que les hace menos dependientes en términos
fiscales del estado y les permite ser mds emprendedoras en sus estrategias de desarrollo.

Todo esto les da una visién mds economicista y a mds largo plazo de su desarrollo. En
cualquier caso, una vez mds debemos matizar estas afirmaciones: la existencia de un
liderazgo local s6lo es beneficiosa si se ejerce correctamente y de manera democratica. La
bajisima participacién ciudadana en las elecciones locales que se vienen celebrando en el
Reino Unido (inferior al 50% desde 1972; véase la Tabla 1 del Apéndice) deberia mejorar
si se conceden mds poderes a los gobiernos locales, ya que la situacién actual propicia que
algunos partidos minoritarios, como el extremista British National Party, puedan cobrar
una importancia que no se corresponde con la realidad.

3. Por qué son importantes las ciudades.
3.1 El progreso urbano.

En los tltimos tiempos, las ciudades y las 4reas urbanas estin haciendo avanzar el
programa politico y estratégico del Reino Unido. El 80% de la poblacién britdnica vive en
las 4reas urbanas, que son, ademds, los puntos en los que se concentran las oportunidades
econdmicas y laborales, asi como la mayor parte de la actividad comercial del pais.
Mais atin: las empresas radicadas en las dreas urbanas tienden a ser més productivas e
innovadoras. Hasta llegar a esta situacidn, las ciudades han tenido que atravesar un duro
periodo de reestructuracién econémica y declive de su base industrial tradicional, que se ha
extendido desde 1980 hasta principios de los 90. A lo largo de esta etapa han descubierto
nuevas posibilidades como, por ejemplo, la de convertirse en centros de la economia del
conocimiento, tan fundamental para la evolucién econémica del pais; el impulso renovado
de que gozan hoy ciudades como Liverpool o Glasgow es buena muestra de ello. De

48 Competitive European Cities — Where do the Core Cities Stand?, Oficina del Viceprimer Ministro, 2004.
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forma paralela, los centros histéricos de muchas ciudades se han transformado fisicamente
gracias a un proceso de regeneracion urbana que, de nuevo, estd atrayendo habitantes hacia
ellas; ejemplos de esto tltimo son Leeds, Edimburgo o Manchester.

Durante mucho tiempo, desde el Urban Programme (Programa urbano) que se aplic6 en
los afios 60 hasta la Neighbourhood Renewal Strategy (Estrategia de recuperaciéon de los
barrios) vigente hoy en dia, las politicas nacionales relacionadas con las dreas urbanas se
han centrado principalmente en los problemas sociales y econémicos de las ciudades. A
pesar delos avances que estin logrando en la actualidad, las ciudades siguen siendo también
puntos en los que se concentran las desigualdades; en ellas se encuentra un alto porcentaje
de los barrios y grupos sociales mds pobres, y a menudo la estrechez econémica y la falta
de oportunidades en las aglomeraciones de viviendas sociales del extrarradio coexisten
con los dindmicos centros urbanos (Manchester y Leeds, por ejemplo, combinan el éxito
econdmico con bolsas de intensa pobreza). Asi, no es de extrafar que la eliminacién de
la brecha que separa a las comunidades mds desfavorecidas —muchas de las cuales se
encuentran en 4dreas urbanas— del resto del pais siga siendo una prioridad vital para el
gobierno estatal, tal como se refleja en la Estrategia de recuperacién de los barrios: “En el
plazo de diez o veinte anios, el lugar de residencia no deberia suponer una desventaja seria para
ningtin ciudadano.”*

En cualquier caso, y por importante que pueda ser el reto de reducir la exclusién social en
los barrios mas desfavorecidos de las ciudades, a mediados de la década de 1990 comenzé
a detectarse el riesgo de que esta visién fuera la predominante en todas las politicas
estatales dirigidas al 4mbito local. Esto habria conducido a una visién muy limitada de las
ciudades, reduciéndolas a lugares en los que, por circunstancias de la geografia econémica,
se concentran los problemas. En otras palabras, en las politicas estatales faltaba —o era
“invisible” **— la concepcién de las ciudades como lugares que ofrecen oportunidades
econdmicas, sociales y ambientales, y el reconocimiento de su potencial para fomentar el
crecimiento econémico regional y nacional.

49 Cabinet Office, 2001, pdgina 8
50 Marvin, S. y May, T., 2003



El aumento del empleo en Liverpool

La regeneracién urbana ha transformado el centro de Liverpool en un dindmico barrio de
negocios con oficinas de alto nivel que proporcionan puestos de trabajo a un gran nimero
de habitantes de la ciudad. En la actualidad, Liverpool es la ciudad que mds répidamente
estd creciendo de todo el Reino Unido. El Valor Afiadido Bruto de Liverpool crecié un
7,2% de 2004 a 2005. Entre los afios 1998 y 2003 se crearon mas de 43.000 empleos en
el condado de Merseyside; esto supone un crecimiento del 7,8%, superior al incremento
obtenido en la regién Noroeste de Inglaterra (7,3%) y a la media nacional britinica

(5,6%).

La tasa de empleo de Merseyside —esto es, el niimero de habitantes activos— se elevé
hasta el 67,3% en 2003, superando el 66,1% registrado en 2002. La tasa actual s6lo es un
6,8% menor que la media nacional, lo que indica un crecimiento sostenido a lo largo de los
tltimos cinco afos; si el ritmo actual de crecimiento contintia, en una década Merseyside
alcanzara o incluso superard la media britdnica.

Figure 4.1 Economic Activity Rates, 1909-2003
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Tasa de actividad econémica, 1999-2003

Variacién
2003 1998
porcentual
Merseyside 7,8% 594.000 551.000
Noroeste de 7,3% 2.991.000 2.788.000
Inglaterra
Gran Bretana 5,6% 25.716.000 24.354.000
Fuente: Annual Business Inquiry (ABI). Las cifras se han redondeado.

Merseyside - Gran Bretana

En gran medida, si cambié la limitada visién de las ciudades que predominaba en la
administracién central fue gracias a la labor que llevé a cabo la Urban Task Force®'(Grupo
de trabajo urbano) en 1999, y al Libro Blanco sobre temas urbanos que este grupo produjo
en el ano 2000°% Estos documentos ofrecian una perspectiva mds integral de los retos y
oportunidades que conlleva el hacer las ciudades mds habitables y recuperar para sus
centros los habitantes y la actividad econdémica. La Oficina del Viceprimer Ministro ha
abordado este tema creando iniciativas para eliminar los obstdculos que entorpecen el
mercado inmobiliario en las zonas urbanas (por ejemplo, mediante la firma de convenios
y el establecimiento de lineas comunes con elementos presentes en el mercado, a través
de las Urban Regeneration Companies o Companias de regeneracion urbana y la English
Partnership, una agencia nacional que las coordina), intentando mejorar la calidad del
disefio urbanistico y tratando de impulsar los avances hacia una mayor calidad de vida, con
ambicién y conflanza crecientes.

En época mas reciente ha surgido un tercer tema de discusidn: se trata del debate sobre los
factores que contribuyen a que una ciudad sea competitiva, entendiendo esta palabra en
términos de puro éxito econdmico. El Core Cities Working Group® (un grupo de trabajo
sobre ocho ciudades que constituyen el centro de actividades de la regién que las circunda,
compuesto por distintos departamentos de la administracidn estatal, representantes de
esas ocho ciudades y diferentes Agencias de Desarrollo Regional), ha llevado a cabo varias
investigaciones sobre el tema. Una de las mas significativas ha sido un estudio coordinado
por el profesor Michael Parkinson en el que se compara la actividad econdémica de esas
Core Cities con la de las ciudades europeas mds competitivas®, El estudio identifica seis

51 Urban Task Force, 1999

52 DETR, 2000

53 Oficina del Viceprimer Ministro, 2003
54 Parkinson, M. et al., 2004



caracteristicas clave de las ciudades competitivas: diversificacion de la base econémica;
capacidad para innovar; mano de obra cualificada; buenas comunicaciones externas
e internas; liderazgo estratégico y, por ultimo, calidad de vida. Asimismo, este
documento reconoce el esfuerzo que se ha llevado a cabo en los tltimos afios para la
regeneracién de las core cities, aunque sefiala la distancia que sigue separdndolas de las
ciudades mas competitivas de Europa. Otro fruto de este proceso de reflexién ha sido
la mejor comprensiéon de cémo contribuyen las ciudades a fomentar el desarrollo de la
economia de su region circundante; este aspecto se refleja en el informe final del Core Cities
Working Group, donde se examina la relacién entre las ciudades y la actividad econémica
regional®,

Estas tres lineas de accién —la recuperacion de los barrios, la regeneracién urbana
y la competitividad de las ciudades— han contribuido de manera muy significativa a
la comprensién que hoy en dia tenemos de las ciudades, y han ayudado a establecer los
objetivos que debe marcarse toda politica urbana: elevar la actividad econémica, mejorar
la calidad de vida y reducir la marginacién social en las ciudades.

3.2 Un nuevo discurso sobre la ciudad.

Existe un punto débil en el trabajo que se ha llevado a cabo hasta el momento para la
mejora de las ciudades y las dreas urbanas: la ausencia de un discurso tnico e integral
aplicable a la politica urbana. Este discurso ganaria fuerza si fuera coherente con el marco
estatal de crecimiento y productividad econdmica, que es el que se suele aplicar a todos
los aspectos relacionados con la politica econémica nacional y regional. Se trata de una
cuestién importante, ya que las ciudades son puntos que concentran a un tiempo las
oportunidades econdmicas y las desigualdades sociales, y por tanto se ven influidas por los
mismos motores de desarrollo (el empleo, la especializacidn, la innovacidn, las inversiones,
la iniciativa y la competitividad) y consecuencias negativas del mercado que las economias
regionales.

Como ejemplo de esto, podemos decir que las actividades de regeneracién urbana son
atiles por cuanto contribuyen a fomentar las inversiones en la ciudad, al hacer que los
mercados inmobiliarios urbanos sean mds flexibles y mas atractivos para los inversores
externos, Estas actividades, ademds, favorecen la aparicion de economias de aglomeracién
en las ciudades, al propiciar la mejora de las condiciones en las que las empresas pueden
agruparse. Los programas de regeneracién también favorecen la aparicién de nuevas
formas de gobernanza urbana y fomentan el trabajo conjunto, lo que permite abordar el
problema fundamental de la falta de coordinacién creando, a menudo, nuevas formas
de liderazgo. Asi pues, la regeneracion urbana, al fomentar las inversiones, propiciar la
aglomeracién y abordar los fallos de coordinacién, puede elevar las tasas de crecimiento
de la ciudad y la regi6n.

55 Oficina del Viceprimer Ministro, 2004
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Lasciudades también padecen fallos enlos sistemas deliderazgo y sufrenlas consecuencias
de unas politicas poco elaboradas, dos aspectos que deben superarse para lograr un
desarrollo sostenido. Una de las mayores consecuencias de estos fallos es la persistente
concentracién de bolsas de pobreza, desempleo y marginaciéon en las ciudades. Las
politicas que se disefien para gobernar las ciudades y las 4reas urbanas deberdn fomentar
nuevas formas de liderazgo, abordando el reto que supone la pobreza y la marginacién de
forma mads directa.

Nos encontramos en un momento de auge internacional de las ciudades, sea cual sea
su configuracién y tamafio. Las ciudades britdnicas, en general, estin experimentando
un fuerte crecimiento del empleo, una reduccién de las tasas de desempleo y un nivel
de confianza en aumento. Las ciudades de pasado industrial ya se han sobrepuesto a los
peores momentos; ademds, la regeneracién urbana estd mejorando llamativamente los
centros de las ciudades mds significativas, y muchas ciudades del sur y el este del pais se
estan expandiendo con gran rapidez.

Estos progresos han supuesto también la aparicién de nuevos retos:

+  Mejorar el liderazgo y la confianza en nuestras ciudades

+  Elevar la productividad y las tasas de crecimiento de todas las ciudades

+  Reducir el desempleo urbano y solucionar las bolsas de pobreza y marginacién.

+  Extender los beneficios de la regeneracién urbana tanto a las zonas centrales mds
deprimidas como a las ciudades, pueblos y comarcas rurales de los alrededores,

propiciando que las dreas metropolitanas y las economias regionales adopten un
nuevo liderazgo y una confianza creciente en el futuro.



Las ciudades, la productividad y el crecimiento

El Marco para la Productividad y el Desarrollo Regional identifica seis “motores”
que fomentan la productividad regional y local: especializacién, empleo, iniciativa,
innovacidn, inversién y competitividad. Las economias de las ciudades y las dreas
metropolitanas también pueden mejorar su productividad y tasa de crecimiento
ocupindose de esos seis aspectos.

+  Las inversiones que pueden atraerse hacia la zona incluyen la financiacién publica
de infraestructuras, redes de comunicaciones, vivienda y otras instalaciones; la
inversién privada en el mercado inmobiliario, tanto comercial como residencial; la
inversién directa de capital extranjero y, por tltimo, la expansién o modernizacién
empresarial.

+ Los programas de regeneracién urbana y la planificacién urbanistica también
atraen a los inversores, ya que preparan dreas urbanas para recibir las inversiones y
contribuyen a poner en el mercado los activos de las ciudades.

+  Los beneficios productivos de las ciudades se generan a través de la“economia de
aglomeracién’, por la cual las empresas obtienen ventajas comerciales del hecho
de compartir un mercado laboral denso en un espacio reducido, un niimero
signiﬁcativo de proveedores, unas infraestructuras fundamentales para la economia
(como, por ejemplo, aeropuertos o universidades) y un acceso facil a los usuarios,
clientes y proveedores de servicios avanzados. La regeneracién urbana contribuye a
aumentar los beneficios de la aglomeracién facilitando el acceso a espacios laborales
modernizados, haciendo atractivo el entorno para los trabajadores potenciales y
creando redes de colaboracién efectiva dentro de las ciudades.

+  Las ciudades sufren fallos en la coordinacién, liderazgo y disefio de politicas, tanto
en su funcionamiento interno como en su relacién con las ciudades y comarcas
circundantes. Uno de los objetivos fundamentales de los programas de regeneracién
es superar estos fallos de coordinacién, fomentando la colaboracién intermunicipal
y creando una amplia gama de alianzas temporales entre instituciones publicas y
privadas (ya sean asociaciones de organismos pl’lblicos entre si, o de organismos
publicos con empresas privadas), con el fin de transmitir sefales claras al
mercado.
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3.3 Londres.

Londres es un buen ejemplo de todo lo dicho. La recuperacién de Londres como “ciudad
del mundo” que se ha producido en las dos tltimas décadas se ha apoyado en iniciativas de
regeneracién urbana cuyo verdadero alcance no fue previsto en un principio. La temprana
regeneracion del West End londinense, que comenzé en Covent Garden en los afios 70,
proporciond una plataforma para la modernizacion del centro de la ciudad como atractivo
turistico. El desarrollo urbanistico a gran escala que se produjo en los muelles de Londres en
los afios 80 proporciond a la ciudad una superficie adicional apropiada para la localizacién
de oficinas de gran tamano, en la que se establecieron numerosas empresas dedicadas a
servicios especializados de comercio internacional (muchas de ellas han localizado en esas
sedes sus bases de operaciones en Europa). Esto dio pie a la expansién del tradicional
distrito financiero situado en la City de Londres hacia otras zonas del East End, lo que a
su vez estimuld la regeneracién de este barrio proporcionando la base para el proyecto del
Thames Gateway o la regeneracién de Lee Valley. Si las inversiones en regeneracién urbana
no hubieran fomentado la expansion de los servicios financieros, seguramente Londres no
se habria convertido en un centro de operaciones atractivo para el mundo empresarial.

La regeneracién de Londres ha incrementado la capacidad de la ciudad para acoger
actividades comerciales altamente productivas. No obstante, Londres sigue siendo una
ciudad con un alto nivel de pobreza y marginacién, y los servicios empresariales en
expansién apenas proporcionan oportunidades de empleo que promuevan la integracién
efectiva de los habitantes de los barrios més desfavorecidos. En muchos otros lugares del
Reino Unido, la regeneracién urbana estd apoyando la expansiéon de nuevas actividades
econdmicas de diversas maneras: por un lado, acelera la recuperacién de solares y edificios
para usos comerciales; por otro, mejora la oferta de servicios que las ciudades ofrecen
a las empresas y trabajadores de la economia del conocimiento; por tltimo, incrementa
las expectativas que tienen las ciudades y barrios de conseguir inversiones y nuevos
puestos de trabajo. Ademads, las iniciativas de regeneracién urbana se estin combinando
progresivamente con otros programas locales que intentan erradicar el desempleo y
promover la inclusién econdmica.



Tasa de empleo en diferentes zonas, 1994-2003

1994 1997 2000 2003

Londres 68.2 71.3 72.7 71.5

6 centros metropolitanos 66.1 68.3 69.8 70.6

S DGR 72.0 75.1 77.5 76.6
del sur y el este

Grandes ciudades del 671 68.7 70.0 716
norte y el oeste

e e 737 74.8 78.2 77.2
del sur y el este

Ciudades pequefias 70.5 70.7 74.4 74.6

del norte y el oeste
Resto de Inglaterra 75.2 77.3 78.5 78.5

Fuente: State of the Cities Progress Report, 2005

3.4 Ciudades del Sudeste, Midlands, Norte , Escocia, Gales e Irlanda del
Norte.

En el sudeste del Reino Unido existe una red de ciudades en ripida expansién, que se
estd beneficiando de su proximidad con Londres para atraer empresas que proporcionan
servicios al denso tejido empresarial londinense. Estas ciudades estin experimentando
un gran desarrollo del urbanismo residencial y de los centros de educacién superior, y
estin acometiendo un proceso de regeneracién y ampliacién de sus infraestructuras
culturales. Brighton es un buen ejemplo de ello, ya que la ciudad, que fue en tiempos una
localidad turistica, se ha convertido en un destino atractivo para las actividades financieras
e innovadoras, a través de un proceso de reestructuraciéon y regeneracion urbana y gracias
a su cercania a la capital. Bristol, por otro lado, ha llegado a convertirse en un importante
centro de servicios financieros y de comunicacién de masas gracias a la revitalizacién de sus
muelles, que han proporcionado a la ciudad una gran superficie apta para las actividades
empresariales y que son la base de una expansién econémica muy significativa en toda la
region.
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Bristol: una ciudad inmersa en la economia del conocimiento.

La zona de Bristol es sumamente atractiva para los inversores internacionales, y
proporciona un caldo de cultivo ideal para los nuevos negocios con alto potencial de
crecimiento. Esta drea es especialmente abundante en empresas de alta tecnologia,
ingenieria especializada, tecnologia digital y otras dreas de la economia del conocimiento.
La investigacién y experimentacién que se lleva a cabo en la zona tiene relevancia
mundial, ya que en ella han localizado sus centros de investigacién industrial empresas
como Hewlett Packard, BAe Systems, ST Microelectronics o Thales.

La regién de Bristol es uno de los puntos con mayor oferta de empleo en el sector
financiero del Reino Unido, exceptuando a Londres, y alberga las sedes nacionales de
ciento sesenta empresas de gran tamano. La regeneracién urbana del puerto de Bristol
ha creado un entorno atractivo para los trabajadores de las nuevas empresas y sus
empleadores; a lo largo de los tltimos diez afios, el caracteristico puerto de Bristol se
ha transformado en uno de los centros costeros mds dindmicos de Europa. Asi, hoy en
dia la zona oftrece todo tipo de servicios: viviendas, hoteles, oferta de ocio, restaurantes
y bares, galerias de arte, atracciones populares...

Las principales ciudades de la regién de Midlands han comenzado a crecer de nuevo. La
revitalizacién del centro de Birmingham ha incrementado enormemente la afluencia de
visitantes y ha reforzado el mercado inmobiliario, aumentando el potencial de esta ciudad
como eje regional. Las ciudades de Nottingham, Derby y Leicester estin combinando la
regeneracion urbana con el aumento de la oferta de educacién superior, con el fin de atraer
a las empresas dedicadas a la economia del conocimiento y propiciar asi un crecimiento
basado en la productividad. El resultado de todo esto es un avance sostenido en la zona
este de regién de Midlands.

En el norte de Inglaterra, Manchester y Leeds comienzan a mostrar un fuerte aumento
de la tasa de crecimiento; Liverpool, por su parte, es la ciudad que mds rdpidamente estd
creando empleo de todo el pais. La regeneracién urbana de Leeds ha convertido a la
ciudad en un centro de negocios que presenta una oferta muy competitiva a las empresas
financieras o de servicios especializados. En Manchester, la revitalizacién del centro urbano
ha incrementado el atractivo de la ciudad para las actividades basadas en la economia
del conocimiento, con 4reas de negocio como la innovacién tecnoldgica, los medios de
comunicacién o los servicios orientados a la empresa.



Leeds: Un centro de negocios

A lo largo de los tltimos diez afios, Leeds ha experimentado un rapido crecimiento del
mercado de trabajo en el sector de los servicios especializados de alta productividad. Esta
mejora ha influido en toda el 4rea de West Yorkshire, lo que ha propiciado una mejor
coordinacién entre las ciudades, los pueblos y las zonas rurales de los alrededores.

Sin el apoyo de su comarca, Leeds no podria competir con las principales ciudades
europeas: la ciudad, por si sola, carece de habitantes, espacio (tanto construido como
urbanizable), infraestructuras, paisajes o entornos naturales suficientes como para
ofrecer una calidad de vida que pueda competir con la de otras ciudades-comarca del
mundo. Asimismo, los centros urbanos de su comarca recurren a Leeds para obtener
servicios especializados o acceder a una amplia oferta cultural. Asi pues, Leeds mantiene
una relacidn simbiética con la comarca que la circunda, y el éxito a largo plazo de ambas
depende necesariamente de la buena salud de su economia y de los motores econémicos
complementarios que existen en las dreas urbanas de los alrededores.

En otros lugares del Reino Unido hay ciudades como Edimburgo, que ha aprovechado
la autonomia de Escocia para presentarse como un nuevo centro financiero y de servicios
especializados en el dmbito regional; Glasgow, que se ha desarrollado como centro
de servicios y eje para las industrias innovadoras y de comunicacién; o Belfast, cuya
regeneracién ha dado pie a una llamativa expansion en el empleo del sector servicios. El
desarrollo de todas estas ciudades se ha apoyado en unos procesos efectivos de regeneracién
urbana que siguen en marcha en la actualidad, a través de los cuales se halogrado remodelar
el panorama inmobiliario, las infraestructuras y los espacios publicos para adaptarlos a las
demandas y oportunidades de la nueva economia.

Estd muy extendida la percepcién de que las ciudades compiten entre si; de hecho, los
llamamientos a aumentar la competitividad de diferentes ciudades parecen indicar que
esta competicion es real. No obstante, cada vez hay mas pruebas de que la mejora de
la productividad en las ciudades no va en detrimento ni se consigue a expensas de las
localidades vecinas.

Asi pues, no se trata de una competicién por lograr mas recursos publicos, sino mis bien
de la oportunidad de competir en el marco de una economia internacional para conseguir
actividades que aporten valor. El potencial de crecimiento de Londres y el papel que juega
en la economia mundial, por ejemplo, puede tener un efecto positivo en otras ciudades
como Manchester, Edimburgo, Leeds, o Cardiff. La razén es simple: si la productividad
de Londres aumenta, podrd atraer y retener a empresas internacionales que, a su vez,
buscardn o consolidardn a sus proveedores, clientes y demds factores de negocio en el

Reino Unido.
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A medida que Londres consolida su caricter de ciudad mundial, se abren nuevas
perspectivas para que otras ciudades del entorno britdnico acojan funciones de relevancia
nacional e incluso internacional (por ejemplo, Manchester y Glasgow con los medios de
comunicacién; Birmingham y Liverpool con la cultura; Cambridge y Oxford con las
ciencias y la medicina, etc.) Esto es posible, precisamente, porque Londres no compite
directamente con estas ciudades, sino que les ofrece acceso a una densa aglomeracién de
empresas de alto valor y proveedores de servicios especializados.

Por tanto, las intervenciones de regeneracién urbana pueden producir el desarrollo
simultdneo de un amplio grupo de ciudades britdnicas sin provocar una competicién
perjudicial, siempre y cuando sus programas de regeneracion estén orientados hacia la
mejora de la productividad. De esto se desprende que la consecucién de los objetivos
de crecimiento en las comarcas menos avanzadas debe apoyarse en la mejora de la
productividad de sus principales ciudades; y esto puede lograrse mediante una amplia gama
de actividades, entre las cuales se incluyen las regeneraciones urbanas bien disefiadas.



Belfast — el motor de crecimiento regional en Irlanda del Norte

Las ciudades estidn ampliando su participacion en el desarrollo regional. A medida que
las economias regionales y comarcales se van haciendo mis dependientes del comercio de
servicios basados en el conocimiento, las ciudades y sus entornos pasan a ser las principales
unidades econdmicas. Belfast ha aumentado su participacién en la economia de Itlanda
del Norte por medio de intervenciones regenerativas, que han creado nuevos espacios e
infraestructuras para favorecer la aparicion de empleo en el sector de los servicios con

potencial para la exportacién.

Exporting cities
+ Specialism in certain service
sector activities developed —
generating exports to other
regions and countries

T

Regional cities
- Services centralised in city to
- support regional economy
(Import substitution effects)
- Some economies of scale and
‘upskilling’ of city functions

T

Failing cities

Increasing
sophistication

+ Professional services imported
to support local businesses

» No critical mass generated in
city

Fuente: Dr Graham Gudgin, abril de 2005

[Cuadro superior]: Ciudades exportadoras:

« Especializadas en algunas actividades del sector servicios — Generan exportaciones a otras regiones y paises.
[Cuadro central]: Ciudades regionales:

« Servicios centralizados en la ciudad para sostener a la economia regional (sustitucion de importaciones)

« Presencia de algunas empresas de gran escala y mayor calidad en los servicios ciudadanos.
[Cuadro inferior]: Ciudades sin éxito

« Los servicios profesionales para el apoyo del tejido empresarial local se importan.

« No se genera masa critica en la ciudad

[Junto a flecha]: Especializacién creciente.
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3.5 El tamaiio de las ciudades. Principales ciudades britdnicas por nimero de
habitantes

Londres eslamayor ciudad del Reino Unido con mucha diferencia, porlo que comentaremos
su sistema de gobierno en otro punto.

La Oficina del Viceprimer Ministro ha identificado ocho Core Cities (ciudades
significativas en el dmbito regional) dentro de Inglaterra: Birmingham, Bristol, Leeds,
Liverpool, Manchester, Newcastle, Nottingham y Sheffield. Algo mas adelante
resumiremos brevemente la historia reciente de dos de ellas, Leeds y Birmingham, para
aclarar el contexto que condujo a adoptar estas medidas

También examinaremos la situacién econémica de Glasgow, la mayor ciudad escocesa, con
el fin de establecer qué efecto ha tenido la forma de gobierno existente en la region norte

del Reino Unido, especialmente desde la autonomia de Escocia.

Asimismo, examinaremos la situacién especial de Irlanda del Norte.

1 Londres 7,172,091
2 Birmingham 970,892
3 Glasgow 629,501
4 Liverpool 469,017
5 Leeds 443,247
6 Shefhield 439,866
7 Edimburgo 430,082
8 Bristol 420,556
9 Manchester 394,269
10 Leicester 330,574
11 Coventry 303,475
12 Kingston upon Hull 301,416
13 Bradford 293,717
14 Cardiff 292,150
15 Belfast 277,391

Fuente: Censo 2001



Tabla 1

Local Election Turnout 1973-2004 (excluding distortionary general election years)
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Source: Average turnout in local elections, University of Plymouth Local Government Centre

[Titulo]: Participacion en las elecciones locales 1973-2004 (se excluyen los afios coincidentes con elecciones generales
para evitar distorsiones)

[Eje vertical]: Participacién media (%)

[Leyenda al pie]: Fuente: Average turnout in local elections, Local Government Centre - Universidad de

Plymouth.
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Tabla 2

Population of London 1891 onwarc

10,000,000
9,000,000 8,615,245
8,000,000 7,387,900
7,000,000
6,000,000
5,000,000
4,000,000
3,000,000

2,000,000 4

1,000,000 4

1891 1901 1911 1921 1931 1939 1951 1961 1971 1981 1991 2001 2003

Year

Figures here are for Greater London in its 2001 limits. Figures before 1971 have been reconstructed by the Office
for National Statistics based on past censuses in order to fit the 2001 limits. Figures from 1981 onward are
midyear estimates (revised as of 2004), which are more accurate than the censuses themselves, known to

underestimate the population of London.

[Titulo]: Habitantes de Londres desde 1891

[Leyenda inferior]: Ao

[Pie]: Las cifras aqui reflejadas corresponden a los limites del Gran Londres tal como fueron establecidos en 2001.
Las cifras anteriores a 1971 han sido reconstruidas por la Office for Nacional Statistics basdndose en el censo
y adaptdndolas para que recojan la poblacién residente dentro de los limites establecidos en 2001. Las cifras
de 1981 en adelante son cdlculos estadisticos (revisados en 2004), que se ajustan a la realidad mds que los

propios censos (éstos arrojan resultados inferiores a los reales)



Tabla 3

Population changes in the UK's largest cities (excluding

1,200,000

1,000,000 m 1981
m 1991
800,000 o 2001
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[Titulo]: Evolucién demogrdfica de las mayores ciudades britdnicas (excluyendo Londres)
[Eje vertical]: Habitantes
[Leyenda horizontal]: Birmingham — Glasgow — Liverpool — Leeds — Sheffield — Edimburgo — Bristol — Manchester

- Leicester
4. La gobernanza de las ciudades y la legitimidad democritica

El declive de la participacién en las elecciones locales que se viene produciendo en los
tltimos treinta afios ha suscitado dudas sobre la legitimidad democritica de los gobiernos
de dmbito local. A lo largo de este periodo y hasta el afio 2000, las estructuras de poder
y los procesos democriticos apenas se modificaron, lo que llevé a constatar la necesidad
de renovar las estructuras de poder democriticas y de revitalizar la legitimidad de los
gobiernos locales. Las reformas se han centrado en conseguir la participacién activa de los
ciudadanos por medio de actividades que fomentan su implicacién en el 4mbito publico, y
en mejorar los servicios y transparencia que ofrece la administracién local para recuperar
la confianza de los votantes. La siguiente seccidén expone brevemente esta evolucién, asi
como el contexto en que surgié en 2001 la Local Government Act (Ley de Gobierno
Local) y sus consecuencias.
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4.1 Tendencias en la participacién y tipo de voto de las elecciones locales

Los tltimos treinta afios se han caracterizado por un constante declive de la participacién
en las elecciones locales (véase el Anexo 3) y por la diferencia cada vez mayor entre la
participacién en estas elecciones y las nacionales (Electoral Commission, 2004). El hecho
de que la participacién sélo llegara al 28% en las elecciones locales de 1998 indica la
pérdida de importancia de los gobiernos locales a ojos de los votantes, y suscita dudas
preocupantes sobre la legitimidad de éstos. El porcentaje de votantes en las elecciones
de 2004 mejord si se compara con los resultados obtenidos a finales de los 90, lo cual se
puede atribuir, en parte, a los proyectos pilotos de voto postal que se han llevado a cabo
en algunas zonas, y que han propiciado un aumento del 5% en la participacién (si bien es
verdad que este sistema ha recibido muchas criticas). También se han puesto en practica
experiencias de voto electronico, de acuerdo con el criterio comtinmente aceptado de que
los votantes deben tener una amplia gama de posibilidades para depositar su voto. A pesar
de todo ello, la opinién general es que no se trata de un simple problema de acceso a
las urnas: como afirma un informe realizado por la Oficina del Viceprimer Ministro en
2005, “hay un sector significativo de la poblacién que decide no votar debido a su falta de
conexidn con la politica. Para este sector, la pura mecénica de la votacién no es un factor
critico”. Asimismo, existen otros estudios que apuntan al desinterés hacia la politica local
como motivo principal de la baja participacién (Chivite-Mathews & Teal, 2001).

4.2 Democracia representativa

Este bajo porcentaje de votantes pone en riesgo la legitimidad de los representantes
politicos locales. Sin embargo, el problema no radica en que al publico le interesen menos
los asuntos locales que los nacionales, sino en que ya no creen que los representantes locales
vayan a solucionar sus problemas. El anexo 4 muestra el creciente extranamiento de la
poblacién respecto de los concejales (por ejemplo, solo un 35% de los encuestados creia
que las autoridades locales pudieran acertar con mucha frecuencia en sus decisiones sobre
el desarrollo de la localidad®®.) Los obstéculos para convertirse en concejal han aumentado
desde hace unos afos, lo que limita la posibilidad de que estos cargos sean verdaderamente
representativos de su comunidad. La cantidad de tiempo que hay que dedicar al cargo
limita la disponibilidad de muchas personas para acceder a los cargos locales: las horas
de dedicaciéon han aumentado desde las 52 al mes que hacian falta en 1964 hasta 97 en
1992 (Rao, 1992). La Ley del 2000 intentaba reducir las horas de dedicacién para que
aumentara el niimero de posibles candidatos a estos puestos, pero hasta la fecha esto no
ha sido posible’” (Rao, 2005). También existen otros factores que contribuyen a que los
cargos sean copados por un pequefio sector de la poblacién: el Censo de Gobiernos Locales

56 British Social Attitudes Survey 1999/2000

57 Un estudio realizado en 2003 (Rao 2005) arroja una media de 83 horas. No obstante, es imposible comparar
directamente estas cifras con los estudios de 1964 y 1992, debido a los cambios en los métodos de cdlculo y a
la reestructuracion de los gobiernos locales.



realizado en 2001 revelaba que el 71% de los concejales eran hombres, el 97% eran de raza
blanca y el 86% tenian mds de 45 afios (de hecho, una cuarta parte de todos los concejales
sobrepasaban la edad de 65.) (Informe de la Oficina del Viceprimer Ministro, 2005a)

4.3 Democracia participativa

Contrastando con el declive en los mecanismos de representacién democritica formal, las
herramientas que fomentan la participacién publica se han incrementado y diversificado.
Durante los afios 90 se han dado diferentes tendencias, que han evolucionado desde los
proyectos con limites muy precisos (que pretendian, por ejemplo, fomentarla participacién
de los inquilinos de viviendas sociales en los procesos de regeneracién urbana) hasta una
perspectiva mds amplia que considera a las asociaciones ciudadanas como “aliadas para la
provisién de servicios” y “aliadas para el disefio de politicas” en el dmbito local. Algunos
estudios parecen sugerir que las técnicas “tradicionales” de participacién ciudadana, como
los cuestionarios o las reuniones publicas que vienen siendo usados desde los afios 80, ya
no dan mds de si (Oficina del Viceprimer Ministro, 2002). El colectivo ciudadano parece
haber evolucionado dejando atras tanto estos métodos como los mecanismos democraticos
formales, para llegar a modelos de participacién mds interactivos y centrados en cuestiones
concretas. La Ley de Gobierno Local promulgada en el afio 2000 se basé en esto para
establecer una serie de reformas, con el fin de dar a las autoridades locales una mayor
libertad para desarrollar formas innovadoras de participaciéon. Algunos de estos nuevos
métodos son las pdginas web interactivas, los referendos, los debates, los jurados populares
o los grupos de trabajo sobre temas concretos. Los estudios mds recientes indican que la
participacién publica a través de estos mecanismos sigue siendo alta, y que podemos estar
evolucionando de una época de “participacién masiva” a otra de “compromiso en temas
concretos” (Oficina del Viceprimer Ministro, 2005¢), aunque sigue habiendo algunos
colectivos a los que resulta dificil acceder. Esto tltimo se hace evidente si se considera que
el capital social disponible para la participacién informal es mayor, sobre todo en el 4mbito
del voluntariado (Oficina del Viceprimer Ministro, 2005a). Un tema clave es si las nuevas
estructuras creadas para influir en la toma de decisiones responden verdaderamente a las
demandas de los ciudadanos sobre diferentes métodos de participacion local (formas de
consulta alternativas, tratamiento de temas tanto generales como especificos, grupos de
discusién por barrios o por temas, etc.) Otra cuestion relevante es la medida en que estas
estructuras pueden reflejar la diversidad de las comunidades existentes en cada localidad,
de forma que todas tengan las mismas oportunidades de representacién y participacion.

4.4 Estructuras con poder para tomar decisiones

Los estudios sobre la percepcién que tiene la poblacidn de los gobiernos locales revelan que
no hay excesiva confianza en la capacidad de los concejales para tomar decisiones en temas
clave. El sistema de gestién por medio de comités ha permanecido inalterado desde 1945
hasta el afo 2000, a pesar del limitado potencial que ofrece para el liderazgo y de la poca
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eficiencia con la que aborda los procesos de toma de decisiones. A los ojos de la poblacién
general, estas debilidades permitieron que los intereses partidistas primaran sobre las
cuestiones de interés local. La posterior reforma de los concejos locales y de distrito se
sustentd en el modelo de separacion de poderes, con el poder ejecutivo en manos de una
comisién de gobierno estrechamente vigilada por el resto del concejo (Gaisn et al., 2004).
E181% de las corporaciones locales optaron por un formato de comisidn ejecutiva liderada
por un presidente, cuyos miembros pertenecen al mismo partido en la gran mayoria de
los casos. El formato de alcaldia ha sido adoptado por un niimero mucho menor de
corporaciones, pero ha despertado un gran interés en la opinién publica, sobre todo en los
casos en los que se elige al alcalde por voto directo. Si bien los mecanismos formales pueden
variar considerablemente, en todos los casos hay una clara tendencia hacia la aceleracién
de las tomas de decision y el fortalecimiento de la figura principal o lider (ibid). La Ley
del 2000 también proporciond a los gobiernos locales una mayor autonomia en muchos
niveles; los Local Area Agreements (Acuerdos de drea local), por ejemplo, simplifican los
procesos de transferencia de fondos estatales para dar mas libertad a las autoridades locales
a la hora de establecer sus prioridades. El 26% de las administraciones locales ha creado
‘comités de 4rea’, unos organismos que participan en la toma de decisiones en un nivel
mds basico que el gobierno local, y el 54% han optado por los “foros de drea’, cuyo poder
ejecutivo es menor que el de los comités (LGA, 2004).

5. Gobernanza y gobierno de las ciudades

A finales de la década de los 80 y principios de los 90 se produjo un auge de la“gobernanza
local’, que se refleja en ejemplos como la creacién de alianzas locales“sectoriales” para tratar
temas clave como la prevencién de delitos, la regeneracién urbana, el medioambiente o la
salud ciudadana. Cada una de estas alianzas trabaja con la administracién publica, las
asociaciones de voluntariado, las organizaciones ciudadanas y el sector privado para lograr
una mejor comprension de los temas locales y llegar a un consenso sobre cémo mejorar
los servicios publicos. Hay que reconocer, no obstante, que el trabajo realizado por estas
alianzas careci6 de coordinacién, lo que produjo una clara falta de direccién estratégica,
entorpecié el trabajo interno y llevé a una pésima optimizacién de los recursos (un
ejemplo de esto son las encuestas separadas que cada alianza de una localidad realizaba
para conocer las necesidades de los ciudadanos.)

Los Libros Blancos realizados en 1998 y 2001 otorgaban a los gobiernos locales un
papel de liderazgo comunitario. Esto, que en parte pretendia solucionar la falta de
direccién estratégica, también era una respuesta a otros temas fundamentales con
los que se enfrentaban los gobiernos locales: la insatisfaccién ciudadana, la pérdida de
representatividad y el declive en la legitimidad democratica de los concejos locales. El
concepto de “liderazgo comunitario” podria definirse como “la btsqueda del bienestar
comun a través de la organizacién de intervenciones estratégicas que no hubieran ocurrido



de otro modo, que cuentan con la participacién de la comunidad y que han de rendir
cuentas ante ésta. >®

Dos de las herramientas clave con las que cuentan los concejos para asegurar la
planificacién estratégica y la participacion de todos los sectores interesados son las Local
Strategic Partnerships (Alianzas estratégicas locales) y la Community Strategy (Estrategia
de la comunidad) [véase el Anexo 5]. Las alianzas estratégicas no tienen estatus legal ni
cuentan con financiacién directa pero, a pesar de ello, han avanzado notablemente desde
su creacién en 2001. Su capacidad y eficacia para gestionar los cambios siguen estando
vigentes en aquellas localidades en las que han contado con el apoyo de los representantes
politicos locales y han podido influir en la distribucién de los recursos; en esos lugares,
las alianzas han sabido conducir la energia participativa de la comunidad, han obtenido
progresos constatables y han logrado propiciar una oferta de servicios comunitarios més
transparente y coordinada®. En cuanto a las Estrategias Comunitarias, su implantacién
es mds irregular, ya que no todos los gobiernos locales responden de la misma manera
a la amplia gama de posibilidades de asesoramiento formal o informal. Hoy por hoy,
la mayor parte de estas Estrategias son documentos visionarios y/o conglomerados de
planes sectoriales preexistentes®’; pero existen algunas estrategias mas consolidadas que
constituyen un ejemplo de buenas pricticas (la de Croydon, por ejemplo, presenta un
fuerte componente de participacién y compromiso por parte de los diferentes sectores
involucrados, y en Wandsworth las prioridades estratégicas parten de datos reales y se
establece un sistema de gestién para todas las actuaciones.)

Los Acuerdos de Area Local estén sirviendo para dar impulso a las Alianzas Estratégicas
Localesy centrar las Estrategias Comunitarias. Asi, camplen con el compromiso que adopté
el estado de tener en cuenta las prioridades locales al negociar los niveles de autonomia
1, y proporcionan un foro basado en la consecucion de resultados mediante el cual se
puede involucrar a todos los sectores de la sociedad. De esta manera, logran conectar las
politicas de mejora de los servicios y la gestién con las formas de liderazgo local y la mejora
en la gobernanza de las ciudades.

loca

6. Las ciudades britinicas en el contexto inernacional.

Existe un amplio conjunto de evaluaciones realizadas por instituciones como la OCDE,
el Eurostat, el Barclays Bank, el CWHB, el GaWC o la consultora Mercer que ofrecen
diferentes enfoques para comparar el comportamiento o atractivo econdémico de las

58 LGMA Evaluation: Interim Report on community Leadership, 2005 (inédito)

59  Evaluation of LSPs: Interim report, Oficina del Viceprimer Ministro, 2005 (ademads de de otros documentos
sobre el tema elaborados en 2002 y 2004).

60 Evaluation of Community Strategies and Plan Rationalisation, Oficina del Viceprimer Ministros, 2005
(conclusions de investigacion inéditas)

61 Evaluacion de la negociacion sobre Local Area Agreements, Oficina del Viceprimer Ministro, 2005
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ciudades o dreas metropolitanas. Ninguno de estos estudios, sin embargo, ofrece una
comparacién integral del comportamiento econdémico de las ciudades basindose en los
motores que generan productividad y crecimiento.

En cualquier caso, todos estos informes coinciden en que la situacién de las grandes
ciudades britdnicas —exceptuando a Londres— es peor que la de otras grandes ciudades
europeas y americanas. Londres aparece bien situada, en general, pero algunas de
estas evaluaciones (la de la OCDE, por ejemplo) revela que sigue teniendo un nivel de
rendimiento mds bajo que el de otras grandes urbes. Las ciudades britinicas de menor
tamano, como Cambridge o Reading, salen bien paradas en los indices de tecnologia,
innovacién o servicios especializados. Por tltimo, algunas de las ciudades grandes, como
Edimburgo, Glasgow, Manchester o Leeds, han mejorado tltimamente su situacién en
los indices comparativos internacionales, pero siguen estando relativamente lejos de las
ciudades europeas mis avanzadas.

¢Cuiles son las causas de esto?

+ Lasciudadesbritinicas no estan bien delimitadas, a diferencia de las norteamericanas
y de muchas de las europeas. En ellas hay muchos activos y actividades econémicas
de gran importancia que se encuentran fuera de los limites de la ciudad, y que no se
recogen en la mayor parte de los estudios. Las ciudades britanicas han repartido su
actividad econdémica por las zonas aledafas, mientras que sus limites administrativos
son menores que en otros paises. El problema que presenta esta estrecha delimitacién
es que puede llevar al disefio de intervenciones mal medidas, que aborden la solucién
de los problemas en las pequenas dreas donde sus sintomas son evidentes, en vez
de hacetlo en las dreas mds extensas (es decir, los mercados) desde donde pueden
ponerse en prictica medidas efectivas. El Informe sobre el estado de las ciudades
inglesas ha adoptado como principio el estudio de los datos en las “Areas urbanas
primarias” o “Ciudades metropolitanas’, un enfoque que arroja datos muy utiles para
mejorar las comparaciones en el futuro.

+ El Reino Unido tiene una tasa de productividad muy inferior a la de EEUU,
Canad4 o Alemania, y esto tiene consecuencias directas en sus ciudades. Las ciudades
estadounidenses y alemanas, ademds, disponen de unos mercados nacionales
mas amplios a los que prestar servicios, y la existencia en estos paises de amplios
territorios con una evolucién econdémica propia ha posibilitado la aparicién de un
sistema urbano menos centralizado.

+  Muchas ciudades britdnicas, especialmente las situadas en el norte y el oeste del pais,
fueron centros neurilgicos durante la era industrial, lo que las llevd a especializarse
en sectores industriales concretos. Para estas ciudades, entre las que podemos citar a
Glasgow, Belfast, Liverpool, Sheffield o Newcastle, la transicién a una economia de



servicios diversificada y basada en el conocimiento no ha sido fécil, y sélo en época
muy reciente se ha fomentado verdaderamente la capacidad de adaptacién de estas
economias locales. De hecho, muchas ciudades britinicas siguen inmersas en el
proceso de transicién, y parece que les va a llevar algiin tiempo completarlo. Aspectos
clave de esta transicion son el reciclaje laboral de la poblacién activa y su participacién
en el mercado de trabajo, o la adaptacién del esquema urbanistico de las ciudades
para acomodar a las distintas actividades econdmicas.

+  El sistema urbano britdnico estdi dominado por Londres; la existencia de buenas
comunicaciones con la capital es un aspecto clave para el crecimiento y el desarrollo
de actividades con valor anadido en el resto de ciudades del pais. Sin embargo, para
los estidndares de la Europa continental o de los paises asidticos mas avanzados, las
comunicaciones entre Londres y las principales ciudades britdnicas son escasas, y las
que existen entre las propias ciudades son claramente insuficientes. Esto obstaculiza
la cooperacién entre ciudades vecinas.

+  En comparacién con la mayor parte de las ciudades de la UE y Norteamérica, las
ciudades briténicas tienen muy pocas competencias econémicas y politicas. Esto
les impide fomentar el disefio de estrategias y programas de inversién a largo plazo
que puedan propiciar una forma mds moderna de economia productiva. La falta de
autonomia econdémica en la administracién local y, por ende, de poder ejecutivo, hace
que las ciudades britdnicas sean extremadamente dependientes de la financiacién
estatal y menos emprendedoras que sus semejantes en otros paises.

No obstante lo dicho, las ciudades britdnicas también obtienen beneficios significativos de
su entorno nacional. La estabilidad econdémica del pais ha propiciado un aumento de las
oportunidades laborales, lo que ha llevado a una importante mejora de las tasas de empleo
en muchas ciudades britdnicas. La buena gestion de los fondos publicos ha disminuido la
deuda de las ciudades, y ha causado la aparicién de un contexto de prudencia. Por tltimo,
las iniciativas nacionales de regeneracién urbana han sido adoptadas y adaptadas por las
ciudades para impulsar sus procesos de revitalizacién urbana.

7. La ciudad del futuro y su gobernanza.

La movilidad, en todos los aspectos de la vida, es uno de los aspectos mas caracteristicos
de nuestra época. La movilidad que permite a los trabajos y las empresas trasladarse a
cualquier parte del planeta se complementa con la movilidad de las personas y los capitales
de inversion, asi como con la movilidad cada vez mayor de los principales eventos e
instituciones.

Esto ha modificado la visién de las ciudades sobre las nuevas oportunidades y las amenazas
competitivas que se presentan en el contexto global, haciéndolas mds conscientes de la
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necesidad de triunfar en una economia abierta e internacional y menos concentradas en
mejorar su situacién dentro de las viejas jerarquias de la“nacién estado”.

Las ciudades responden a esta explosion de la movilidad tratando de atraer y retener las
actividades y bienes méviles de mayor valor (incluyendo las “personas de alto valot”), y
considerando la pérdida de actividades y bienes menos valiosos como una oportunidad
para “subir de rango” en su contribucién a las cadenas productivas globales. Asi, las 4reas
mds“adineradas” del norte y el oeste lamentan la marcha de las industrias, pero aprovechan
la oportunidad para convertir las 4reas industriales abandonadas en zonas aptas para
acoger a empresas de servicios innovadores y avanzados, o instalar infraestructuras que
atraigan a los trabajadores de estas empresas (4reas residenciales, parques y otros servicios
publicos). La regeneracién urbana, pues, es un proceso de promocién de la ciudad, sus
barrios y comunidades, en lo que puede verse como el trayecto fisico de una ciudad hacia
las nuevas realidades econémicas.

La movilidad ha traido consigo un aumento de la inmigracién y una diversificacién
de las caracteristicas raciales, étnicas y lingiiisticas de la poblacién de muchos paises,
especialmente en las ciudades. Un rasgo particular de este proceso es el répido aumento de
la diversidad demografica en muchas de las principales ciudades del mundo desarrollado
(a menudo denominadas “ciudades del mundo”). Tanto en Londres como en Toronto,
Shangai, Hong Kong, Nueva York, Los Angeles, Johannesburgo o Auckland, se ha dado
un crecimiento demografico en los tltimos afios atribuible a la inmigracién internacional,
y que es evidente pese a que gran parte de sus habitantes originales estin abandonando las
ciudades en busca de formas de vida alternativas en las dreas rurales.

Esta mayor movilidad ha ampliado las ideas sobre la forma en que pueden crecer las
ciudades, ya que les proporciona una nueva gama de clientes y mercados a los que dirigirse.
Las ciudades y comarcas ya no sélo compiten en el marco de la economia internacional por
obtener inversiones extranjeras o turistas: ahora también compiten por atraer empresas de
reciente creacidn y a los creativos y emprendedores que forman parte de ellas, estudiantes
extranjeros, trabajadores temporales o de paso en la ciudad, grandes inversores, empresas
internacionales en expansion, campus universitarios, escuelas de negocios, laboratorios
y centros de investigacién cientifica, infraestructuras artistico-culturales y programas de
inversién estatales u ofertados por instituciones internacionales. También compiten por
albergar grandes celebraciones, como cumbres mundiales (es el caso de Johannesburgo),
eventos deportivos (los Juegos de la Commonwealth, las Olimpiadas...) o exposiciones de
gran escala (Expos, Ferias Mundiales, etc.)

En términos mds precisos, podriamos afirmar que la mayor movilidad dela economia global
se ha combinado con factores como la internacionalizacién del aprendizaje, el capital, el
ocio, los deportes, la cultura y la ciencia, o la tendencia general hacia la descentralizacién
de las politicas publicas y la recompensa de aquellas ciudades que sacan més provecho de



los recursos publicos y filantrépicos. Esta situacién ha espoleado la altisima competencia
ya existente entre las ciudades y regiones, asi como la competencia entre ciudades de
distintos paises que buscan hacerse un hueco en el mercado de los servicios especificos
(como, por ejemplo, los centros financieros internacionales, los paraisos fiscales, los centros
de congresos y convenciones, los destinos vacacionales o las localidades volcadas en alguna
rama del comercio que ofrecen un solo producto o servicio pero presentan una altisima
especializacion.)

Esto no significa, ni mucho menos, que despreciemos el papel que deben jugar las ciudades
en sus economias locales o regionales; significa, simplemente, que el atraer y retener a los
componentes internacionales de la economia urbana es ahora una actividad mas dindmica
y competitiva, y que las fortalezas y capacidades que las ciudades pueden extraer de su
participacién en los mercados locales y regionales son parte del potencial competitivo con
que toda ciudad debe afrontar el reto global.

7.1 Ciudades, diversidad y aglomeracién.

Hace veinte afios, la opinién publica vefa a las ciudades como 4dreas con problemas, y a
las grandes ciudades como 4reas con grandes problemas. Sin embargo, los economistas
reconocen hoy en dia quelas ciudades ofrecen muchas ventajas derivadas delaaglomeracién:
acceso a bolsas de trabajo densas y diversificadas, clientelas extensas, presencia de empresas
proveedoras y de servicios, posibilidad de asesoramiento especializado, existencia de
instalaciones e infraestructuras, servicios, oferta cultural y de ocio... Todas estas ventajas
compensan las circunstancias negativas a las que se enfrentan las ciudades (el elevado
coste de vida, la congestién urbana, el deterioro medioambiental, el riesgo que pueden
suponer las caidas del mercado o la polarizacién social.) El incremento de la movilidad
puede reforzar los beneficios de la aglomeracién, al propiciar el crecimiento y la diversidad
poblacional de las ciudades; sin embargo, también puede ser fuente de nuevos problemas
si hay escasez de recursos (por ejemplo, si la oferta de vivienda es insuficiente).

Un buen ejemplo que ilustra los beneficios de la aglomeracién urbana es la disponibilidad
de trabajadores que dominan varias lenguas. Cuantos mds idiomas se hablen en el 4mbito
laboral, mayor serd el niimero de clientes potenciales y las posibilidades de acceder a los
mercados globales. La diversidad lingiiistica aumenta la posibilidad de atraer a trabajadores
mds variados, y a las empresas o acontecimientos que aspiran a dar servicio al publico
internacional desde una sede tinica.

La naturaleza complementaria de las ventajas producidas por la aglomeracién y la
diversidad demogrifica explica, en parte, por qué ciudades como Londres, Nueva York,
Toronto, ]ohannesburgo, Hong Kong o Los Angeles han experimentado un crecimiento
tan rdpido en los tltimos veinte afios. También explica por qué otras grandes urbes como
Tokio, Setl, Moscti, Bombay, El Cairo, Shangai o Estambul ven la diversidad como un
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ingrediente fundamental que deben poseer si quieren alcanzar el éxito como ciudades del
mundo, y son conscientes de que su estrategia para expandirse internacionalmente debe
pasar por un aumento de la diversidad. Por otra parte, las ciudades de menor tamano
como Miami, Singapur, Amsterdam, Sydney, Buenos Aires, Turin, Frankfurt, Cape
Town, Budapest o Dublin que consigan elevar la diversidad entre sus trabajadores podrin
competir por ofrecer los servicios de una‘ciudad del mundo” sin aumentar excesivamente
de tamano. Singapur y Amsterdam, por ejemplo, no son grandes ciudades, pero utilizan
muy efectivamente su diversidad para atraer y retener negocios de ambito global; esto, a su
vez, les permite atraer nuevos habitantes de muy diversas procedencias,

7.2 Nuevos clientes y nuevos mercados para las ciudades.

Aunque estamos calificando a algunas actividades y clientes de “nuevos mercados” para
las ciudades, lo que en realidad queremos decir es que proporcionan al mercado un nuevo
auge. Siendo mds precisos, podemos afirmar que las nuevas posibilidades de mercado que
se les presentan a las ciudades son las siguientes:

+  Negocios relacionados con la economia del conocimiento: las tecnologias de
tltima generacién estdn haciendo que las empresas tengan una mayor movilidad y
expectativas de servicios.

+  Trabajadores inmigrantes o dispuestos a desplazarse, que aceptan la tendencia
predominante y ven como una ventaja la posibilidad de elegir un lugar de residencia
que les atraiga, sabiendo que las empresas también estin buscando establecerse en
lugares atractivos para sus intereses.

+  Laboratorios y centros de investigacion cientifica, que necesitan radicarse cerca de las
personas altamente cualificadas que trabajardn en ellos y en un marco que favorezca
la propiedad intelectual y las colaboraciones empresariales.

+  Instituciones culturales y artisticas que desean alcanzar al publico internacional y
convertirse en iconos, y por tanto deben establecerse en lugares que les proporcionen
ambas posibilidades.

+  Elturismo,que ha cobrado unanueva dimensién urbana con elaumento de viajeros que
optan por un modelo de vacaciones culturales, mds que por el cldsico (y cancerigeno)
“sol y playa’, y que disfrutan de periodos de ocio mis cortos y abundantes.

+  Estudiantes extranjeros, que ahora pueden elegir entre una amplia gama de campus
multilingiies y cursos especializados.



+  Universidades, escuelas de negocios y centros de formacién de directivos que buscan
aumentar su prestigio en los mercados internacionales para expandir sus fuentes de
ingresos y aumentar su atractivo hacia estudiantes y profesores‘

+  Emprendedores e innovadores, que se han hecho mucho mis conscientes de los
diferentes incentivos que les ofrecen distintas zonas del mundo

+ Grandesinversores, que buscaninvertirendreasurbanas y regionales paracompensar el
mayor riesgo de las acciones, valores y grandes fondos internacionales de inversion.

+  Celebraciones de alcance internacional y centros diplomaticos que aspiran a instalarse
en ciudades que reflejen sus valores y principios.

+  Organismos financieros multilaterales que se dedican a prestar fondos a instituciones
pt’lblicas, y necesitan demostrar que pueden propiciar mejoras reales y no limitarse a
hacer préstamos a los gobiernos.

Seguramente, el contenido de esta lista de actividades que ofrecen un mercado renovado
para las ciudades sorprender a poca gente. Lo que resulta sorprendente es, mas bien,
la escala de las actividades moviles que surgen de estos mercados, y el alto grado de
interdependencia que se da entre ellos. Estos mercados no pueden existir de manera
aislada, y es imposible tratarlos como 4mbitos independientes.

De hecho, tal vez fuera mas adecuado hablar de una red de mercados conectados entre si,
algo que ilustran los siguientes ejemplos:

+  Las grandes inversiones exteriores en actividades pertenecientes a la economia del
conocimiento suelen darse en localidades que tienen cerca alguna universidad con
presencia de estudiantes extranjeros, susceptibles de convertirse en los trabajadores
cualificados que esas actividades requieren.

+  Para celebrar grandes eventos deportivos, es necesaria la presencia en la ciudad
de empresas internacionales que estén dispuestas a patrocinar la preparaciéon y
organizacidn del evento.

+  El turismo urbano aumenta enormemente en las ciudades que acogen grandes
celebraciones e infraestructuras culturales.

+  Los estudiantes que viajan al extranjero buscan lugares que les ofrezcan el acceso a
empresas multinacionales y les proporcionen actividades culturales.
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+  Los campus internacionales de las universidades y escuelas de negocios sélo se radican
en ciudades que les permiten acceder a un alto nimero de alumnos para sus ofertas
formativas, tanto de corta como de larga duracién. Este aspecto estd estrechamente
relacionado con el atractivo turistico de las ciudades en cuestién.

International Students
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[Titulos, comenzando por arriba y avanzando en el sentido de las agujas del reloj]: Estudiantes internacionales
— Ocio y turismo — Inversiones — Inmigracién — Inversién y comercio exteriores — Acontecimientos culturales
y deportivos — Comercio y oferta de consumo — Trabajo]

[En el centro del circulo]: Ciudad

[Pie]: Ciudades y movilidad

7.3 Coémo abrir la ciudad a la poblacién y la economia mundial.

La superposicién de los sectores y los mercados méviles que estamos describiendo
tiene consecuencias muy significativas, y hay algunas iniciativas que los dirigentes de
las ciudades pueden poner en prictica con el fin de hacer que sus ciudades estén mds
abiertas al mercado mundial y mas preparaclas para los nuevos requisitos impuestos por
la globalizacién creciente.

+  Programas que fomenten la internacionalizacién de la economia urbana, tocando
todos los aspectos relevantes en este campo. Asi, se puede prestar ayuda a las empresas
pequenas para comercializar sus productos 0 servicios, crear conexiones con mercados
clave, fomentar los intercambios culturales, proporcionar infraestructuras especiales
y apoyo a las empresas y comunidades internacionales... Estos aspectos no deben



tratarse como lineas de trabajo separadas, sino que deben concertarse en un programa
integral.

La identidad y promocién de las ciudades se ha convertido en un asunto muy
relevante que plantea muchos retos. Es necesario hacer grandes esfuerzos de marketing
y creacién de imagen para calar en los mercados que atin no son conscientes de lo que
una ciudad determinada puede ofrecer (de hecho, incluso lugares tan conocidos como
Londres y Nueva York descubren en ocasiones que su imagen en ciertos mercados
corresponde a la ciudad que eran hace cincuenta afios.) Se trata de un punto crucial,
porque el turista de hoy puede ser mafiana un estudiante, o un inversor, o un estratega
global, o un alto diplomdtico; la misma persona puede adoptar muchas funciones
diferentes. La estrategia combinada de marketing y creacion de imagen tiene que ser
coherente y debe producir un efecto sugerente y persuasivo.

La interaccién efectiva con las empresas internacionales mds relevantes dentro del
sistema comercial mundial es verdaderamente importante. A menudo estas empresas
son la clave para atraer otras actividades méviles, y suelen ser los motores que
impulsan la aglomeracién en las grandes ciudades, con todas las ventajas que esto
supone. Ademds, dan empleo a amplios sectores de trabajadores muy cualificados
que a su vez atraen a otras empresas, y consumen servicios y productos altamente
especializados para mantener la competitividad de sus cadenas de distribucién. La
calidad de la relacién entre las ciudades del mundo y las empresas de alcance
mundial es un elemento fundamental para el desarrollo efectivo de esas ciudades.

El nivel de “apertura” hacia la internacionalizacién a largo plazo que presenta cada
ciudad es un factor critico para determinar si realmente podra abrirse paso en los
mercados renovados. No existe todavia una definicién clara de “ciudad abierta’, pero
cuando se consenstie una, sin duda contendri los siguientes puntos:

- Factores culturales como, por ejemplo, la actitud favorable de los habitantes
autdctonos hacia la diversificacién demogrifica, o el atractivo que la cultura y
formas de ocio locales puedan ejercer en puiblicos diversos.

- Factores relacionados con los servicios, incluyendo infraestructuras bdsicas
como viviendas, centros educativos u hospitales, ademds de otros servicios
mds especificos como lugares de culto, asociaciones ciudadanas, servicios de
apoyo, oferta cultural y de ocio, organizaciones basadas en intereses comunes,
senalizacién callejera, disponibilidad de traductores e intérpretes u otros servicios
especializados.
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- Factores econémicos como la oferta de trabajo, el nivel de ingresos, la posibilidad
de conseguir una cierta calidad de vida por un precio razonable o el coste de la
vida en comparacién con el de otras ciudades.

- Factores regulatorios como el marco nacional de politicas de inmigracién y
asilo, combinado con el conjunto de regulaciones laborales, subsidios sociales,
requisitos para la posesién de tierras o viviendas, acceso a los servicios y otras
normativas locales o nacionales que puedan suponer un trato diferenciado hacia
los extranjeros.

- Factores de riesgo, que incluyen la percepcién publica sobre la estabilidad
del entorno local y politico —con aspectos paralelos como la percepcion de
discriminaciones o persecuciones basadas en diferencias raciales o étnicas— y
otras impresiones mds generales sobre las posibilidades de “triunfar” que tienen
los extranjeros en una ciudad dada. Una variable fundamental en este punto es la
existencia de medidas politicas que combatan la discriminacién y promuevan la
igualdad de forma efectiva.

Un breve andlisis es suficiente para darse cuenta de que no todos estos factores estdn
en manos de los gobiernos locales, y que algunos de ellos requieren politicas activas de
internacionalizacién con alcance nacional. El apoyo que China estd prestando a Hong
Kong para que mantenga su posicién como centro financiero y de negocios incluye la
liberalizacién continuada de las normativas nacionales, que también se estdn relajando
para fomentar la aparicién de actividades de ambito global en Shangai. Mientras tanto, el
refuerzo de la seguridad nacional que se viene produciendo en EEUU desde septiembre
de 2001 ha disminuido la facilidad con que los viajeros pueden acceder a ciudades como
Nueva York, Miami o Los Angeles, incluso para aquellos que desean visitarlas por motivos
académicos. El sostenimiento de estas politicas a largo plazo puede perjudicar seriamente
la capacidad de las ciudades americanas para mantener sus reservas de trabajadores
capacitados para la industria global del conocimiento. La politica alemana en temas de
inmigracion hace dificil que los estudiantes extranjeros titulados en universidades alemanas
puedan quedarse en el pais, a pesar de la escasez de jovenes profesionales cualificados.
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7.4. Diversidad y marginacién.

Ningtn discurso sobre la diversidad y la globalizacién en las ciudades puede ser completo si
no reconoce la marginacién que sufren muchos habitantes de raza negra o pertenecientes a
minorias étnicas en las urbes del mundo desarrollado. Una de las caracteristicas principales
de la relacion entre el 4mbito urbano y la economia global es que las ciudades que se
“globalizan” y consiguen prestar servicios internacionales siempre atraen un porcentaje
significativo de habitantes transitorios, lo que propicia una polarizacién en términos de
renta y desigualdad.

Para abordar los problemas de desigualdad y marginacion es necesario disefiar estrategias
directas y pragmdticas. Una buena posibilidad son las iniciativas destinadas a difundir las
ventajas de la diversidad, que pueden servir como introduccién para la adopcién posterior
de otras medidas; no obstante, debemos ser concientes de que promocionar la diversidad
presentdndola como un activo que refuerza la economia de las ciudades no es suficiente
para reducir las desigualdades.
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Entre los multiples tipos de intervencién posibles, podemos citar los siguientes:
+  Reforzar y llevar a cabo controles periddicos para detectar discriminaciones.

+ Realizar procesos formativos que permitan abordar la discriminacién en las grandes
instituciones y empresas.

+  Poner en prictica iniciativas directas y efectivas que fomenten la independencia
econdémica de personas potencialmente marginadas, incluyendo medidas que les
faciliten integrarse en el mercado de trabajo O crear empresas.

+  Mejorar el apoyo que prestan los centros escolares alos estudiantes de las comunidades
minoritarias.

Resulta preocupante pensar que muchas “‘ciudades del mundo” que estin triunfando en lo
p p p q q

econdmico prestan muy poca atencién a estos asuntos; dala impresion de que se preocupan
mds por atraer nuevos habitantes y trabajadores a corto plazo que por solucionar las

desigualdades.
8. Colaboracién entre ciudades britdnicas y espafiolas.

Todos los temas citados entran en juego a la hora de analizar ciudades como Valencia,
Barcelona, Bilbao, Sevilla, Milaga, Birmingham, Manchester, Glasgow, Cardiff o Belfast.
Si se quiere estar preparado para el futuro, hay que adoptar medidas pricticas; y las
ciudades britdnicas bien pueden aprender de las espafiolas, que se cuentan entre las mas
avanzadas de Europa.

Nuestro proyecto sobre las ciudades del futuro y la gobernanza se propone examinar
cémo un grupo de ocho o diez ciudades espanolas y britdnicas se estin preparando para
afrontar el futuro. Para ello, pretendemos evaluar cémo estas ciudades estdn redisefiando
sus formas de gobierno con el fin de enfrentarse a los retos que se les avecinan. Podemos
distinguir seis retos fundamentales que las ciudades del futuro tendrdn que resolver
mediante nuevas formas de gobernanza:

+  Deberdn completar el proceso de transformacion fisica y econémica (regeneracion
urbana) necesario para participar plenamente en una economia mundial basada en
el conocimiento.

+  Deberdn llevar a cabo procesos de disefio y aplicacién de estrategias integrales, a
pesar de que a menudo las competencias y jurisdiccién estaran fragmentadas entre
multiples niveles y dmbitos administrativos.



+  Deberdn adaptarse a la diversidad humana resultante de los desplazamientos masivos
de poblacién y al crecimiento demografico resultante de la inmigracién, y tendrin
que responder al reto de ser “ciudades abiertas” que acojan y den apoyo a los recién

llegados.

+  Deberdn desarrollar su identidad y atmosfera caracteristicas basindose en una
comprensioén clara de su historia, sus raices y el legado histérico que les es propio,
pero al mismo tiempo deberan prever las funciones distintivas que puedan desarrollar
en el futuro.

+  Deberdn adaptarse a un sistema urbano y metropolitano cambiante e integrado en un
marco socio-econémico amplio, en el que las jerarquias urbanas nacionales pierden
importancia mientras la ganan los sistemas continentales y las redes de ciudades. Asi,
habra que abrir nuevos espacios para que las capitales regionales se conviertan en
urbes internacionales.

+  Deberdn responder a la tendencia creciente de convertir las ciudades en sedes de
actividades de relevancia mundial, aprendiendo a preparar y organizar grandes
eventos durante periodos cortos de tiempo y convirtiéndolos en catalizadores que
permitan conseguir objetivos importantes para la ciudad a més largo plazo.

Pero éstas no son las tinicas cuestiones a las que se enfrentan las ciudades del futuro.
A lo largo de este documento hemos obviado asuntos tan importantes como el cambio
climético, la salud publica, el envejecimiento de la poblacién o los delitos cibernéticos,
aspectos todos ellos que estin cobrando una trascendencia creciente.

En cualquier caso, los puntos arriba expuestos son las seis caracteristicas de la ciudad
del futuro que pretendemos investigar a través del didlogo entre ciudades espafiolas
y britdnicas. Tomados en conjunto, forman un programa de trabajo que nos permitird
comprobar el estado actual de las ciudades britdnicas y espafolas, asi como identificar qué
es lo que estas ciudades pueden ofrecer a otras muchas situadas en paises de habla inglesa
o hispana.

Mediante evaluaciones practicas de diferentes parejas de ciudades, podremos comprobar
si hemos acertado en nuestra identificacién de los retos futuros y obtendremos una
comprension mds profunda de todas estas localidades. Tras completar la serie de visitas a
parejas de ciudades, elaboraremos un informe en otofio de 2006.

Les agradezco mucho la oportunidad que me han dado de estar hoy aqui, y estoy impaciente
g P q y aqul,y estoy imp

por comprobar cudnto podemos aprender de la interaccidn entre las ciudades de nuestros
dos paises. Muchas gracias por su atencién.
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Esta ponencia comienza con algunas reflexiones sobre el rechazo publico de las propuestas
encaminadasaelegir unaasamblearegional en el Nordeste de Inglaterra. De esta experiencia
se pueden extraer algunas ensefianzas genéricas que sugieren que los ciudadanos no desean
necesariamente mas gobierno, sino mayor eficaciaen la gobernanza‘ También se presentan
algunas reflexiones sobre la naturaleza de los retos de la gobernanza moderna. Se esboza
asimismo una nueva filosoffa para la gobernanza de localidades interrelacionadas. A
continuacién se presta atencién al papel y las funciones de la gobernanza local y regional
al inicio del siglo XXI. Por tltimo, se considera el potencial que posee la gobernanza de la
ciudad-regién para proporcionar un nuevo marco institucional para la toma de decisiones
estratégicas a nivel local.

1. Los ingleses dicen “NO” al regionalismo

He aqui un hecho alarmante para aquellos que promueven la descentralizacién del poder
politico. El 4 de noviembre de 2004, los votantes de la region del Nordeste de Inglaterra
rechazaron por 4 a 1 la posibilidad de elegir una asamblea regional con competencias
transferidas para su region. Claramente, la gente no se siente automaticamente motivada
por los argumentos a favor de la transferencia de competencias. No puede decirse que
la falta de interés fuera un factor determinante, teniendo en cuenta que el 48% de los
votos fue emitido por correo. Pero con una reflexién mas profunda se puede descubrir la
existencia de cuatro factores que ayudan a explicar el alto porcentaje de votos negativos.

En primer lugar, la asamblea auténoma propuesta para el Nordeste parecia carecer de
competencias para provocar cambios sensibles en la vida de la poblacién, en opinién tanto
delos partidarios del gobierno regional como de sus adversarios. Los primeros consideraban
que el hecho de que la propuesta no abordara algunos asuntos esenciales constituia un
talon de Aquiles de los planes de reforma, aspecto este que se reconocié privadamente
antes de la votacién y que después fue utilizado ptiblicamente como la principal excusa para
justificar el rechazo. Para los oponentes, la falta de competencias simplemente demostraba
que la asamblea seria tinicamente un elefante blanco. John Prescott, el principal defensor
de la transferencia, intentd persuadir a sus colegas de que renunciaran a numerosas
competencias. Al final el ciudadano medio entendié que el afirmar que la asamblea del
Nordeste tendria competencias, por ejemplo, sobre la planificacién estratégica en materias
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de inversién econdémica y transportes, significaba que la asamblea propuesta se dedicaria
mucho mds a hablar que a actuar. El ofrecimiento de una versién de tercera categoria
del Parlamento de Escocia o de la Asamblea de Gales, con poderes considerablemente
menores que los de la Autoridad del Gran Londres, fue considerado como una limosna
por el publico, y se rechazé.

Por otro lado, y poco admitido por los partidarios de la reforma regional, no hacia falta
que los ciudadanos vieran que la nueva asamblea les ofrecia una politica con la que se
pudieran comprometer. Tenia poco sentido que la nueva asamblea fuera mas incluyente o
atractiva que los sistemas anteriores. Lo que se ofrecia era la politica tradicional, regida por
las élites establecidas, y el ptblico no se dejé impresionar. El lema simplista de la campafia
contraria a la Asamblea podria resultar engafioso (“Vote NO a mids politicos”), puesto
que la reorganizacién del gobierno local, junto con el establecimiento de una asamblea
regional, habria contribuido a reducir el niimero total de politicos locales, pero no cabe
duda de que a lo que la gente decia“no” era a los politicos de siempre.

El tercer elemento fue la aparicién de una idea errénea que, unida a todo lo demis, creé
la impresién de que iba a suponer un incremento del gasto sin grandes expectativas
de beneficio. Se trataba de una reorganizacién hecha para evitar la acusacién de estar
creando un nuevo nivel sin mds en el gobierno local en zonas donde las asambleas
regionales eran elegidas, en vez de aplicar una visién positiva del nuevo papel o funciones
de las administraciones locales. Las inevitables rencillas y posturas defensivas que lo
acompafiaron no supusieron en absoluto una postura edificante para el gran publico, y no
podian ayudar a la causa del “si”.

Por tltimo, los elementos simbdlicos o expresivos de una asamblea electa en el Nordeste
ejercieron la misma influencia que aparentemente tuvieron en primer lugar la demanda
y, posteriormente, la concesién de organismos electos en Escocia y, en menor medida, en
Gales. Entre los escoceses circulaba el comentario de que ‘el Parlamento Escocés puede
ser una desilusién, pero al menos es nuestra desilusion”. Las regiones del Nordeste de
Inglaterra tenfan lo més parecido a una reivindicacién coherente de una identidad cultural,
pero expresando con claridad que el sentimiento de la identidad propia no requiere una
asamblea regional, al menos para la mayoria de sus habitantes, que son capaces de pensar
en formas distintas y mejores de reafirmar su pertenencia al Nordeste.

Una asamblea territorial que no se ocupara de la verdadera actividad econémica y social
no tendria mucho predicamento entre los ciudadanos. Estos no viven su vida —hacer la
compra, ir al trabajo, divertirse— en el Nordeste. Segtin estos criterios de conexién con la
experiencia vivida, no tendria sentido establecer un gobierno territorial en ninguna otra
regidén administrativa inglesa. Es mds, la gente necesita creer que no se les van a servir otra
vez las mismas politicas, y tiene que ver que puede controlar o influenciar las instituciones



que se le ofrecen. Cualquier intento de retomar la defensa de la autonomia territorial debe
tener en cuenta estas realidades.

Por ley, no puede haber otro referéndum en el Nordeste antes de 2011. Por lo tanto, el
proceso de transferencia de competencias en las regiones administrativas de Inglaterra
estd fuera de la agenda politica para un futuro cercano. Los referendos en las otras zonas
del norte se cancelaron debido a la casi total seguridad de un alto rechazo en esas zonas;
fuera de alli nunca se contemplé en serio la posibilidad de referendos debido al desinterés
publico. Por lo que se refiere a la descentralizacion en Inglaterra, volvemos al punto de
partida.

Sin embargo, se pueden extraer algunas conclusiones:

+  Parece improbable que la gente considere un mayor nivel de gobierno como respuesta
alos problemas locales a menos que se clarifique cémo podria dicho gobierno mejorar
sus vidas.

+  Las soluciones a través de la gobernanza pueden ser mas atractivas que implantar
mayores cotas de gobierno.

+  Resulta dificil para los ciudadanos pensar en términos de estrategia, por lo que la
planificacién de la gobernanza de ciudades y regiones debe tener mas contenido para
captar su atencién.

+  Las medidas de gobernanza tienen que definirse buscando activamente los puntos
de vista y las sugerencias de los ciudadanos, ya que peditles que voten a nuevos
representantes politicos conducird probablemente a un rechazo.

+  La gente encuentra muy poco edificantes las continuas rencillas entre politicos.
+  Sialos ciudadanos se les ofrece algo de infima calidad se darén cuenta.

+ Laidentidad y los modelos reales de actividad econdémica y social cobran importancia
cuando se trata de definir medidas de gobernanza.

2. Gobernanza de comunidades interrelacionadas: ¢la clave para el futuro?

El Gobierno adopté una solucién pésima en el caso del Nordeste. Pero mas alla de eso,
la determinacién de cudl es la solucién de gobierno adecuada para ciudades y regiones
supone un gran reto entre otras cosas porque en los tltimos afios se ha desarrollado un
entendimiento mds sutil y complejo de las dificultades de la gobernanza. Merece la pena
revisar los desafios que presenta la gobernanza de comunidades interrelacionadas.
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La gobernanza de comunidades interrelacionadas debe tener como objetivo principal dar
respuesta a las necesidades de la comunidad en el contexto de las demandas de un sistema
complejo de gobernanza a multiples niveles. El modelo requiere un esquema distinto de
relaciones, con un gobierno “de primer nivel’, organizaciones locales e interesados. Las
relaciones se entrecruzan y los sistemas de responsabilidad se multiplican. El proceso
politico debe identificar problemas, disefiar soluciones y evaluar su impacto. El éxito no
radica Gnicamente en la prestacion eficiente de servicios, sino que se trata mds bien del
complejo reto de conseguir un resultado favorable para la comunidad. La responsabilidad
no consiste solo en la prestacion correcta de ciertos servicios, sino en guiar a la comunidad
para que encuentre solucién a todas sus necesidades. El modelo asume el reto del trabajo
holistico, que estd logrando “mayor eficacia al abordar los problemas que mas importan a

la gente™2

La tabla 1 sintetiza tres etapas del gobierno de las comunidades locales. Durante el periodo
de posguerra tras la Segunda Guerra Mundial, las administraciones locales de gran parte
del mundo desarrollado jugaron un papel importante en el establecimiento de los servicios
clave del estado de bienestar, y en paralelo se adoptaron ciertos planteamientos sobre cémo
deberian administrarse tales servicios locales. El periodo en que el gobierno local adopté
una forma de administracién publica tradicional cedié el paso bajo la presién de la“Nueva
Gestion Publica’, impulsada por la reorganizacién del gobierno local a comienzos de los
afios 70. El modelo resultante que posibilitaria la gobernanza local qued$ determinado
por un conjunto de ideas distintas sobre el modo en que los servicios ptiblicos deberian
ser administrados, con la eficiencia y la atencién al consumidor como ideas bésicas. En
la actualidad, a comienzos del siglo XXI, avanzamos hacia una nueva concepcién de la
gobernanza de los servicios publicos locales: la visién de la gobernanza de comunidades
interrelacionadas, que podria establecer las bases de un nuevo papel para el gobierno
local.

En el modelo tradicional de administracién publica, la tarea esencial del gobierno local
era la prestacién de servicios publicos, asumiendo que las necesidades eran perfectamente
conocidas. Se trataba de construir mejores escuelas, viviendas, redes de saneamiento,
carreteras, y en general mejorar el bienestar ciudadano, partiendo de que se podia confiar
en los técnicos y los politicos para determinar lo que era necesario en cada localidad. En
su papel de proveedor de servicios dentro el estado del bienestar, en algunos paises la
administracién local se convirtié en un factor dominante e incluso avasallador: aumenté
los impuestos locales y administré los fondos transferidos por el gobierno central para
proporcionar y desarrollar servicios; gestiond la prestacién de servicios con medios
generalmente propios, confiando en que sus acciones estuvieran imbuidas de una ética
publica especial derivada de la legitimidad que le proporcionaban las elecciones locales.
Primaban el profesionalismo y las politicas partidistas, en las que se confiaba plenamente.

62 Perri 6 et al. (2002), Towards holistic governance, Londres: Palgrave, p. 46



En otros paises, por el contrario, las administraciones locales permanecieron débiles y
subdesarrolladas, de forma que la falta de recursos y capacidades impedian la creacién
de un niimero suficiente de instituciones. En muchos casos, el gobierno local adolecié de
la capacidad administrativa basica para gestionar los principales servicios y acometer los
retos fundamentales.
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Tabla 1: Etapas del gobierno local 63

Gobierno local
elegido durante
la posguerra

Gobierno local
bajo la Nueva
Gestién Publica

Gobernanza de
comunidades
interrelacionadas

Objetivos clave
del sistema de

Administracién de
los ingresos, pres-
tacién de servicios
en el contexto de

Gesti6n de ingresos y
gastos de forma que se
garantice el buen funcio-
namiento econémico y la

La meta principal es la maxi-
ma eficiencia a la hora de
abordar los problemas que

interés puiblico

nicos. Pocas apor-
taciones por parte
de los ciudadanos

individuales, puestas de
manifiesto por la eleccién
de los consumidores

; ; mas preocupan a la gente
gobernanza un estado de bien- | capacidad de respuesta P P &
estar nacional ante los consumidores
Ideologias | Profesionalismoy | Gerencialismo y defensa | Gerencialismo y localismo
dominantes | politicas partidistas | de los consumidores
Definicién del | Por politicos y téc- | Conjunto de preferencias| Preferencias individua-

les y ptblicas generadas
por un complejo pro-
ceso de interaccién

Democracia desde
arriba: voto en elec-

Separacién entre politica
y gestion; las politicas
son orientadoras pero
no tienen el control de

Los lideres elegidos, los
dirigentes y los principales
interesados se involucran en
la bsqueda de soluciones

de servicios

de la profesién

una cierta distancia

Modelo de C}'ones; pol{'tigos.que : ‘ : para lo§ problemas de 1;.1
bilidad Si8%en la disciplina | la ejecucion; gestién en | comunidad y de mecanismos
responsabilidady j 7. ido; realiza- | manos de los gerentes; | efectivos de prestacién de
. pa ; z g ; P
dominante cién de las tareas entra en el sistema un servicios. Por su parte, se
mediante el control | circuito adicional de estimula el sistema mediante
de la burocracia valoracién por parte elecciones, referendos, foros
de los consumidores de debate, escrutinios y osci-
laciones en la opinién publica
Sistema Departamentos Sector privado o agen-
preferido para | jerarquizados o cias publicas concretas | Ment de alternativas selec-
la prestacién autorregulacién que se mantengan a cionadas pragmaticamente

Caricter del
sector piiblico

El sector puiblico
tiende a monopoli-
zar los servicios, al
igual que todos los
organismos publicos

Desconfianza hacia el
cardcter monopolista

del sector publico (pues
conduce a ineficiencia y
‘gigantismo”), se favorece
el servicio al cliente.

Ningtin sector tiende a mo-
nopolizar los servicios pu-
blicos. Se considera esencial
mantener las relaciones basa-
das en valores compartidos.

Relaciones
con niveles
superiores

del gobierno

Relaciones de asocia-
ci6én con el gobierno
central para la pres-
tacién de servicios

Hacia arriba, me-
diante contratos de
ejecucién e indicadores
de cumplimiento

Complejo y multiple: re-
gional, nacional, europeo.

Negociado y flexible

63 Adaptado de Kelly, G. y Muers, S. (2002), Creating public value: an analytical framework, Londres:
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El primer ataque contra esta visién del mundo se lanzé desde la Nueva Gestién Publica.
En este sentido, el énfasis se puso inicialmente en mantener bajo el coste de la prestacién
de servicios publicos mediante rigurosos métodos de gestion, tales como el ahorro basado
en la eficiencia de los directivos, la busqueda de la calidad y la convocatoria de concursos
para escoger el proveedor de servicios més econémico. Como consecuencia del interés de
las administraciones locales por la defensa del consumidor, el debate sobre la reforma del
estilo de gobierno exigié cada vez mds respuestas y decisiones sobre los servicios publicos,
con un claro énfasis en la reduccién de costes. Mejorar la gestién implicaba pensar en
primer lugar en el consumidor.

Esta ideologia advirtié la importancia del liderazgo politico como elemento director
pero, por otro lado, también como potencial fuente de ineficiencia. Los politicos debian
establecer objetivos, pero no definir los medios para alcanzarlos. La clave del gerencialismo
reside en su énfasis sobre el derecho que tienen los gerentes a gestionar frente a las
interferencias improcedentes por parte de los politicos y a las demandas particulares de
algunos grupos profesionales. El gerencialismo se centra en gestionar “lo que sea necesario”
de forma mds efectiva. El planteamiento de esta etapa es que el estado del bienestar se
encuentra consolidado pero resulta caro y requiere mucho dinero de los contribuyentes,
por lo que el problema fundamental reside en mejorar la eficacia en la prestacién de los
servicios. Se rechaza la idea de que sea tinicamente el sector publico el que marque las
directrices a los proveedores, en favor de una competencia mds amplia de diversos sectores
con el fin de mantener los costes bajos y aumentar la sensibilidad hacia los usuarios. En
algunos casos se concede ademds a los consumidores un importante papel a la hora de
definir los objetivos que deben cubrir los servicios publicos, e incluso para evaluar si estos
han resultado satisfactorios. La clave para una buena gestién es tener unas metas claras
que contemplen las necesidades reales de los consumidores, unas relaciones contractuales
sélidas entre los organismos responsables de los servicios y los proveedores, y una vigilancia
eficaz de la calidad de prestacién de los servicios. Es en esta fase final donde se considera
apropiado incluir alguna medicién del grado de satisfaccién de los consumidores.

Un tercer patrén de gobernanza de comunidades interrelacionadas comenzé a tomar forma
a partir de mediados de los 90, y se inspira fundamentalmente en un nuevo localismo ya
esbozado en la primera parte de esta ponencia. En este sentido, este modelo se preocupa
en mayor medida que el de la posguerra y el de la Nueva Gestién Publica de la definicién
de los problemas y de sus posibles soluciones. Su objetivo va mds alld de la simple
prestacién de servicios, pues trata de cubrir las necesidades de la comunidad tal y como
la misma comunidad las defina en el contexto de las demandas de un sistema complejo
de gobernanza de multiples niveles. Se pretende por tanto alcanzar no solo la estricta
eficiencia, sino también el valor publico, definido este como la consecucién de resultados
favorables mediante el uso de los recursos publicos de la forma mds efectiva posible®.
Teniendo en cuenta este objetivo no sorprende que no se conceda un papel especial al

64 Moore, M. (1995), Creating public value, Cambridge, MA: Harvard University Press
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sector publico en la prestacion de servicios sino que, més bien, se adopten soluciones de
compromiso con el fin de mantener las relaciones generales del sistema, de manera que la
eleccion del sector o el organismo responsable de la prestacién de un determinado servicio
se haga de una forma pragmitica.

El modelo requiere un complejo esquema de relaciones con el “primer nivel” de gobierno,
organizaciones locales e interesados. Las relaciones se entrecruzan y los sistemas de
responsabilidad se multiplican. El proceso politico debe identificar problemas, disefar
soluciones y evaluar su impacto sobre el problema subyacente. Més all4 de la prestacion del
servicio hay un interés en conocer por qué se prestan los servicios y el impacto que producen
en los problemas abordados. El éxito no estriba tinicamente en la prestacion eficiente de
los servicios, sino mas bien en la dificil cuestién de si realmente se ha influido de forma
positiva en la comunidad. El modelo conserva una fuerte relacién con el gerencialismo en
tanto que también pretende aunar y dirigir un complejo conjunto de procesos, pero trata
de ir mds alla de la simple mejora de la eficiencia o de orientar al consumidor y se impone
como meta el trabajo coordinado en distintas dreas y un planteamiento holistico en sus
actuaciones.

El hecho de gobernar esté relacionado con los procesos por los que se crean las condiciones
adecuadas para acordar normas ordenadas y acciones colectivas en el dmbito de la politica.
¢Qué es lo que permite la gestién de tareas complejas, el establecimiento de prioridades
y la toma de decisiones? :Cémo puede definirse un orden de prioridades y una direccién
predominante en un entorno complejo con un nimero tan grande de actores? ;Cdémo
puede mantenerse una cierta capacidad de accién colectiva en una situacién de conflicto
acerca de la definicién de los objetivos y su puesta en préctica?

Estos desafios y cuestiones esenciales de los gobiernos en cualquier momento histérico,
unidos al paradigma weberiano que tanto tiempo ha dominado la administracién publica,
han proporcionado un conjunto de soluciones particulares a los retos impuestos. El
pensamiento politico de Weber contempla tres instituciones esenciales para afrontar la
complejidad de la modernidad y poner orden en el proceso de la gobernanza: liderazgo
politico, partidos y burocracia. Cada una de ellas tiene sus propios desafios en la nueva
etapa. La vision weberiana se basa en entender el gobierno como un conjunto compacto
de instituciones interconectadas, mientras que el planteamiento de la gobernanza de
comunidades interrelacionadas proporciona, por el contrario, un marco organizativo
distinto, con organizaciones mayores y mds flexibles, relacionadas a través de un complejo
sistema de interdependencias. Para los defensores de la gobernanza de comunidades
interrelacionadas, estas caracteristicas se convierten en virtudes.

La gobernanza de comunidades interrelacionadas actiia como un marco asumiendo
la compleja arquitectura de la administracién. En la prictica, existen maltiples centros
y vinculos diversos entre las numerosas agencias administrativas de distrito, locales,



regionales, nacionales y supranacionales. Por su parte, cada nivel mantiene un nimero
diverso de relaciones horizontales con otras agencias gubernamentales, servicios
privatizados, compafiias privadas, organizaciones de voluntariado y grupos de interés. No
hay nada que avale la idea de que la gobernanza de comunidades interrelacionadas deberia
ser menos conflictiva que las formas tradicionales de gobierno a la hora de definir los
objetivos y prioridades. La gobernanza no pretende que los conflictos se evaporen, sino
que acepta la existencia de otros muchos medios de afrontarlos fuera de la burocracia, de
los partidos politicos y de una forma de democracia elitista y limitada.

La gobernanza interrelacionada nos indica que la democracia y la gestién son compatibles.
De hecho, ambas colaboran entre si. El paradigma confia en un sistema de didlogo
e intercambio entre redes. Es mediante la construccién, modificacidn, correccién y
adaptabilidad del sistema como se reconcilian la democracia y la gestién. Pero sigue
habiendo inconvenientes. Las redes pueden convertirse en “tertulias de café’ mas que
en instrumentos de accidén, o pueden ser cerradas e irresponsables en vez de abiertas
y resolutivas. La vigilancia por parte de todas las partes del sistema para garantizar la
compatibilidad entre democracia y gestion resulta crucial.

La gobernanza de comunidades interrelacionadas se apoya en una vision de la condicién
humana mis detallada y coherente que la de la administracién publica tradicional o la
de la Nueva Gestién Publica. Su planteamiento es que la gente se siente motivada al
involucrarse en redes y asociaciones, es decir, por medio de sus relaciones con otros en una
situacién de igualdad y aprendizaje mutuo. Para algunos, la idea resulta atractiva, pero
los supuestos realistas o los cinicos prefieren ser fieles a los sistemas ya consolidados. En
cualquier caso, la gobernanza de comunidades interrelacionadas es una meta alcanzable,
aunque requiere una ruptura radical con la administracion publica tradicional y la Nueva
Gestion Publica en lo que se refiere a su vision del papel de la administracién local y en su
comprensién del contexto de gobierno y de los procesos basicos de la gobernanza.

3. Reflexiones sobre el futuro de la gobernanza local

El desafio de la gobernanza es, por tanto, complejo y multidimensional, pero en este
momento conviene centrarse mds concretamente en el papel de las administracioneslocales.
Debemos tratar de reinventar el gobierno local con el fin de abrir los ojos a las nuevas
circunstancias del siglo XXI'y de desarrollar estructuras que permitan la sostenibilidad de
estilos de vida urbanos, suburbanos y rurales. Necesitamos un sistema capaz de responder
a las dificultades y aprovechar la riqueza de las multiples realidades econdémicas, sociales y
ecoldgicas de nuestro mundo en la actualidad y para los préximos cincuenta afios. Habra
de ser una administracién local muy distinta en sus objetivos principales, en el control de
los recursos y en el tipo de medidas que proponga si quiere resultar convincente para un
publico que sigue siendo escéptico.
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Antes de intentar responder a las cuestiones sobre las funciones del gobierno local, tenemos
que saber qué resultados deseamos que alcance. Estos son los objetivos fundamentales
necesarios, a mi juicio, para las primeras décadas del siglo XXI:

3.1 Crear las condiciones adecuadas para lograr comunidades sostenibles

Elinforme Egan, tras una extensa investigacién y el analisis de grupos concretos®, sugeria
la siguiente definicion:

“Las comunidades sostenibles cubren las distintas necesidades de los habitantes actuales y

futuros, de sus hijos y de otros usuarios, contribuyen a proporcionar una elevada calidad de vida
y ofrecen oportunidades y capacidad de eleccion. Todo ello se consigue mediante el uso eficaz
de los recursos naturales, la proteccién del entorno, la promocion de la cobesién y la integracion
social y el fortalecimiento de la prosperidad econémica™.

El informe contintia identificando una serie de caracteristicas de las comunidades
sostenibles, que incluyen transporte y accesibilidad, gestién sostenible de los recursos,
seguridad y cohesion de la comunidad, integracién y rendimiento econdémico, asi como un
conjunto de servicios para cubrir las necesidades publicas.

3.2 Apoyar y facilitar una mayor capacidad de auto-organizacién de las
comunidades.

El segundo objetivo a partir del liderazgo de las comunidades seria que estas confiaran mas
en el autogobierno, con objeto de promover un mayor compromiso de los ciudadanos y una
mayor capacidad de decisién sobre sus vidas. Las reglas de la toma de decisiones deberian
aportar a los principales interesados ciertos derechos, pero también ciertas obligaciones.
De igual modo deberian establecer ciertos procedimientos para resolver conflictos y tomar
decisiones legitimas. El objetivo no es solo capacitar a la gente para que participe en mayor
medida, sino mds bien lograr que participe con un propdsito: comprometerse a lograr
que sus comunidades sean lugares mejores para ellos y los que los rodean. Por supuesto,
para que tales normas de gobernanza sean reales y factibles seria necesaria la intervencién
activa, el apoyo, la formacién y la aportacién de recursos por parte del gobierno y de otros
organismos.

Uno de los objetivos consiste en fomentar la tolerancia y el espiritu de vecindad. La meta
tltima, sin embargo, es mas concreta y profunda: se trata de lograr cambiar el enfoque y
los mecanismos de la toma de decisiones, de que haya mas decisiones tomadas a nivel local,
asi como un mayor compromiso de la ciudadania en relacién con el interés ptblico. No

65 Estudio realizado por MORI y citado en The Egan Review (2004), Skills for Sustainable Communities,
Londres: ODPM
66 The Egan Review, op. cit., p. 18.



significa acabar ni con la responsabilidad de otros niveles ni con otros mecanismos en la
toma de decisiones, sino modificar el equilibrio, respectivamente, entre politicas nacionales
y locales, representativas y participativas, propias y ajenas.

3.3 Mejorar la respuesta y productividad en la prestacién local de servicios.

La hipotesis fundamental en este contexto reside en que la razén principal del gobierno
a todos los niveles es la de ser a la vez cliente (eligiendo el nivel y la calidad del servicio),
y creador de mercados (garantizando la existencia de un mercado de proveedores, la
competencia justa y la calidad). Las corporaciones municipales pueden ademis ser
proveedores directos (es mds, puede ser imprescindible cierto grado de provision directa
para garantizar el dinamismo real del mercado). Conseguir una mayor eficiencia en los
servicios publicos significa aumentar nuestra actual economia mixta de prestaciones.
Implica, a largo plazo, un papel privilegiado para las empresas y organizaciones de
voluntariado dedicadas a la prestacién de servicios. La principal tarea del gobierno local es
definir las necesidades y los requisitos de los servicios, gestionar los mercados que puedan
necesitar prestacién directa por parte de las administraciones locales y otros organismos
publicos, y dar un enfoque activo a la gestién de la prestacién de servicios.

Nuestros sistemas actuales no estdn preparados para acometer estos retos de manera
consistente. Las instituciones de gobierno local carecen del tamafo y el alcance necesarios
para enfrentarse a los desafios que posibilitarian el desarrollo de comunidades sostenibles.
Carecen de sistemas politicos activos y dindmicos capaces de potenciar las comunidades, y
no organizan ni promueven la prestacién de servicios publicos de una forma adecuada como
para posibilitar la mejora de la eficacia productiva. En nuestras sociedades cambiantes y
complejas la administracién local requiere de una capacidad de gobernanza a la vez mayor
y menor que la que permite nuestro sistema actual. Nuestro sistema de gobierno local
fue disefiado para otros propésitos (y en un tiempo pasado y muy distinto del actual). Si
pretendemos que nuestro gobierno local sea compatible con una interpretacién radical de
la gobernanza de comunidades interrelacionadas, es necesario reestructurarlo de un modo
diferente.

La capacidad de prestacién de servicios de las administraciones locales ha ido variando
con el tiempo; es mds, uno de los puntos fuertes de las administraciones locales ha sido
precisamente el de haber ido modificando su papel con el correr del tiempo®. Los sistemas
de gobierno local varian en las distintas regiones del mundo en funcién del alcance de
sus servicios y programas y, aunque todos comparten ciertos aspectos, es dificil extraer
conclusiones claras®, La separacién que existe en muchos paises entre las responsabilidades

67 Ver Hunt, T. (2004), Building Jerusalem: the rise and fall of the Victorian city, Londres: Weidenfeld and
Nicolson; y Sheldrake, J. (1989), Municipal Socialism, Aldershot: Avebury

68 Ver Norton, A. (1994) International Handbook of Local and Regional Government, Aldershot: Edward
Elgar; y Denters, B. y Rose, L. (2005), Comparing Local Governance, Basingstoke: Palgrave Macmillan
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locales, nacionales y supranacionales es actualmente de una mayor complejidad incluso
y sup Y plej
que en el pasado debido a la globalizacién y al surgimiento de instituciones de gobernanza
que van mds alld de los limites del Estado nacién®. No existe una férmula estdndar que
permita predecir los servicios que deberian prestarse en funcién de cada nivel territorial,
aunque tal vez podrian identificarse 4mbitos en los que las economias de escala puedan
ser tenidas en cuenta y en los que los beneficios de la prestacién local desaparecerian. Por
desgracia, no es posible aplicar una férmula para saber qué servicios conviene prestar en
cada nivel”. La realidad es que al final la mayoria de los sistemas politicos de gobierno local
gestionan servicios y programas que reﬂejan una combinacién heterogénea de casualidad,
disefio y evolucidn. Por lo tanto, es importante no ponerse demasiado a la defensiva sobre
Y p p
lo que actualmente hace el gobierno local, sino mas bien pensar radicalmente sobre lo que
q g % q

podria hacer en el futuro.

A pesar de las dificultades esbozadas anteriormente, necesitamos algunas indicaciones
generales que guien nuestra busqueda de lo que las administraciones locales deberian
hacer. Queremos un sistema capaz de proporcionar gobernanza local y una base territorial
para la transferencia de competencias. Como se ha sugerido anteriormente, podrian
existir otras formas de traspaso de competencias y supervision democriticas, basadas en
determinadas funciones o servicios, que pudieran desarrollarse en paralelo al proceso de
transferencia territorial a través de las administraciones locales. Como base territorial para
la gobernanza de comunidades interrelacionadas deberiamos dar prioridad a las funciones
del gobierno local que:

1. Tengan un fuerte componente geogrdfico en relacion con el territorio regido por una
determinada administracion local.
La justificacion de esta idea es evidente, puesto que el gobierno local es por definicién
un sistema de gobierno responsable de un territorio determinado, de forma que sus
funciones deberian tener una estrecha relacién con ese territorio.

2. Requieran un alto grado de integracion para una correcta ejecucion
En este punto, la necesidad de coordinar y combinar un amplio abanico de actuaciones
que afectan a gran niimero de organismos e individuos justifica las reclamaciones
en favor de un mayor papel de las administraciones locales. El campo de aplicacién
constituye una de las bases de integracion cldsicas, frente al grupo humano de destino
(como los nifios o los ancianos).

69 Stoker, G. (2004), Transforming Local Governance: from Thatcherism to New Labour, Basingstoke:
Palgrave Macmillan

70 La prueba de, por ejemplo, las economias de escala, no es suficiente para aportar un argumento definitivo
sobre la prestacion de un servicio en un determinado nivel espacial mejor que en otro, ya que depende en gran
medida de cémo se proporcione ese servicio y de otros factores. Véase Travers, T., Jones, G. y Burnham, J.
(1993), The Impact of Population Size on Local Authority Costs and Effectiveness, York: Joseph Rowntree
Foundation



3. Afecten a toda la poblacion y puedan ser supervisados por el conjunto de la ciudadania.

Un tercer grupo de funciones que deberfan ser supervisadas preferentemente por las
administraciones locales en lugar de por las nacionales, o bien ser realizadas a través de
alguna forma de gobernanza responsable de alguna actividad concreta, serian aquellas en
las que el servicio o programa en cuestién afecta directamente al conjunto de la poblacién.
El argumento subyacente aqui es que los sistemas democriticos directamente ligados a
la poblacién, es decir, aquellos que se ocupan de la administracién territorial, deberian
tener como objetivo principal la supervision de funciones que afecten a un gran niimero de
ciudadanos. El gobierno territorial deberia concentrar sus esfuerzos en aquellos aspectos
que resultan importantes para la mayoria de los ciudadanos de un determinado lugar, de
forma que éstos puedan valorar la calidad de los servicios basindose en su experiencia, y
reforzar asi el compromiso generalizado de la ciudadania.

Continuando en esa linea, es indudable que entre las funciones principales de las
administraciones locales deberfan incluirse aquellas con una fuerte dependencia geogréfica,
entre ellas la gestion completa del transporte, la administracién efectiva del suelo y de
la vivienda, un papel reforzado en la gestién ambiental sostenible, y el control de los
sistemas de saneamiento y recogida de basuras. Entre los servicios y los programas que
requieren un alto grado de integracion para cumplir sus objetivos figurarian la promocién
econdémica (incluyendo en este sentido tanto el arte como el turismo), la integracién
social, la seguridad y policia local, la educacién secundaria y la formacién profesional, la
educacién y atencién de la primera infancia, la proteccién civil y la promocién de la salud
publica. Finalmente serd posible determinar los servicios y funciones que requieran de
la supervision ciudadana por su importancia en el funcionamiento de la vida vecinal y
comunitaria. Esto podria incluir la supervision de las actividades de servicios publicos
y de companias responsables del agua, el gas, las telecomunicaciones y la electricidad. El
funcionamiento de estos servicios influye en la habitabilidad de un lugar, y aunque no sea
necesario que la administracién local los gestione directamente, deberia al menos ser capaz
de tener cierta influencia en la forma que se presta servicio. El papel de supervisién de la
administracién local se extenderia incluso mds alld de los aspectos pricticos y abarcaria
la cultura y el patrimonio histérico, artistico y natural, manteniendo y reforzando la
capacidad ciudadana de la zona.

Las funciones arriba sefialadas proporcionan una lista mds orientativa que definitiva. Es
mds, en gran parte la tarea de las administraciones locales no conllevaria la realizacién
de servicios ni programas. Esta lista es una manera de hacer mas concreto y tangible el
papel del gobierno local como lider de la comunidad. Seria necesario un estudio y andlisis
mds detallado para consolidar y clarificar la naturaleza de estas responsabilidades. Parte
fundamental de mi argumentacion es que las funciones identificadas se correspondan con
el cardcter particular del gobierno territorial en el siglo XXI. Tanto en el pasado como
en la actualidad, los ciudadanos quieren que el gobierno local o regional sea responsable
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de servicios esenciales como la sanidad, la educacién escolar y el acceso a la vivienda.
El control del gasto y las politicas de empleo se consideran como sefial de un gobierno
territorial fuerte. Pero mi objetivo es dotar a las administraciones locales de un conjunto
bésico de actividades cuya gestién y supervisién encaje con su papel de agencia territorial,
con el fin de situar al gobierno local en un lugar estratégico dentro de nuestros servicios de
gobernanza y en el desarrollo de las comunidades locales.

Las competencias esbozadas crearian instituciones capaces de despertar un considerable
interés y atencidn por parte de la poblacién. Las funciones relacionadas con la coordinacién
del transporte, la formacién profesional y el empleo, la gestién y la sostenibilidad
medioambiental, y la integracién y regeneracion econdmica generan una gran preocupacioén
publica. Evidentemente, en todas estas 4reas las administraciones locales actuarian
de acuerdo con las acciones y objetivos definidos por otros niveles de gobierno. Pero el
papel medioambiental, por ejemplo, dejaria de traducirse en una mera preocupacién por
la limpieza urbana y pasaria a abordar la necesidad de una mayor sostenibilidad en el
funcionamiento de nuestras pequenas y grandes ciudades. Otro ejemplo: las actuaciones
relativas ala seguridad y justicia se ocuparian no solo delos delitos de poca importancia sino
también de aspectos como la restorative justice (reparacién del dafio causado), recuperacién
de la comunidad (community healing) y responsabilidades efectivas de policia.

Para poder proporcionar todas estas funciones, las administraciones locales tendrian que
reforzarse en la mayoria de los paises, incrementando su nivel de supervision e influencia
sobre otros organismos que presten servicios en la localidad. Seria necesario realizar
un estudio mis detallado para desvelar la serie completa de competencias que deberian
concederse a las administraciones locales en funcién de las distintas circunstancias y
paises.

En resumen: las administraciones locales deberian contar con seis funciones esenciales
para plasmar en la préctica la gobernanza de comunidades interrelacionadas. En primer
lugar, transporte y movilidad, con un gobierno local en condiciones de facilitar el
movimiento de los ciudadanos, de forma que su papel consistiera en garantizar la gestién
eficaz del transporte publico y privado. En segundo lugar, el gobierno local deberia ayudar
a crear las condiciones adecuadas para el empleo, a través de guarderias, programas
de formacién y regeneracién econdémica. Tercero: el gobierno local trabajaria para
garantizar la seguridad, la lucha contra la delincuencia y la proteccién civil frente a
desastres y situaciones de emergencia, asi como velar por el cumplimiento de la justicia
en la comunidad. La cuarta tarea del gobierno local incluiria la gestién medioambiental:
mantenimiento diario, desarrollo territorial y estabilidad ecolégica a largo plazo. Quinto,
el gobierno local deberia posibilitar que los nifios tuvieran una buena infancia y ayudaria
a las familias a llevar un estilo de vida saludable, cuidando de la comunidad para que
pudiera alcanzar sus ambiciones, reconciliando los distintos intereses y atendiendo sus
preocupaciones. Por dltimo, el gobierno local contribuiria a mantener la cohesion de la



comunidad, al tiempo que apoyaria la identidad cultural y la capacidad ciudadana de los
distintos grupos y culturas de la zona.

4, Nuevas estructuras

Los cambios en las formas de trabajo pueden exigir nuevas instituciones. Se trata de
un asunto complejo que requiere un andlisis profundo de la gobernanza vecinal, local y
regional. Por razones de tiempo y de espacio, nos limitaremos aqui a destacar un elemento
que podria faltar: la gobernanza mis eficaz de la ciudad-regién.

Necesitamos un sistema de gobierno local que ayude a descubrir cémo alcanzar el
éxito econdmico, abordar los problemas sociales y mantener el equilibrio ecoldgico de
su comunidad. Los ciudadanos estarian dispuestos a apoyar paquetes de reforma que
propugnaran la creacién de instituciones en las que ellos pudieran influir y que, por otra
parte, tuvieran la capacidad de producir mejoras reales en los asuntos de su interés.

Cuando a finales del afio pasado se rechazé la posibilidad de una verdadera asamblea
regional para el Nordeste, se reavivé en Inglaterra el debate sobre la transferencia de
competencias. ;Se abrié camino al mismo tiempo la idea de desarrollar un nivel més
estratégico de gobierno local basdndose en las ciudades-regién, en vez de en las regiones
administrativas propuestas por planes anteriores?

La cuestién inicial es definir qué es una ciudad-regién. El nucleo basico puede estar
formado por una gran ciudad o un conjunto de pequefias ciudades; los limites exteriores
podrian quedar definidos por una cuenca hidrogréfica, basarse en las conexiones laborales
o econdémicas, o considerar mds bien aspectos culturales y politicos. Hay que sefialar
que ciertas formas de delimitar la ciudad-region funcionan mejor en algunas partes de
Inglaterra que en otras. Por tanto, una de las cuestiones clave que habria que considerar es
averiguar si el sistema puede ofrecer cobertura universal ¥, en caso negativo, qué deberia
hacerse respecto a las zonas que queden fuera de las ciudades-regién. Un tercer aspecto
esencial es determinar las funciones de una ciudad-regién. No hay duda de que deberia
incluirse el transporte, asi como las cuestiones de empleo y regeneracién econdmica,
que funcionan adecuadamente a ese nivel como ponen de manifiesto las estrategias sub-
regionales derivadas de las Agencias de Desarrollo Regional en Inglaterra. Es mis, los
aspectos de sostenibilidad medioambiental y seguridad ciudadana, entre otros, podrian
beneficiarse de la gestién por parte de una estructura de gobierno a ese nivel.

¢Cémo se crea una ciudad-regién? La opcién mds simple serfa partir de las estructuras
municipales metropolitanas ya existentes, y crear acuerdos de cooperacién posibles
para ese nivel. Esta opcién presenta algunos atractivos y se asienta sobre experiencias ya
consolidadas, pero no es capaz de proporcionar unas bases claras para el desarrollo de
soluciones fuera de las dreas metropolitanas, y quizé requiera de un esfuerzo notable para
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lograr el apoyo publico en la toma de decisiones a este nivel. Es necesario contemplar
opciones mds radicales.

Otra alternativa consistiria en apostar por verdaderas ciudades-regién basadas en patrones
de desplazamientos laborales, de ocio o comerciales, pero su tamafio serfa enorme. Si
tomamos Manchester como ejemplo, una ciudad-regién como la apenas descrita podria
extenderse mds alld de los limites del actual Gran Manchester e incorporaria parte de
Derbyshire, Cheshire y Lancashire, e incluso algunas partes de Yorkshire.

Merece la pena considerar también la opcién de regiones muy extensas alrededor de
pequenas y grandes ciudades y de condados, que son los niveles territoriales con algiin
significado parala mayoria de la gente de acuerdo con la actual organizacién administrativa.
La impresién de vivir en Manchester es compartida por muchas personas que viven mas
all4 de los limites estrictos de Manchester; asi como la idea de vivir en Lancashire va mas
alla de los limites establecidos de Lancashire.

Podrian considerarse cuatro opciones de gobernanza:

+  Regiones virtuales: se crean a medida para cubrir necesidades especificas, se basan en
redes y asociaciones y determinan su propio dmbito territorial.

+  Cooperacién voluntaria: se centra en pequefios elementos compartidos de interés
regional, establece convenios conjuntos, posee limites determinados y sigue un
modelo de asociacién.

+  Cooperacién impuesta: peticiones oficiales para llegar a acuerdos en aspectos de
interés estratégico esencial que se manifiestan en foros colectivos (como, por ejemplo,
una asamblea de miembros de eleccidn indirecta) y se ponen en prictica mediante
convenios locales, con limites fijos.

+  Estructura de gobierno formal: un organismo elegido, con rango fijo de
responsabilidades y de limites para la toma de decisiones.



Cada una de estas opciones tiene ventajas e inconvenientes (véase la tabla 2).

Tabla 2: Opciones de gobernanza para la ciudad-regién.

en situaciones positivas

Forma Ventajas Inconvenientes
No garantiza la cooperacién
Flexibilidad, centrada en en situaciones mds dificiles,
una tarea concreta, buena | asociacién débil, escasa
Regioén virtual para eliminar obsticulos responsabilidad publica,

necesidad de financiacién
central para funcionar

Asociacién voluntaria

Desarrollada a partir de
relaciones ya existentes,

suele formar parte de los
acuerdos de gobernanza

Escasa garantia de
cooperacion en situaciones
mds dificiles, asociacién mds
robusta pero limitada a las
autoridades locales, débil

responsabilidad publica

Asociacién local impuesta

Requiere compromiso

y posee herramientas
para cimentarlo, elabora
agendas concretas

Responsabilidad mejorada
pero en gran parte
interna, puede hacer
frente a cuestiones mas
dificiles, responsabilidad

publica moderada

Gobierno formal elegido

Sistema claro y formal de
responsabilidades publicas,
legitimidad para tomar
decisiones, puede establecer
contacto con un mayor
rango de interesados

Potencial conflicto que
puede inutilizar otros niveles
si las responsabilidades no
son claras y las competencias|
no son adecuadas

Llegados a este punto, est claro que esta ponencia ha alcanzado los limites de lo que
puede argumentarse a falta de andlisis y estudios comparativos mds detallados. Confio,
no obstante, en haber sido capaz de establecer un marco de reflexién sobre aspectos que

ayuden a alcanzar ese objetivo.
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las regiones. El caso de Bilbao

D. Alfonso Martinez Cearra
Director de Bilbao Metrépoli 30

La Asociacién Bilbao Metropoli-30, en cumplimiento de su misién de velar por el largo
plazo, lanzé en 1999 un proceso de reflexién estratégica que determind la seleccién de los
valores que habrian de optimizar el aprovechamiento de las oportunidades generadas por
las fuertes inversiones realizadas en los tltimos afios en una metrdpoli que avanza hacia
un tejido econédmico de tipo mds terciario, afrontando grandes retos como la diversidad
cultural y la globalizacién, y modernizando sus infraestructuras y equipamientos.

Bilbao Metropolitano ha avanzado de manera notoria en su proceso de revitalizacion en
estos ltimos diez afios. Desde principios de la década de los noventa, se impulsé y puso en
practica el Plan Estratégico parala Revitalizacién del Bilbao Metropolitano. En 1995, con la
inauguracidn del primer gran proyecto estratégico, el Metro, se pasa de una situacién inicial
de expectacion a otra de entusiasmo, acrecentado por la inauguraciéon del Guggenheim
Bilbao Museoa en 1997, seguido de una serie de importantes proyectos estratégicos.

A lo largo de la década anterior, el desarrollo de las infraestructuras en el Bilbao
Metropolitano se ha ido consolidando. Los proyectos definidos en el Plan Estratégico
para la Revitalizacién del Bilbao Metropolitano han transformado el entorno urbano,
mejorando notablemente su capacidad competitiva y la calidad de vida de sus habitantes.
A partir de ese momento, se viene advirtiendo un cambio de tendencia en la forma de liderar
el desarrollo urbano: el importante esfuerzo estratégico realizado en la construccion de
infraestructuras comienza ya a tener su reflejo en la adecuacién de los valores individuales
y comunitarios a las nuevas realidades.

Como hito en el proceso, la Asociacidén organiza entre el 2 y el 4 de mayo préximos el
“Foro de valores para el desarrollo de la ciudad’, en el que se debatirdn los grupos de
valores seleccionados para el Bilbao metropolitano:

+  Innovacién: Adelantarse a los cambios que continuamente se van produciendo tanto
en el dmbito local como en el global, introduciendo novedades o nuevas formas de
hacer las cosas.

+  Profesionalidad: Hacer las cosas bien por personas u organismos que ejerce su
actividad con relevante capacidad y aplicacién.

+  Identidad: Conjunto de rasgos propios de un individuo o de una colectividad que lo
caracterizan frente a los demds.
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+  Comunidad: Compartir proyecto a largo plazo por un conjunto de personas con
intereses comunes.

+  Apertura al exterior: Actitud favorable y de apertura a otras culturas, a diferentes
formas de ser y de hacer las cosas, para propiciar la creatividad.

El desarrollo de la implantacién de valores en una sociedad requiere una estrategia
progresiva. Esta implantacién serd posible si se plantea un proceso de mejora continua, que
tenga como finalidad que los valores clave sean identificados, entendidos y asumidos, cada
vez en mayor medida por un porcentaje creciente de la poblacién. Para ello es conveniente
irse apoyando en unos hitos, uno de los cuales sera el Foro de valores para el desarrollo de
la ciudad cuya principal finalidad consistird en hacer visibles los valores estratégicos para el
desarrollo mediante el debate y la participacion de los asistentes y la puesta a disposicién de
las conclusiones al servicio de las entidades puiblicas y empresas privadas comprometidas
con el futuro del Bilbao Metropolitano.

El punto de inflexion viene al pasar del énfasis en las infraestructuras al énfasis en los
intangibles: de las infraestructuras a los valores. De cara a los préximos afios la prioridad
no vaaser la creacién de infraestructuras sino el desarrollo de otros intangibles relacionados
con los valores. En la sociedad moderna no podemos estar con una escala de valores de
la época industrial. La modernidad se define por valores, porque el entorno global se
mueve por intangibles como ética, liderazgo, calidad. Estamos en un punto de cambio, de
sociedad industrial a sociedad de valores. En la década de los 90 la situacién era de déficit
de infraestructuras. Por ello, nos volcidbamos en este aspecto, que ademds conlleva pérdida
de competitividad, justo en el momento en que las ciudades comenzaban a emerger.

El proceso de revitalizacién aborda una nueva etapa a partir de la consolidacién de
una amplia base de infraestructuras estratégicas, donde los valores sociales renovados
permitirdn culminar el proceso, posicionando al Bilbao metropolitano y, por extensién, al
conjunto del Pais Vasco, en el contexto de las dreas europeas mds avanzadas y competitivas.
El nuevo contexto internacional de globalizacién de la economia, el rdpido cambio
tecnoldgico, la importancia creciente de las ciudades y la intensificacién de la competencia
obliga a poner el énfasis en las personas y sus valores como clave estratégica para el
desarrollo futuro. La visién de futuro del Bilbao Metropolitano se nutre de un tejido
humano formado por personas capaces de sonar y plantearse un futuro en comunidad,
por personas con ideas, capacidad y saber hacer para llevarlas a la practica

En todas sus actividades e iniciativas, la Asociacién ha contado siempre con el soporte
fundamental de las instituciones y empresas asociadas, cuyos representantes conforman los
comités técnicos y grupos de trabajo que estudian y promueven sus acciones estratégicas. El
trabajo en el Foro de destacados expertos debe aportar ideas y propuestas innovadoras al
proceso de revitalizacidn, contribuyendo asi a un desarrollo moderno y solidario del tejido
social, urbano y econémico del Bilbao Metropolitano y, por extensién, del Pais Vasco.



El Plan estratégico de Zaragoza: un

instrumento para repensar la cindad

D. Félix Asin

Director Servicios Piblicos del Ayuntamiento de Zaragoza

Zaragoza es una ciudad de 650.000 habitantes, ubicada a mitad camino del corredor que
une Madrid con Barcelona, que dispone de un término municipal de 105.772 hectéreas (10
veces el de Barcelona) el tercero de Espafia por extensidn, con una estructura econémica
fundamentada en el Sector Servicios y en la Industria, en la que los Sectores del Metal,
Automdvil, Alimentacién y Maquinaria de Obras Publicas son los més relevantes. El nivel
de paro se sittia entorno al 6%, por debajo de la media nacional y el nivel de renta un 12 %
aproximadamente por encima de la media nacional.

En 1998 aprobé un Plan Estritegico en el seno de la Asociacién para el Desarrollo
Estratégico de Zaragoza y su Area de Influencia (Ebrépolis), fundamentado en tres ejes:
Participacién, Consenso y Cooperacién Publico-Privada, tratando de preparar a la ciudad
para afrontar un cambio cualitativo y sustancial que era necesario abordar en la primera

década del siglo XXI.

Dicho Plan aposté por tres lineas estratégicas ligadas a tres conceptos bésicos: Territorio,
Actividad y Personas.

Tras el debate, analisis y reflexion pertinente con su aprobacién, se establecieron los
mecanismos de impulso y seguimiento de dicho Plan, llevando a cabo una labor intensa y
de difusién de la cultura de la gestidn estratégica que conllevé el que durante 2004, tras un
balance y evaluacion de los objetivos cumplidos (alrededor del 65 % del Plan con horizonte
en el 2010), se propusiera una reflexién sobre lo logrado y lo no logrado, asi como acerca
de las circunstancias y acontecimientos sobrevenidos que aconsejaron repensar la linea a
seguir y el resto de objetivos para dicha fecha referente del Plan.

Los cambios globales y locales producidos en esta etapa, junto con diversas circunstancias
estratégicas de nuestro entorno entre las que destacamos tres: llegada de la Alta Velocidad,
Especializacién Logisticay Candidatura ala Expo Internacional 2008, hicieron aconsejable
que se iniciara un proceso de revision de lo conseguido y de reorientacién de lo por
llegar. Igualmente, algunas acciones formuladas en un contexto diferente, dejaron de ser
estratégicas y por tanto podrian quedar superadas, no necesarias o reformulables.

En esta revision, considerada necesaria, siempre se propuso obrar desde el convencimiento
de que lo mds importante era que el paréntesis dedicado a la consideracién de las
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modificaciones de la realidad zaragozana no empeciera el discurso y la realizacién de
las acciones propuestas en el Plan; pues se estimaba que lo mds grave para la ciudad y
su entorno serfa la paralizacién del proceso en una etapa de grandes cambios, dado que
entre otras cosas, se estaba esperando la adjudicacién a Zaragoza por parte del Bureau
Internacional des Expositions (B.I.E.) de la Exposicién Internacional 2008 que ahora,
una vez concedida en diciembre de 2004, coadyuvari a transformar la ciudad y su 4rea de
influencia.

Como aportacién a la reflexion de cémo se estd repensando la ciudad de Zaragoza,
haremos un breve recorrido por los grandes motores propulsores del cambio de la ciudad,
los cuales estaban contenidos en el Plan Estratégico.

1. Zaragoza, Alta Velocidad

En marzo del 2002 se firmé un Convenio entre la Diputacién General de Aragdn, el
Ministerio de Fomento y el Ayuntamiento de Zaragoza para el desarrollo de las obras
derivadas de la transformacién de la red arterial ferroviaria de Zaragoza.

Era el preimbulo de la llegada de la Alta Velocidad a Zaragoza y con él se abordé la
regulacién asi como los compromisos adquiridos para afrontar las consecuencias de dicha
transformacién urbanistica. Todo ello comportd una serie de acuerdos para financiar
inversiones por mds de 400 millones de euros.

Conlapuestaen marchadelasociedad Zaragoza Alta Velocidad, encargada de gestionar los
diferentes compromisos adquiridos, se ha dado un paso relevante en la consecucién de las
diferentes transformaciones derivadas: Reposicién de instalaciones ferroviarias existentes,
Integracién de la nueva red ferroviaria con su entorno, Transformacién urbanistica de los
suelos en los que el ferrocarril abandona su dmbito territorial por su traslado a una nueva
ubicacién y Sistemas Generales viarios que complementan las actuaciones anteriores y
dan servicio a la nueva red ferroviaria.

Al hilo de esta intervencidn, como ha ocurrido en otras ciudades europeas, con la llegada
de este medio de transporte, se han producido una serie de consecuencias, no exentas en
ningun caso de debate, controversia y efectos difusores.

En definitiva la necesaria reordenacién de la zona de llegada del Tren de Alta Velocidad
(Barrio de Las Delicias) ha propiciado un amplio elenco de proyectos compatibles con
los usos del suelo y asi, la promocién de viviendas, oficinas, centros de negocio, comercio,
equipamientos, etc. estd generanclo un

desplazamiento del centro de gravedad de la actividad en la ciudad. Sin querer entrar
en mds detalles, que por lo relevante del asunto seguro que habria numerosas derivadas,



expondremos resumidamente a continuacién una linea de actuacién complementaria y en
buena medida, consecuencia de este primer motor de cambio.

2. Zaragoza, Ciudad del Conocimiento

Como hemos resefiado, la ciudad de Zaragoza inicia el siglo XXI con grandes expectativas.
La confluencia de importantes inversiones en infraestructuras -como el tren de alta
velocidad, la Plataforma Logistica o las nuevas autovias de acceso y circunvalacién- con
proyectos como la Exposicién Internacional 2008 o las nuevas redes de transporte urbano
constituye una sélida base para impulsar una nueva etapa de crecimiento y bienestar.

Ese impulso debe ser aprovechado para desarrollar todo el potencial de crecimiento
que Zaragoza tiene en el sector de servicios avanzados a empresas, insuficientemente
representado en su estructura productiva actual. Ello permitird la creacién de empleos
cualificados, una de las carencias del mercado laboral de la ciudad.

Para hacer posible esa estrategia de diversificacién econdmica se estima conveniente que
Zaragoza adopte un perfil mds decidido como ciudad tecnolégicamente innovadora,
para aumentar su proyeccién nacional e internacional y tener mds capacidad para atraer
inversiones y talento. Ese objetivo encaja con las recomendaciones estratégicas que
identifican esa oportunidad dentro de un avance debido haciala Sociedad de la Informacién
o del Conocimiento.

Las transformaciones urbanisticas que esta viviendo Zaragoza son también una ocasién
para disenar las nuevas configuraciones espaciales que las ciudades irén adoptando en la
era informacional, tanto en lo que se refiere a las viviendas como a los lugares de trabajo
y de relacién. El proceso de cambio que vive la sociedad globalizada inaugura una época
con nuevos derechos ciudadanos. Las tecnologias de la informacién pueden contribuir a
hacer gobiernos mas eficientes, transparentes y participativos, y a que las personas tengan
una mayor capacidad de interaccién social y desarrollo profesional. Se trata, de cualquier
modo, de objetivos de interés general que no estdn implicitos en la tecnologia sino en el
uso que se haga de ella.

Zaragoza afronta decididamente este proceso de transicién inevitable hacia una economia
digitalizada. Con esa finalidad ha lanzado un programa de actuaciones de desarrollo de la

Sociedad del Conocimiento cuyos grandes objetivos son:

+ Conseguir la creacién e implantaci()n de empresas innovadoras, para favorecer el
crecimiento econdmico y la creacién de empleo cualificado.

+  Usar las nuevas tecnologias para la prestacion de servicios publicos mds eficientes.
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+  QGarantizar a todos los ciudadanos, entidades, empresas e instituciones el pleno
ejercicio del derecho de acceso a las redes de comunicaciones.

+  Aprovechar el cambio tecnoldgico para desarrollar un nuevo urbanismo cohesionador
de la ciudad y que cree oportunidades econdmicas.

+ Convertir a Zaragoza en una referencia nacional e internacional por su actitud frente
al fenémeno de la innovacién y las nuevas tecnologias.

Para la consecucién de esos grandes objetivos ha propuesto un programa de actuaciones
agrupadas en cuatro bloques:

+  ZGZ Conecta: acciones orientadas a garantizar que el derecho de acceso de  todos
los ciudadanos a los servicios electronicos y a Internet se convierta en una realidad.

+  ZGZ Digital: medidas dirigidas a crear oportunidades de inversién empresarial en el
dmbito tecnoldgico y a desarrollar modelos urbanos favorecedores de la innovacién.

+  ZGZ Abierta: creacién de un “entorno tecnoldgico” que fomente la transparencia y
la inclusién de todos los grupos sociales, con una Administracién electrénica integral
como principal mecanismo impulsor.

+ ZGZ en Red: mecanismos de cooperacién con otras ciudades y con multiples
instituciones y entidades de todo tipo para multiplicar la proyeccién de la ciudad y el

potencial transformador de sus proyectos‘

Del conjunto de iniciativas que se proponen, el peso fundamental en cuanto a su impacto
y capacidad de arrastre se concentra en cinco actuaciones singulares:

+  Administracién electrénica

+  Milla Digital

+ Intranet Ciudadana

+  Software libre

+  Fundacién Zaragoza Ciudad del Conocimiento

De estas cinco actuaciones, resefiaremos la relacionada con el Proyecto “Milla Digital’,

como consecuencia de surgir de los debates y propuestas que en el seno del Plan Estratégico
de la Ciudad se plantearon. A partir de la propuesta de Ebrépolis, se trata de aprovechar



los nuevos espacios creados con la llegada del AVE para crear una auténtica “Ciudad del
Conocimiento” en el drea préxima a la Estacién Zaragoza-Delicias. Su objetivo seria
favorecer la implantacién de empresas de servicios avanzados en su entorno urbanistico
y de equipamientos de primera calidad, y orientado a la innovacién y la vanguardia
tecnoldgica. En esta 4rea se incluirdn también equipamientos relacionados con I+D la
formacién especializacla, servicios a empresas, etc,

3. Zaragoza, Ciudad Logistica

La especialidad logistica de nuestro entorno, fue detectada por el Plan Estratégico y hoy,
contamos con una signiﬁcativa realidad en este ambito con PLAZA y otras actuaciones
en esta materia.

La Plataforma logistica de Zaragoza (PLAZA) es una iniciativa del Gobierno de Aragén
con la colaboracién del Ayuntamiento de Zaragoza, para situar a Zaragoza dentro de los
grandes ejes del transporte y la logistica en el 4mbito europeo, a través de una Sociedad
Anénima en la que participan también las Cajas de Ahorros de la Comunidad.

Los objetivos de PLAZA son:

a) Lanzamiento desde Zaragoza de una oferta estratégica al conjunto del sistema de
transportes transeuropeo.

b) Creacién de una plataforma intermodal en la que se cruzan los principales itinerarios
y trificos del Nordeste de la Peninsula Ibérica y de ésta con el resto de Europa.

c) Preparar suelos destinados a usos especificamente logisticos, a actividades
complementarias y a la localizacién de establecimientos industriales.

El total de suelo ordenado entre suelos publicos sin aprovechamiento lucrativo, privados
con aprovechamiento lucrativo y zona de reserva y sistemas generales ferroviarios asciende
a mas de 12 millones de metros cuadrados, con una inversién de mas de 2.000 millones
de euros.

Junto a ello, y a otras iniciativas en este sentido, es destacable la creacién y desarrollo del
“Zaragoza Logistic Center” en colaboracién con el Instituto Tecnol6gico de Massachussets
(MIT), un centro mundial de excelencia en formacién e investigacién en materia logistica,
promovido por el Gobierno de Aragén y la Universidad de Zaragoza.
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4. Zaragoza, EXPO 2008

Del 14 dejunio al 14 de septiembre de 2008 se celebrard en Zaragoza la primera Exposicién
Internacional segiin el modelo reconocido por el Bureau International des Expositions

(B.LE.).

EXPO ZARAGOZA 2008 seri la celebracién internacional de la fecunda relacién del
agua y las comunidades humanas, en un proyecto global, eficiente y solidario. De ahi,
que el proyecto se construye sobre un concepto indisoluble: AGUA y DESARROLLO
SOSTENIBLE.

ema elegido es de importancia vital tanto en la actualidad como para futuras
El ¢ legid de import tal tant la actualidad para fut
generaciones. El agua es vida, es materia prima, es energia, es un camino de unién entre
pueblos y regiones, es germen de civilizacién y fuente de cultura. Es, ante todo, un simbolo
de universidad.

Este evento se enmarca entre las exposiciones de Aichi 2005, “SABIDURIA DE LA
NATURALEZA’, y Shanghai 2010 “MEJOR CIUDAD, MEJOR VIDA ambas
organizadas por el B.ILE., cuyos titulos atienden a los principios rectores de un desarrollo
sostenible y perdurable en sus respectivos dmbitos de actuacién, los mismos que EXPO

ZARAGOZA 2008 asume para el recurso AGUA.

La ciudad de Zaragoza con 2000 afios de historia es un crisol de culturas: iberos, romanos,
drabes y judios han dejado su huella cultural en las disposiciones juridicas, en el urbanismo,
en el arte y en la estructura y sentimiento social. Sin duda el fecundo mestizaje cultural del
presente, en el que se integra sin conflicto una numerosa inmigracién, hunde sus raices en
el sustrato cultural del pasado.

En este contexto, la propuesta de Zaragoza integra la universalidad de los contenidos
temdticos y la identidad de los paises participantes. El proyecto compagina la necesaria
coherencia conceptual con el fuerte protagonismo de los participantes.

Expo 2008 pretende crear un nuevo tipo de exposicién temdtica, abierta a todos. A todas
las culturas, a todos los puntos de vista. En la que cada uno de los participantes podra
tener un fuerte protagonismo, a la hora de reflexionar, compartir experiencias y aportar
soluciones imaginativas, en torno al tema global del agua.

Con esta muestra se trata de sintetizar algunos de los restantes objetivos estratégicos
previstos en el Plan como son:

a) Zaragoza Sostenible



b) Zaragoza Intercultural

c) Zaragoza Solidaria

d) Zaragoza Proyeccién Exterior

Como principales objetivos de la Exposicién se pueden citar:

1) Promover una nueva cultura del agua, ligada a la sostenibilidad.

2) Integrar las distintas visiones sectoriales del agua

3) Mostrar las mejores experiencias, Iogros e innovaciones en materia de agua.

4)  Ser una propuesta de renovacién profundamente integrada en la estructura misma de
la ciudad y no un enclave aislado o proyecto polarizado desprovisto de razén social.

A escala dela ciudad, el proyecto de Zaragoza esta integrado en una operacién urbanistica
y social con una ubicacién muy préxima al centro urbano y que supone una gran renovacién
urbana que pivota sobre el rio, la nueva gran estacién intermodal y el importante desarrollo
urbanistico de su entorno. Es una propuesta de renovacién profundamente integrada en la
estructura misma de la ciudad y no un enclave aislado o proyecto polarizado desprovisto
de razén social. La génesis popular del proyecto y el proceso de participacion desarrollado
han creado condiciones que favorecen la cohesién social y territorial.

Es mucho mas que una intervencién urbanistica en la que primen los aspectos formales
y estéticos. El proyecto, lejos de estar atrapado en una légica predominante morfoldgica
de asignacién de usos de suelo, arquitectura urbanas y dotacidén de infraestructuras, se
rige por criterios estratégicos: nuevas férmulas de gestion, eficiencia, usos mixtos, calidad
ambiental y oportunidades de empleo de calidad.

En cuanto a contenidos se pueden citar:

a) Tres exposiciones tematicas dedicadas al agua (Pabellén Puente, Torre del Agua y
Acuario Fluvial).

b) Plazas temiticas.
c) Pabellones institucionales

d) Pabellén de los paises participantes.
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e) Parque Metropolitano del Agua.
f) Especticulos.

g) Tribuna del Agua.

Al hilo de esta Exposicidn, se ha tratado de establecer las pautas y la ejecucion de proyectos
en cuanto a la revitalizacién del Rio Ebro y afluentes a su paso por la localidad. Para ello
se ha firmado un convenio entre el Ministerio de Medio Ambiente y el Ayuntamiento
de Zaragoza para la recuperacién de riberas con motivo de la Expo 2008 que aborda
inversiones por importe de 255 millones de euros.

El compromiso de Zaragoza va mds alld de la propia Exposicién y expresa la voluntad
de la ciudad y sus habitantes de convertirse en modelo de utilizacién sostenible de los
recursos empleados para su celebracién.

El recinto se convertird en un parque cultural y cientifico que convivird con los usos
deportivos y de parque natural del 4rea adyacente al mismo. En ese espacio tendrin
acomodo tanto actividades propiamente culturales como otras de cardcter popular y de
ocio.

En las edificaciones destinadas a pabellones internacionales se incluyen espacios modulares
destinados a oficinas. Se pretende priorizar alli los usos correspondientes a terciario
avanzado y espacios productivos de primer nivel, objetivo fundamental que se soporta en
la elevada calidad del entorno urbanistico y arquitecténico.

Ademas de dichos espacios modulares, los edificios que durante la Exposicién Internacional
localizan las tres exposiciones temdticas (Puente-Pabellon, Acuario y Torre del Agua) se
conciben como sendos equipamientos de escala metropolitana‘

Asi mismo, se consideran una serie de instalaciones integradas en los espacios publicos del
recinto: espacios comerciales, de restauracién, kioscos—plazas temadticas, auditorios, etc.

Fuera del recinto, pero integrado en el mismo, el Palacio de Congresos cumple un papel
especial (centro de convenciones), asi como los espacios y edificios anexos, establecimientos
hoteleros en particular.

En suma, estamos ante un gran reto, que sin duda contribuird en buena medida a repensar
y hacer ciudad.



Gestidn estratégica y sociedad del

conocimiento. El caso de Sevilla.

D. José Carlos Cuerda

Gerencia de Urbanismo del Ayuntamiento de Sevilla
1. Agradecimientos

Quiero en primer lugar manifestarles mi agradecimiento a la Asociacién América —
Europa de Regiones y Ciudades por la invitacién a participar en este seminario, y por la
oportunidad de desarrollar ante ustedes la visién que tenemos y cémo estd abordando la
ciudad de Sevilla el reto de la GESTION ESTRATEGICA Y LA SOCIEDAD DEL
CONOCIMIENTO, asi como algunas de las iniciativas mas relevantes que hemos puesto
en marcha en este 4mbito.

2. El nuevo papel politico y econémico de las ciudades

Todos somos conscientes de que la predominancia creciente de lo global est provocando
un cambio de calado histérico en la funcién de las instituciones publicas.

En particular, esta cuestionando seriamente el protagonismo histérico de los Estados.

Es una crisis estructural de competencias y de poder de unos Estados nacionales atrapados
en una doble contradiccién.

+  Deunlado,suescasaentidad para afrontar los retos del actual proceso de globalizacién
y controlar los flujos de poder, riqueza, tecnologia e innovacién que de él derivan.

+ Y de otro, su tamafio excesivo para responder a las nuevas demandas y exigencias
ciudadanas y representar la pluralidad de intereses e identidades culturales que
existen en la sociedad.

Lo primero potencia el peso especifico de las llamadas supranacionalidades, como la Unién
Europea. Y lo segundo, el de las ciudades.

Hoy dia las ciudades son el espacio de crecimiento y cambio estructural. El mayor o menor
desarrollo socioecondémico de Estados y regiones se explica hoy por la presencia o no en
su territorio de ciudades con capacidacl para generar dinamismo econdémico, iniciativa
empresarial e innovacién.
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Las ciudades se han convertido, asi, en actores capaces de dar respuesta a los retos de
la globalizacién, a través de un “pensar global, hacer local” que llega también al plano
sociocultural y de la representacién y la gestién politica.

No en balde, la ciudad tiene ante si la responsabilidad de integrar sociedades cada vez ms
diversas, y de poner en valor los particularismos histéricos de cada territorio y colectividad
frente a la hegemonia de valores universalistas.

El objetivo es entonces poner en pie un 4mbito, un sistema y, de hecho, un poder con
capacidad real de integracion y de convivencia social y cultural, respetando las diferencias
y estableciendo, a la par, cédigos de comunicacién entre las distintas culturas.

3. Los nuevos desafios de las ciudades

Lo expuesto hasta aqui realza y refuerza el papel politico y econédmico de las ciudades. Sin
embargo, para plasmarlo en la realidad, las ciudades han de asumir los nuevos retos y ser
capaces de gestionar su propia transformacidn: la ciudad como espacio de la democracia,
como espacio dela ciudadania, delainnovacién democritica, dela gestion, dela cooperacién
entre lo publico y lo privado, de la autonomia y del desarrollo socioeconémico, de la

solidaridad.

En este orden, las ciudades han de saber articular una amplia serie de componentes
materiales e inmateriales, reales o virtuales, que las proyectan individualmente y las
definen dentro de su region, su pais, su continente y el mundo entero. Una proyeccién y
una definicién que nos habla de cada ciudad con su propia fisonomia, sus debilidades y
fortalezas y sus caracteristicas cuantitativas y cualitativas como espacio productivo y de
ocio.

Con este telén de fondo y en un escenario donde las urbes han de saber adaptarse a las
hondas transformaciones que estin aconteciendo en la economia y en el conjunto de
la sociedad, cada ciudad ha de aprender a competir con las demds para incorporarse a
los nuevos circuitos internacionales de indole tecnoldgica, econdémica y cultural que la
globalizacién estd trayendo consigo.

Una competencia dura y dificil, pero imprescindible para atraer riqueza y tecnologias e
iniciativas empresariales aplicables al territorio concreto y para garantizar la calidad de
vida presente y futura de los ciudadanos.

Cada ciudad ha de potenciar su realidad y su imagen disefiando su estrategia propia de
diferenciacién y especializacién que sea vilida venderse como producto y expandir sus
componentes no fisicos. Cada urbe debe poner en marcha las politicas y programas que
le posibiliten plantear los nuevos escenarios y anticiparse al futuro, y estructurar una



organizacién capaz de asumir los nuevos objetivos, desde el liderazgo y la negociacién con
los agentes sociales y locales.

4. Los nuevos desafios de los gobiernos locales: “la perspectiva doble g”

Ante todo ello, los gobiernos locales han de estar a la altura de las nuevas circunstancias,
incluyendo la “venta” de la ciudad entre sus funciones basicas, movilizando las energias
ciudadanasy el potencial del sector privado y afrontando, por fin, con decisién una cuestién
en absoluto retdrica: ¢la responsabilidad de los gobiernos locales radica en gestionar el
Ayuntamiento, en gobernar la ciudad o en ambas cosas a la par?.

Para afrontar este interrogante es posible acudir a varios criterios, pero ninguno tan
adecuado, desde luego, como el que deriva de la opinién y los requerimientos de los
propios ciudadanos. Por tanto, la contestacién de la pregunta precedente debe articularse
a través de la respuesta a esta otra: ;qué esperan y exigen los ciudadanos de sus gobiernos
locales? .

Situado asi el asunto, caben pocas dudas acerca de que los gobiernos locales han de cubrir
al unisono las dos facetas enunciadas: gestionar y gobernar.

Visién de las cosas que da cuerpo a lo que se puede denominar como “Perspectiva Doble

G (P2G).

Un enfoque global e integral que aborda la gestién del Ayuntamiento y el gobierno de la
ciudad como dos caras de la misma moneda, persiguiendo tanto la eficacia, eficiencia y
calidad en la gestién de los asuntos cotidianos y en la prestacién de los servicios municipales
bésicos como la capacidad de impulso y liderazgo de la ciudad, de su territorio y de sus
ciudadanos.

Bajo esta éptica“P2G’) todo lo relativo a la interconexién entre gobierno local, ciudadanos
y territorio transciende del tan manido como cierto argumento sobre el papel de las
entidades municipales como Administracién mds cercana a la gente y sus demandas.
Sin menoscabo, en absoluto, de ello, la “Perspectiva Doble G” obliga a resaltar dos ideas
fundamentales:

+  los Ayuntamientos son mucho mas que entes administrativos y su dimension politica
reforzada se encuadra en la reconfiguracién y potenciacién del rol de la ciudad en un
escenario marcado por la globalizacién; y

+ la ciudad no es sélo el Ayuntamiento, constituyendo la gestién de éste es sélo una
parte, por importante que sea, de la labor del alcalde y de su equipo de gobierno.
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Bateria de consideraciones que desembocan, finalmente, en la necesidad de que los
gobiernos locales aborden una agenda de trabajo que vaya més alld de las tareas burocréticas
y que incluya la apertura de un nuevo marco de relaciones con la sociedad civil, fijando la
atencién mucho miés en el ciudadano, sujeto activo de derechos y deberes, que en el mero
administrado, perceptor pasivo de servicios ptblicos.

En definitiva, es llegado el momento de que desde las instancias locales se impulse una
“nueva forma de gobernar” que tenga su base en la participacién ciudadana, el consenso
social y la visién estratégica. Para ello las urbes deben contar con un modelo de ciudad y
las politicas adecuadas para llevarlo a la realidad.

5. Sevilla cuenta con un modelo de ciudad

He creido necesario detenerme en estas cuestiones generales, sin duda conocidas por
todos ustedes, para realzar ain mads si cabe la importancia de que Sevilla, quizds por vez
primera en su historia, cuenta con un modelo de ciudad hacia el que avanzar y sobre el que
sustentar y ejecutar su desarrollo urbano, social, econdémico, cultural y territorial, tanto en
el corto como en el medio y largo plazo.

Es un modelo bien definido, coherente, consistente, potente, ambicioso y, desde luego,
participativo, por cuanto ha surgido de los amplios procesos de participacién ciudadana
acometidos durante la elaboracién de lo que son los dos pilares fundamentales del propio
modelo: el “Plan Estratégico Sevilla 2010”y el “Plan de Ordenacién Urbana”.

El Plan Estratégico Sevilla 2010 ha supuesto dos cosas: En primer lugar, definir el modelo
de ciudad que queremos a medio y largo plazo, pero no sélo en la vertiente urbanistica,
sino también en la productiva y cultural. Y en segundo lugar, sentar las bases para la
concrecidn de ese modelo, y arbitrar el mecanismo de participacién de todos los agentes
sociales locales, para conseguir disefiar la ciudad de todos, la que todos queremos.

Los objetivos genéricos del Plan Estratégico Sevilla 2010, esto es, de la estrategia de
desarrollo local de la ciudad de Sevilla, estén produciendo resultados tan concretos como
la revisién del Plan General de Ordenacién Urbanistica, la construccién del metro, la
construccién de una segunda Tecnédpolis, tras la colmatacién del Parque Tecnoldgico
Cartuja'93, el impulso del sector aerondutico en la ciudad (convenio entre EADS-CASA
y el municipio para consolidar a Sevilla como la ciudad aeronautica del Sur de Europa y
convertirla en uno de los vértices del tridngulo industrial y tecnolégico europeo junto a
Tolousse y Hamburgo), o la puesta en marcha del Plan de Barrios, un ambicioso programa
de obras de regeneracién urbana de zonas degradadas que tiene como objetivo tltimo
fortalecer la cohesién social.



Otros beneficios inmediatos que estd proporcionando esta estrategia han sido:

La creacidén de un marco de actuacidn para todas las decisiones y actuaciones de los
responsables locales, publicos y privados.

Una mayor coordinacidn y eficacia para todas las iniciativas publicas y privadas.

La creacién de programas de actuacidn estables que estimulan la cohesién social, la
creacidn sostenida de empleo, y el desarrollo de la sociedad de la informacién.

Tejer una estrategia operativa que especialice y potencie a los sectores con mds futuro,
que incorporen las nuevas tecnologias a nuestro proceso productivo, y que incorpore,
igualmente, el motor de la cultura a las expectativas de futuro de la ciudad. En este
contexto se ha creado la agencia de desarrollo local del municipio: Sevilla Global

En definitiva, la estrategia de desarrollo local de la ciudad de Sevilla trata de disenar
entre todos, una ciudad competente y lider: una Sevilla més préspera y habitable
para los de dentro, y una Sevilla mas atractiva, en un sentido mas amplio para los de
fuera.

Para Sevilla el método que se ha seguido para la elaboracién de esta estrategia
de desarrollo local ha sido muy importante, y ha implicado la realizacién de
prediagndsticos, la celebracién de Conferencias Estratégicas y Jornadas Técnicas para
la identificacién de temas clave con la participacién de una amplia representacion
de organizaciones vecinales, empresariales, sindicales, universidades, etc., el logro
de consensos en torno a la opcién estratégica de la ciudad, y el compromiso con el
proceso de impulsién del Plan.

Una Oficina Técnica ha realizado las tareas de investigacidn, coordinacién,
comunicacién, dinamizacién y procesamiento de datos y como nexo de unién y
comunicacidn entre los diferentes actores sociales que han participado en el disefio
de la estrategia.

Esto significa que la Sevilla desde hoy y para el manana que el modelo detalla, con
la mejora notable de la calidad de vida de todos y cada uno de sus habitantes como
meta, es la deseada por el conjunto de los sevillanos y sevillanas. No en balde, no es
s6lo fruto de una decisién institucional y politica, por legitima que fuera, ni de los
criterios de los agentes y actores ciudadanos mds implicados con el devenir de la urbe,
por importante que esto sea, sino de la reflexién y las propuestas comunes de miles y
miles de personas que comparten un suefio de porvenir colectivo para la ciudad en la
que habitan y conviven, en la que creen y con la que se identifican.
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Las prioridades que lo sustentan dibujan el marco general de la Sevilla que queremos,
la tipologia de urbe en la que creemos. Estas son, sintéticamente, las prioridades que
Sevilla se ha dado a si misma:

Las personas, los espacios de convivencia y la cohesién social, para hacer de la
ciudad la gran casa de todos los sevillanos.

Los barrios, sus equipamientos e infraestructuras, como sostén de una visién de
Sevilla, y de su realidad cotidiana, articulada, equilibrada y solidaria.

La sostenibilidad y el medio ambiente urbano, como punto central de la calidad

de vida.

La cultura, el patrimonio histdrico-artistico y la memoria de la propia ciudad,
viendo en estas esferas y valores una oportunidad para el progreso urbano y
nunca una amenaza para el mismo. Porque Sevilla debe mantener sus particulares
rasgos diferenciales, provenientes de una larga historia en la que deben integrarse
los desarrollos y elementos urbanos futuros.

El empleo, la promocién socioecondémica y empresarial y la innovacién y el
desarrollo tecnolégico y de las comunicaciones, plasmando en la realidad de
la urbe la nueva sociedad de la informacién y el conocimiento y una estrategia
de desarrollo local capaz de actuar de forma integral en todos los 4mbitos con
incidencia en el desarrollo urbano.

Elimpulso de proyectos claves para el presente y futuro de Sevilla, que, ademds de
su valor intrinseco, sirvan de acicates para su desarrollo sostenible y cohesionado,
para su consolidacién como centro de una importante irea metropolitana y para
la potenciacién de su liderazgo como capital de Andalucia y gran ciudad espafiola
y europea.

Una Sevilla universal, con capacidad para sostener una oferta y unas funciones
propias de su reconocimiento mundial y de su imagen y prestigio internacional,
para ponetlos al servicio de su cualidad urbana y de la calidad de vida de sus
vecinos.

Una forma de hacer ciudad y de gestionarla basada en la eficacia, la transparencia,
el debate y el dialogo: la ciudad concebida como ente democritico capaz de
reflexionar sobre si misma, de proponer mejoras formales y funcionales y acordar
las prioridades y estrategias para conseguir sus objetivos; una Sevilla que avance
en la descentralizacién de la gestion, potenciando de modo real la participacién
ciudadana por barrios, sectores y distritos urbanos.



6. Y con una politica urbanistica al servicio de este modelo

Desde luego, el modelo de ciudad con el que ya contamos, su plasmacién efectiva, exige

una politica urbanistica coherente con el referido modelo, apta para llevatlo a la realidad y

capaz de dirigir el timén del desarrollo urbano y territorial de la ciudad.

¢Cuiles son los Principios de una politica asi?

+  Una politica centrada en los intereses generales de la urbe y en la lucha contra la
especulacién, al objeto de elevar la calidad de vida de todos y todas, especialmente de

los menos favorecidos en el reparto de la plusvalia social.

+  Una politica que refuerza la consideracién del urbanismo como funcién publica y
tiene como ejes esenciales la vivienda, el empleo y la calidad medioambiental.

+  Una politica basada, en su ejecucién cotidiana, en cinco grandes puntales:
- laeficacia de la gestién publica
- la descentralizacién por barrios de los objetivos y actuaciones
- la participacién ciudadana
- la cooperacién publico-privada e institucional-empresarial, y
- la colaboracién entre las distintas Administraciones.
+  Una politica que configure un urbanismo responsable y racional, que reconduzca el
sistema urbano hacia bases mis sostenibles y hacia un mayor equilibrio territorial en

términos:

- Sociales: evitando la generacién de bolsas de marginalidad y favoreciendo el
acceso de todos al empleo y los servicios;

- Econémicos: impidiendo el estrangulamiento del sistema productivo, facilitando
la creacién de nuevas dreas de actividades empresariales, industriales y de
innovacién y revitalizando las existentes; y

- Dedesarrollolocal: potenciando los recursos enddgenos, las ventajas comparativas
y competitivas del territorio y sus oportunidades de empleos de futuro, actuando
de manera conjunta e integral sobre el territorio, el medio ambiente, la cultura
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local, las tecnologias, la esfera social, la economia y los intangibles con incidencia
en el desarrollo.

Una politica claramente orientada a la recualificacién de todos los espacios, urbanos
y rusticos, orientada a completar su estructura fisica y funcional, seleccionando las
oportunidades estratégicas de actuacién. Para ello, habrd de garantizar una oferta
suficiente de suelo urbanizado, a precio adecuado y en el momento y lugar necesarios,
para permitir la ejecucion de viviendas protegidas, equipamientos e infraestructuras
publicas basicas y nuevas actividades productivas

Una politica configuradora de nuevos equipamientos del conocimiento y espacios
para la sociedad de la informacion, basados en la investigacidn, las nuevas tecnologias
de la informacién y la comunicacién, y la innovacién a todos los niveles.

Una politica con capacidad para poner en valor el patrimonio cultural de la ciudad,
las artes pldsticas, la musica, la literatura, el teatro, el cine, ..., que han de programarse
con los equipamientos que exige una sociedad moderna.

Una politica ttil, en la que los centros de intercambio y comunicaciones — como son las
estaciones de metro, de ferrocarril, el aeropuerto,...- respondan a nuevos programas, a
través de soluciones arquitecténicas urbanas de vanguardia, y para que los problemas
de circulacidn y aparcamiento se resuelvan favoreciendo con rotundidad y valentia
el trasporte publico frente al privado, construyendo nuevos pasos subterrdneos
de vehiculos y nuevos parkings, que ayuden, entre otras cosas, a descongestionar
de trafico el centro histérico y a ampliar sustancialmente las zonas peatonales del
mismo.

Una politica que mantenga un justo equilibrio entre centro y periferia y entre usos
residenciales y no residenciales, como componente esencial de la riquezay la diversidad
urbana, evitando la excesiva especializacién y procurando la integracién de usos.

Una politica con perspectiva metropolitana, siendo en el contexto de esta visién desde
donde se propongan soluciones tanto para la propia ciudad como para esta nueva
escala unitaria supramunicipal, su calidad medioambiental, su ordenacién fisica y su
funcionamiento cotidiano.

Y, por tltimo, una politica entendida como proceso, y no como resultado de manera
que su ejecucion pueda someterse a una evaluacién continua- y de forma intersectorial
con relacién al conjunto del sistema urbano, mas alld de los elementos estrictamente
urbanisticos, como son la calificacién de suelo o la construccién de viviendas, para
fortalecer el tejido social y la visién territorial de las potencialidades de la ciudad.



7. Resumen final

Obviamente, la ejecucién de una politica como la descrita precisa que el gobierno local esté
a la altura de las nuevas circunstancias, persiguiendo tanto la eficacia, eficiencia y calidad
en la gestién de los asuntos cotidianos y en la prestacién de los servicios municipales
bésicos como la capacidad de impulso y liderazgo de la ciudad, de su territorio y de sus
ciudadanos.

La meta, en definitiva, es, como les indicaba al comienzo de esta intervencién, poner en
prictica un nuevo compromiso politico y social que tiene como pilares la concertacién,
la transparencia, el consenso y la participacién; que configure la ciudad en un sistema
organizado para convertirla en mds accesible y agradable en todas sus partes; que conforme
la gestién municipal en una herramienta eficiente y diligente al servicio exclusivo de los
sevillanos y sevillanas; y que sustente, por fin, un proyecto colectivo dirigido a hacer
de Sevilla una ciudad de convivencia y habitabilidad, de calidad de vida y bienestar, de
desarrollo econémico y cohesién social de acuerdo con el modelo que los sevillanos y
sevillanas nos hemos dado.
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Plan Estratégico de Milaga, 13 aiios de

estrategia compartida.

D. José Estrada

Director del Plan Estratégico de Mdlaga
Director Gerente de la Fundacion CIEDES

El presente articulo resume el trabajo que se ha realizado en la ciudad de Mélaga durante
los tltimos cuatro afos para fijar entre sus principales agentes econdmicos, sociales y
culturales unos objetivos de futuro para el 4rea metropolitana y unos proyectos concretos
con que alcanzatrlos.

La experiencia de Milaga en este sentido se remonta a trece anos atrds. En 1993 el
Ayuntamiento de Malaga planteé la posibilidad de iniciar un proceso de este tipo y fue
respaldado por la ciudadania y las principales instituciones. En abril de 2006 se finaliza el
trabajo de redaccién del II Plan Estratégico de la ciudad en su marco metropolitano y el
bagaje adquirido permite ir mejorando tanto los métodos de disefio como las propuestas
para la puesta en marcha y gestion de los proyectos estrella elegidos.

Entre otras cosas, esta andadura permite distinguir entre lo que es una planificacién
urbanisticay una planificacidn estratégica, que vamds alld de lo meramente territorializable.
En estos momentos se estin redactando tanto a escala regional como provincial y local
distintos tipos de planes que afectan al entorno urbano y a su disefio de futuro. En este
plan se hace referencia a ellos y a sus lineas maestras, analizando c6mo afectan a la puesta
en marcha del plan estratégico y como a su vez éste debe estar recogido en el disefio de
todos estos planes. En concreto, se mencionan el Plan Subregional de Ordenacién de la
Aglomeracién Urbana de Mélaga (POT), el Plan Provincial de Desarrollo Estratégico
(MADECA10), y el Plan General de Ordenacién Urbana (PGOU).

Las caracteristicas propias del Plan Estratégico hacen de él un marco de referencia para
todos los planes de ordenacién y las actuaciones que impacten en la ciudad de Mélaga,
ya sean territoriales, econdmicas, educativas, culturales o de bienestar social. El Plan
Estratégico, el PGOU vy los trabajos iniciales del POT comparten una misma visién del
municipio de Mélaga y su contexto metropolitano entendido como un gran espacio de
geometria variable.

El andlisis del contexto en que se mueve la ciudad en estos momentos se completa con
el estudio de la evolucién que ha experimentado Malaga en los ultimos diez afios en
comparacién con otras grandes urbes espafolas. Para ello se han definido 10 Hechos
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fundamentales que se han producido en este periodo y los 71 retos que se desprenden de
estas realidades.

Esta metodologia de analisis ha sido creada ex profeso para el IT Plan Estratégico de Mélaga
y permite, no sdlo dar cuerpo al diagndstico realizado, sino sustentar con mas fuerza la
eleccidon que se ha realizado de proyectos estrella.

Los diez hechos destacados en el analisis de la evolucién de la ciudad son:

HECHO 1: El crecimiento de la poblacién metropolitana y su dispersién a lo largo del
territorio.

HECHO 2: El crecimiento de la ciudad de Malaga como destino turistico.
HECHO 3: La progresién de las necesidades sociales y su creciente complejidad.
HECHO 4: La mejora del ciclo econémico y la especializacién del tejido productivo.

HECHO 5: La interdependencia entre los municipios y los territorios a nivel regional,
nacional e internacional.

HECHO 6: Una mayor proporcién de inmigracién de distintas procedencias geogréﬁcas
y sociales.

HECHO 7: El mayor interés por la singularidad del medio fisico de Malaga.
HECHO 8: El crecimiento del empleo y de su carcter temporal.

HECHO 9: El desarrollo de las actividades motoras de la sociedad del conocimiento.
HECHO 10:  La mejora de los niveles de formacién y cualificacién de la poblacién.

El conjunto de Retos que se desprenden de los hechos anteriores encuentran respuesta en
gran parte de los proyectos estrella que se han seleccionado, si bien, este anlisis permitird
seguir disefiando proyectos para el futuro de Milaga a medida que se profundice en sus
implicaciones.

Malaga vive un momento privilegiado. Durante los tltimos afios se ha dado un gran salto
cualitativo que permite mirar al futuro con confianza, pero también con ambicién ya que
es necesario aprovechar los resultados para catapultarlos hacia el futuro. La realidad y
proyeccién malaguefia escapa de los limites municipales y se extiende en una realidad
funcional metropolitana que cuenta con una gran capacidad de generar riqueza y empleo



de calidad. El reconocimiento internacional de la misma se une a una cultura, unos valores
y un estilo de vida propios que necesitan de infraestructuras mis potentes y una clara
apuesta por la calidad y la innovacién, como fuente de formacién y desarrollo de todas las
personas.

1. Laapuesta por un modelo integral: visién y gestién

Una de las caracteristicas de este II Plan Estratégico de Mélaga es su insistencia en la
necesidad de generar un proceso orientado a su gestién posterior. Este hecho desde el
primer momento se compartié por los patronos de la Fundacién CIEDES y ha marcado
el disefio del mismo como un proceso circular y retroalimentado, donde se produce un
constante andlisis de la realidad, un contraste de objetivos y la ejecucién de proyectos
impulsores y dinamizadores de la ciudad.

Malaga se contempla como una Metrépoli abierta que gira en torno a cuatro ejes de
reflexion:

Metrépoli que mira al mar, la Mdlaga de Picasso, cultural y atractiva, en la vanguardia
de la nueva sociedad del conocimiento, en definitiva, una ciudad renovada, para sus
ciudadanos y visitantes.

Una metrépoli con un esquema urbano policéntrico que preste servicio a la ciudad y al
conjunto del drea metropolitana, dotdndolo de adecuadas estructuras de articulacién
interna.

Una metrépoli que debe orientar su desarrollo desde criterios de solidaridad territorial y
compromiso, planificada y ordenada alo largo de todo el litoral, en una convivencia amable
de usos residenciales, sociales y empresariales. Un litoral, fuente de riqueza y calidad de
vida, donde se combinen servicios y equipamientos modernos con el Puerto, centro de la
recuperacién del mar para la ciudad.

La integracién del mar en la ciudad es motor de desarrollo y promueve espacios de
convivencia, accesibles al disfrute de todos. Un espacio, por tanto, que es capaz de
articularse en torno a un sistema integral y moderno de comunicaciones y transportes con
criterios de racionalidad, eficiencia y sostenibilidad, tanto en el interior de la ciudad, como
con el exterior,

Esta visién contempla, de forma constante, cuatro claves a las que deben responder las
distintas estrategias que se desarrollen: Calidad en todo lo que se hace; Sostenibilidad
econdmica, social y medioambiental; Compromiso ciudadano donde todos participen
y colaboren; y Cooperacién y trabajo en comin, coordinando esfuerzos individuales y
colectivos.
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El ciudadano se ha de convertir en el centro del nuevo modelo urbano y para ello se
buscard potenciar las acciones que requieran una interaccién y un trabajo en red de las
administraciones, los agentes y la ciudadania en general. El conocimiento y la experiencia
compartida permitirdn crear la complicidad necesaria para la toma de decisiones y la
unificacién de la vision de futuro de este espacio urbano.

El IT Plan Estratégico opta por definir un reducido niimero de proyectos sobre los que
trabajar para hacer realidad esta visién, con un firme compromiso de mantener presentes
las claves citadas a la hora de su ejecucién.

El esfuerzo fundamental de este proceso ha sido identificar los diez proyectos,
entendiéndolos como aquellos que ofrecen una importante contribucién a la visién de
Mailaga en su conjunto, siendo transversales al conjunto de la metrépoliy con un largo plazo
y recorrido temporal. Son proyectos con una gran capacidad de arrastre de otras iniciativas
y que propotcionan en su conjunto la imagen del futuro de la metrépoli malaguefia.

Cada uno de los proyectos se describe en este documento marcando las claves y objetivos
que deben cumplir, asi como un conjunto de propuestas de actuacién que poclrian
llevarse a cabo para hacerlos realidad. Estas propuestas no pretenden ser exhaustivas ni
condicionar a los responsables de la ejecucién de los proyectos, sino mds bien orientar
sobre posibles acciones que permitirian el intercambio de conocimientos y experiencias
entre agentes impulsores, asi como plataformas tnicas para responder a los retos de
calidad y sostenibilidad que se recogen en el II PEM. Adem4s, dando un paso ya hacia la
etapa de gestion del Plan se recogen una bateria de variables que facilitardn el disefio de los
indicadores para el seguimiento de cada uno de ellos.

De esta manera, los diez proyectos estrella elegidos son:

1.-“Mar y Metrépoli”. Puerto y fachada litoral integrada

2.-“Agora Mediterraneo”. La ciudad como espacio de cultura

3.-“Milaga Innov@”. Una ciudad para el conocimiento y la innovacién

4.-“Metrépoli Aeroportuaria’. Mélaga, vértice del transporte internacional

5.- Integracién urbana del “Guadalmedina”. El nuevo espacio que une a los malaguefios

6.- Movilidad en el espacio metropolitano

7.- Una ciudad solidaria y de calidad



8.- Mélaga, capital del turismo cultural urbano
9.- Milaga, una sociedad diversa e integrada
10.- Milaga y la gobernanza local

“Mar y metrépoli” resalta una de las caracteristicas fisicas mas importantes de Mélaga a
lo largo de su historia, su condicién de ciudad litoral con un entorno natural privilegiado.
Durante algin tiempo este hecho no ha sido lo suficientemente explotado por los
malaguefios y en el II Plan Estratégico se apuesta por ponetlo nuevamente en valor.

El segundo y tercer proyecto estrella inciden en el objetivo de convertir a las personas en
el centro del modelo de la ciudad del futuro; la cultura, el conocimiento y la innovacién
como ejes que marcan el modo de vida, las costumbres y las aspiraciones de un pueblo. El
éxito de estas apuestas condicionara también la evolucién del proyecto “capital del turismo
cultural urbano’, que puede tener en la consecucién de la capitalidad cultural europea
2016 su espaldarazo definitivo.

La mejora de las infraestructuras y la apuesta por la calidad de las mismas se refleja en
la eleccién del Aeropuerto y del rio Guadalmedina como estandartes mds visibles del
desarrollo de la metrépoli en el conjunto nacional e internacional. Estos proyectos se unen
inexorablemente a la ordenacién de la movilidad en el espacio metropolitano teniendo en
la sostenibilidad una clave bésica de trabajo.

Por tltimo, los proyectos 7, 9 y 10 son transversales a todos los demds y fundamentales
para lograr que los anteriores se hagan realidad. Solo gracias a la creacién de una sociedad
solidaria, diversa e integradora serd posible avanzar en la mejora de la calidad de vida
de Miélaga. Y sélo a través de nuevos lazos de cooperacién y de colaboracion entre las
administraciones y los ciudadanos se logrard un buen gobierno de la metrdpoli y el éxito
de todos los proyectos aqui reseniados.

A partir del compromiso adquirido por los Patronos de la Fundacién CIEDES en la
impulsién de los 10 proyectos estrella disefiados y en la coordinacién conjunta para su
ejecucién, en junio de 2006 se presenta el libro del Plan Estratégico para su validacién
ciudadana en la Asamblea General.

En este acto, no sélo se transmite a los ciudadanos el contenido del trabajo que se ha
realizado a lo largo de los tres afios de estudio y participacidn, sino que se abre la puerta
a que este proceso se pueda mantener y revisar de manera constante en el tiempo. Se
produce el paso de la Tercera Fase, atin de planificacion, a la Cuarta Fase, de gestion.
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El Sistema de gestion del IT Plan Estratégico de Mélaga se propone con la direccién de la
Fundacién CIEDES:

+  Consolidar el Observatorio Estratégico que se ha mantenido durante la tercera fase
del Plan, continuando con la publicacién de una serie de cuadernos de trabajo y de
foros de debate incidiendo en acciones de participacién, de consulta y de informacién
ciudadana.

+  Fortalecer el papel del Foro Metropolitano, reuniendo el Foro de Alcaldesy elaborando
documentos conjuntos entre los municipios a modo de cartas de compromisos.

+  Crear un Comité Milaga Metrépoli Abierta con el objeto de incorporar en el
desarrollo estratégico una visién cualificada, experta e independiente.

Ademas de estos elementos cada uno de los proyectos estrella precisard de sus propios
mecanismos de gestién especificos que garanticen la calidad, profesionalidad y autonomia
suficientes para su puesta en marcha y desarrollo con éxito. Serd funcién de la Fundacién
CIEDES en el marco del Observatorio, impulsar la répida puesta en marcha de estos
instrumentos de gestién para avanzar en los objetivos estratégicos del II Plan Estratégico

de Milaga.





