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Presentacion

LA GESTION DE REDES DE CIUDADES

Es una realidad incuestionable que el panorama de nuestras ciudades esta
experimentando una evidente transformacion: pequefias y grandes poblacio-
nes se unen creando un continuo urbano en el que los limites territoriales se
diluyen cada vez mas; los transportes facilitan las conexiones entre barrios,
ciudades y regiones, proporcionando conexiones rapidas entre lugares de tra-
bajo, vivienda y ocio; los movimientos producidos por la inmigracién facilitan
los intercambios entre culturas y ofrece una mayor riqueza y diversidad a la
vida de la ciudad.

Frente a esta vision, uno de los principales retos con el que se enfrentan
nuestras ciudades es la capacidad de conexion, entendida no sélo en un
sentido fisico o territorial sino también en relacion con sus estructuras so-
ciales y diferencias culturales. Para dar respuesta a esta problematica se debe
avanzar en modelos de gestion de las redes de ciudades que han de funcionar
eficazmente como sistemas integrales; es el concepto de “ciudad-nodo”. As-
piramos a ciudades que estén conectadas de verdad, que sean innovadoras y
productivas, capaces de crear ideas y en las que el presente, sin renunciar al
pasado, nos sirva para conectar con el futuro.

La publicacion que se presenta agrupa a autores de diversas nacionalida-
des que simbolizan esa necesaria conexion entre municipios. Ha llegado el
momento de que las ciudades, como sujeto activo del cambio, empiecen a
preocuparse, como afirma el profesor Pascual Esteve, de “hacer las cosas co-
rrectas mds que hacer correctamente las cosas”.

Evangelina Naranjo Marquez
Consejera de Gobernacion
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Introduccion

EL libro que tienen en sus manos ha sido elaborado a partir de las ponencias
presentadas en el seminario GESTION DE REDES DE CIUDADES, organizado
por la Consejeria de Gobernacién de la JUNTA DE ANDALUCIA en Sevilla los
dias 17 y 18 de Octubre del 2003.

El seminario, promovido conjuntamente por el Gobierno del Estado de Jalisco
y la Junta de Andalucia, tenia como objetivo iniciar un foro de debate en
el dmbito americano y europeo sobre la gestion estratégica en el ambito
regional y la gobernanza territorial a partir de las interdependencias de los
distintos actores en el territorio regional y muy especialmente de las redes
de ciudades y municipios que articulan econémica y socialmente el territorio
regional.

El papel de los gobiernos regionales y locales en la era info-global, el
desarrollo de la gobernanza como una nueva forma de entender el gobier-
no del territorio, los nuevos modelos de cooperacion piblico-privada e
interinstitucional a nivel europeo y americano, en especial en el ambito
latino. Dichas ponencias, convertidas por los autores en capitulos de
la presente publicacién, tratan los temas tanto desde una perspectiva
tedrica y analitica como desde una exposicidn razonada de una buena
practica.

La gestion estratégica del territorio a partir de las redes de ciudades y
municipios es un tema altamente innovador que abre grandes perspecti-
vas en el ambito econdmico y social y muy especialmente en el politico.
A través del mismo se inaugura una nueva forma de gobernar en democra-
cia, el gobierno territorial en red, que compatibiliza la autonomia en la
definicion de las estrategias municipales con su integracion en el ambito
regional.
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La gestion de redes de ciudades es sin duda un tema clave para el progreso
humano en la era de la globalizacion, y de la sociedad de la informacion y el
conocimiento, que tiene en la administracion regional el nivel de gobierno
mas adecuado para desarrollarla. La gestion de redes de ciudades es una es-
pecificidad del gobierno regional.

Dada la novedad y la importancia del tema que se puso de manifiesto en el
seminario; dirigido por en aquel momento Director General de Administra-
cion Local de la Junta de Andalucia, D. Alfonso Yerga Cobos, y coordinado
técnicamente por D. José M? Pascual Esteve, Presidente de la Fundacidn
Ciudadania y Buen Gobierno; se constituyé un Comité Promotor de la Aso-
ciacion América - Europa de Regiones y Ciudades (AERYC) con las siguien-
tes finalidades:

Investigar, elaborar y sistematizar metodologias y herramientas para la
gestion estratégica de redes de ciudades y en general de gobernanza ter-
ritorial y regional especialmente.

Asesoramiento y asistencia técnica a los gobiernos asociados, para el
desarrollo de la gestion estratégica y gobernanza territorial.

Formacion de directivos y responsables de la gestion pablica territorial.

Constituir un banco de experiencias de buenas, y analisis de malas, prac-
ticas a nivel internacional.

Promover el intercambio de experiencias entre los profesionales y politi-
cos de los gobiernos asociados.

Apoyo mutuo entre gobiernos en el ambito de los objetivos de esta De-
claracién.

Establecer relaciones de colaboracion con las asociaciones de ciudades y
territorios que se planteen el impulso de objetivos similares, como es el
caso del C.I.D.E.U. o la U.I.M.

Vincular empresas, gremios, universidades y ONG’s en los proyectos de
Gestion Estratégica y Gobernanza Territorial.

El Comité esté presidido por la Junta de Andalucia y forman parte del mismo
directivos de: el Gobierno del Estado de Jalisco (México), que organiza el
proximo seminario, el Principado de Asturias, la Generalitat de Catalunya,



la Diputacion de Granada, la Alcaldia Mayor de Bogota, la Prefeitura de Rio
de Janeiro, y la asociacion de ciudades Centro Iberoamericano de Desarrollo
Estratégico Urbano.

El libro que presentamos constituye un primer paso en el camino hacia una
nueva forma de gobierno que tiene como principales protagonistas a los go-
biernos regionales y locales.

Juan Osuna Baena
Director General de Administracién Local
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La estrategia de las regiones y la
gobernanza territorial

Josep Maria Pascual Esteve
Director de Estratégies de Qualitat Urbana

1. La estrategia de las regiones: Una necesidad y una responsabi-
lidad de los gobiernos regionales.

El concepto de region tiene un significado muy amplio y sobretodo diferente
segln los contextos geopoliticos del dmbito latinoamericano y europeo. Se
designan territorios supranacionales como incluso submunicipales (es el caso
de Rio de Janeiro). Aunque de un modo muy generalizado se entiende por
regiéon un ambito territorial supramunicipal con unas caracteristicas econé-
micas, sociales y geograficas minimas que lo definen.

Esta definicion continda siendo muy amplia, en ella se incluyen tanto terri-
torios sin una estructura de gobierno como territorios que disponen de una
administracion regional. Por ello, en el marco de este capitulo entenderé por
regién un territorio que dispone de unas caracteristicas minimas econdmicas,
sociales y medio ambientales a las que podemos afadir singularidades histo-
ricas, culturales y politicas, como en el caso de las comunidades auténomas
espafiolas o los estados mexicanos, y disponen de limites administrativos
y de un gobierno “regional” diferencial situado entre la administracion del
estado-nacion y la administracion local. Es decir, entenderé por region lo que
propiamente es una region-estado o region-autonomia’. El hecho de deno-
minarla region y no Comunidad Auténoma o Estado o Departamento, etc., se
debe precisamente a la multitud de nombres constitucionales con los que se
designa en el ambito latino (que es el de este escrito) la region-estado.

Las regiones asi entendidas tienen, en la era info-global, no sélo la posibili-
dad sino, fundamentalmente, la necesidad de definir una estrategia integral

1 Como se observara, el contenido de este apartado se aplica a las subregiones o regiones
subestatales o subautonémicas que tienen como referencia un gobierno regional.
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del conjunto del territorio a partir de la cual articular diferentes estrategias
sectoriales. Aunque no pocas regiones, al igual que las ciudades, construyen
la estrategia general a partir de estrategias sectoriales previamente definidas,
y en especial de ordenacion del territorio, pero, una vez elaborada la estrate-
gia general, las sectoriales se reprograman.

En la era info-global la interdependencia de economias, sociedades y terri-
torios en general a partir de los flujos de informacion, mercancias, dinero y
personas entre territorios cada vez mas alejados conlleva una emergencia de
la region en su globalidad tanto como medio pero también como finalidad
para garantizar la calidad de vida de la poblacion.

La region hoy no puede observarse sélo como un territorio a ordenar, a través
de planes de ordenacion territoriales. El territorio regional no puede consi-
derarse como un elemento pasivo sobre el que dibujar las infraestructuras,
los servicios o el soporte sobre el que colorear los distintos usos deseables
del suelo. La region es un activo de la economia, del bienestar social, de la
sostenibilidad ambiental, y de la democracia; y, como tal, debe ponerse en
valor, debe posicionarse en el futuro y, por tanto, conocer e interpretar el
pasado con ojos de futuro?, es decir, precisa una estrategia.

Las principales razones de la emergencia de las regiones son:

- El mayor protagonismo econémico de las politicas de los gobiernos
regionales: infraestructuras y servicios, de promociéon econémica, em-
pleo, formativas, culturales y sociales propias, como resultado del pro-
ceso de coordinacion y sobretodo de homogeneizacion progresiva, para
periodos temporales dados, en el ambito internacional (Unién Europea,
Mercosur, pero también a través de las politicas financieras del F.M.I.
o del Banco Mundial, o arancelarias de la 0.M.C, etc.) de las politicas
macroeconémicas en manos de los gobiernos del estado-nacion. De este
modo pierden éstos su principal instrumento econémico y con ello impor-
tancia relativa tanto ante los gobiernos supranacionales como ante los
regionales.

- La ciudad competitiva, en el sentido de competente propiamente di-
cho, en la era de la info-globalizacion es la “ciudad region,” o mejor
dicho “las ciudades region”, es decir, las redes de ciudades y municipios
que se configuran en el ambito territorial de la region. Los actores de

2 Segln célebre expresion de Hanna Arendt: "mirar el pasado con ojos de futuro” que figura
en su libro titulado Estudios sobre la Revolucién (Madrid, ed.Alianza, 1995).
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las cadenas productivas, de los “clusters”, de los sectores claves o emer-
gentes de una economia local no se localizan de manera habitual en un
solo municipio, o incluso metrépolis, sino que se localizan en ambitos
espaciales regionales. Una constelacion de actores piblicos y privados y
de territorios a los que hay que dotar de una siempre renovada capacidad
de organizacion y accion para producir riqueza.

Un ejemplo en este sentido lo encontramos en el estudio efectuado por
Heriberto Villareal®, para el estado mexicano de Durango. En él identifico
6 ramas, de las 14 ramas de actividad econémica del estado que generan
el 66% del valor afiadido del estado, que registran una participacion
significativa a nivel nacional: Productos lacteos, industria de la madera,
industria de la carne, confeccion y prendas de vestir, etc. Los municipios
con nivel de actividad significativa en cada una de las ramas eran dife-
rentes, se disponia de diferentes mapas municipales en funcion de la
rama de actividad econémica. Analizando posteriormente los municipios
en los que se producia mayor valor afiadido en dichas ramas y que tenian
un papel de centralidad, se situaron en el mapa del estado y se dibujo
una figura, que se asemejaba a un triangulo, que fue denominada “los
vértices urbanos del progreso”, que eran los nodos de las redes de ciuda-
des de la competitividad econémica local.

El Tridngelc dal Progress
Wibriicam Urbacos

Villareal, H. “Durango: Gran Visién 2025” (2002). Estado de Durango.
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Por otra parte, las caracteristicas del desarrollo econdémico contempora-
neo implican la especializacion flexible de las empresas en un segmen-
to del proceso productivo para asi poder innovar permanentemente y
adaptarse a las exigencias cambiantes de la demanda. Este proceso de
especializacion conlleva la externalizacion de funciones productivas en el
entorno, tanto de otros segmentos productivos como de servicios avan-
zados: Marketing, asesorias fiscales y financieras, comunicacion, etc., la
competitividad de cada empresa depende de la calidad de empresas de
produccion 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 geograficos diferentes y
se entrelazan atravesando territorios, en ocasiones a nivel internacional
pero sobre todo a nivel regional, y sectores productivos con clasificacion
distinta como actividad econémica.

Ello implica, ademas, a nivel del conjunto de la cadena productiva o rama
de actividad, la necesidad de una coordinacion y blsqueda de efectos
sinérgicos de las funciones de investigacion, tecnologia, formacion y
produccion que ejercen diferentes actores desde municipios distintos.

Una estrategia de competitividad econémica, consecuentemente, tendra
como finalidad el fortalecer la capacidad de organizacion e innovacion de
esta red regional de actores y ciudades.

El gobierno regional es el mas capacitado para gestionar la interdepen-
dencia de ciudades y municipios que aseguran en un futuro la calidad
de vida de la poblacién. Las ciudades, en tanto nodos de innovacion, for-
macion, cultura y logistica son las que producen, distribuyen y organizan
los flujos econdmicos y sociales entre territorios cada vez mas alejados que
es lo que constituye la globalizacion. Las ciudades son la riqueza de las na-
ciones, efectivamente, pero, como se ha sefialado, no la producen solas de
manera autarquica, sino a través de la interaccion con otras ciudades y otros
municipios, en no pocas ocasiones, relativamente proximos en el territorio.

En este sentido la proximidad relacional mas adecuada para dar un carac-
ter consciente y sinérgico a las redes de ciudades es, sin duda, el gobier-
no regional, por ello es el principal depositario de la responsabilidad de
intentarlo.

Las ciudades se relacionan en diferentes ramas de actividad en el territo-
rio regional y nacional y entran, en no pocos casos, en relaciones de com-
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plementariedad y competencia con otras ciudades a nivel macrorregional
e internacional; se trata de promover el intercambio de informacion entre
las distintas ciudades y diferentes actores y fomentar la innovacion en el
conjunto de la red y articular una estrategia compartida, complementaria
y sinérgica, haciendo posible que los medianos y pequefios municipios se
vinculen mejor con las ciudades con mayor capacidad direccional.

Lejos de intentar controlar a los actores, y en especial a los ayuntamien-
tos, los gobiernos regionales con planteamientos horizontales y respetuo-
sos de la autonomia municipal, en base a una estrategia de negociacion
relacional basada en el “yo gano, t ganas” y en el “yo hago, t haces”,
deben abrir a los ayuntamientos y a los distintos actores que actdan en
el territorio para que formen una red. Una red articulada de ciudades y
municipios multifuncionales instaurada en la autonomia en la toma de
decisiones responsables. Las decisiones responsables son propias de unas
ciudades y municipios que han analizado su entorno y han identificado
con objetividad los intereses propios en la configuracion de la constela-
cion de intereses de los actores. De este modo, es habitual que la cola-
boracion aparezca como la principal ventaja competitiva de los actores
plblicos y privados de la red. Todo lleva a una gestion mas avanzada del
territorio.

Los gobiernos regionales son, en definitiva, los que con mayor facilidad y
legitimidad pueden crear el marco para que las ciudades y municipios en
funcion de los flujos existentes y posibles encuentren las complementa-
riedades y establezcan una sélida cooperacion para desarrollar proyectos
estructurantes de interés mutuo.

A su vez, un gobierno regional debe gestionar sus proyectos competen-
ciales en la perspectiva de fortalecer los sistemas de ciudades de la re-
gion; en este sentido, los principales objetivos que persigue un gobierno
regional son:

e  (arantizar el acceso externo con respecto a los principales
centros economicos, sociales y politicos del entorno macrorre-
gional en el que se encuentra.

e  Aumentar la movilidad interna sostenible, en especial a través
del transporte pablico.

®  Preservar la calidad ambiental de una manera integral que ase-
gure un desarrollo sostenible.

23



24

4

Estrategia Regional y Gobernanza Territorial: La gestion de Redes de Ciudades

e  Promover la igualdad de oportunidades sociales, educativas y
de empleo a toda la poblacion sin discriminaciones.

e  Fortalecer la capacidad de gobierno de las ciudades y munici-
pios en general.

e  Promover una estrategia de ordenacion y articulacion de los
sistemas de ciudades y areas metropolitanas.

®  Facilitar una oferta de vivienda asequible, asi como de servi-
cios de salud, sociales, culturales y educativos que permitan
garantizar los derechos sociales de la ciudadania y el valor de
uso de la ciudad para toda la ciudadania.

®  Fomentar las inversiones en las economias locales y las medi-
das de promocion de empleo, para aumentar la generacion de
valor afiadido de manera equitativa y sostenible.

®  Reducir los costos del suelo o frenar los procesos de especula-
cion del valor del suelo por escasez relativa en el nodo central,
promoviendo la construccion de vivienda en la region a través
de la promocidn de una estrategia de localizacion de la pobla-
cion en la region.

El territorio con mayor simbolismo para la ciudadania acostumbra
a ser la region. Senalaba que el territorio no puede entenderse como
un espacio pasivo sino como un activo, ahora es necesario afadir una
propiedad mas: el territorio es un lugar‘. El espacio, segln la célebre
expresion de M. Castells, hay que concebirlo como espacio de flujos y de
lugares. Entenderemos por lugar aquel territorio que tiene una signifi-
cacion positiva para los ciudadanos que lo habitan. Un territorio que la
ciudadania, a lo largo de la historia, ha construido una simbologia propia
que genera un sentimiento de pertenencia e identidad a la poblacion
contemporanea. El territorio es una entidad inclusiva, es decir, es el so-
porte fisico de las relaciones sociales; precisamente por ello se integra en
ellas, en el todo social, participando de la economia, de la simbologia, de
la educacion y la cultura de una colectividad.

El disponer de una identidad local, y en especial de un territorio-identi-
dad, permite a la ciudadania de dicho territorio actuar con personalidad

Ver Borja, J. La ciudad conquistada (Madrid, Alianza, 2004).
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propia, en la globalizacion. M. Castells® ha analizado magistralmente
la correlacion entre la globalizacion y la emergencia de sentimientos
identitarios. Por otra parte, un sentimiento de pertenencia e identidad
abierto es un factor clave del progreso econémico y social®, al conse-
guir, entre otros efectivos, el sustentar y legitimar los esfuerzos colec-
tivos para poner en marcha las ciudades o las regiones. En este sentido
debemos tener en cuenta que las regiones constituyen no sélo una
referencia identitaria de primer nivel sino que en muchos paises son el
principal factor identitario (Andalucia, Asturias, Catalufia, etc...., en
Espafa; Jalisco, Oaxaca, Yucatan, ..., en México; Escocia, Irlanda..., en
Gran Bretana; etc.).

Es imprescindible, sin embargo, que dicho sentimiento de arraigo comu-
nitario sea abierto, de lo contrario el territorio se cierra en si mismo y no
genera las interacciones de sinergia y complementariedad con otros te-
rritorios. Una identidad cerrada, es decir, no entendida como una manera
singular de estar en el mundo, acostumbra a desarrollar un sentimiento
de autocomplacencia que desprecia al otro y consecuentemente dificulta
la innovacion y la identificacion de nuevos retos, que, sin duda, alejan a
la region del camino del progreso’.

Por otra parte, sélo un sentimiento pluralista es capaz de avanzar y
ampliar sus horizontes, integrando nuevos elementos culturales y tec-
noldgicos. Sélo un posicionamiento pluralista es capaz de visionar el
territorio regional desde una perspectiva no homogeneizadora, y asi
poder reconocer la importancia asimétrica de sus municipios y ciudades
e identificar las redes de ciudades de las que depende su desarrollo
regional.

En definitiva, la region constituye el lugar idoneo para desarrollar de
una manera consciente la construccién colectiva del desarrollo humano,
al disponer de uno de sus ingredientes fundamentales: EL medio socio-
geografico de fortalecimiento de un sentimiento identitario abierto y
pluralista.

> Ver Castells, M. La era de la informacién. Vol. II: El poder de la identidad. (Madrid. Ed.
Alianza,2002).

6 Ver Castells, M. y Himanen, P. El Estado del Bienestar y la Sociedad de la Informacion:
El modelo de Finlandia (Madrid, Ed. Alianza, 2003). Ver también “Cultura de accién y com-
promiso de la ciudadania” del Centro de Estrategias y Desarrollo de Valencia (http://www.ceyd.
org).

7 landen, S. Riqueza y pobreza de las naciones (Barcelona. Ed. Critica, 2004).
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2. La vision del futuro de la region, del planeamiento y del go-
bierno no puede ser la que era.

Aprovechar las oportunidades de la region para el desarrollo humano sefala-
das en el anterior apartado s6lo puede hacerse a condicion de que efectuemos
un triple abandono: Las visiones homogeneizadoras y zonales de la region,
el planeamiento vertical y jerarquico y las formas de gobierno tradicionales
del estado-nacion.

2.1. De la region homogénea a las ciudades (nodos) que articulan el te-
rritorio.

Ha sido, y aln es, una finalidad muy extendida en los planes de ordenacion
urbana el equilibrar el territorio regional de manera homogénea, es decir, de
tal modo que la poblacion se distribuya de manera simétrica en el conjunto
del territorio. Este modelo, que por supuesto no intenta regular y conducir
hacia objetivos de desarrollo sostenible las dinamicas que efectivamente se
dan en el territorio, sino que intenta oponerse e imponerse a ellas, no sélo
ha llevado a la crisis al planeamiento territorial?, sino que ha dificultado atn
mas a las aglomeraciones urbanas encaminar la solucion de sus problemas,
al negarles los recursos por priorizar un desarrollo econémico y social, que
nunca se produjo, en otras zonas de baja densidad.

Esta vision tradicional acostumbra a optar por una estructura de ordenacion
del territorio por comarcas “naturales”. Definidas éstas por criterios orogra-
ficos, que no contemplan la revolucion de las comunicaciones, y econémicos
anteriores no sélo a la emergencia de la economia del conocimiento, sino
incluso a la denominada sociedad industrial. Estas comarcas serian las recep-
toras de las politicas de desconcentracion de la poblacion y de las actividades
econdmicas y sociales de las ciudades y areas metropolitanas.

Esta vision actualmente esta siendo legitimada a partir de un ecologismo
ahistorico®, que no contempla la importancia que tiene, desde la perspectiva
de la sostenibilidad, la densificacion urbana como clave para no manchar el
territorio y como condicion de rentabilidad y bajo gasto de energia para las

& Ver Font, A. Planeamiento Urbanistico: De la controversia a la renovacién (Barcelona,
ed. Diputacién, 2003).

° En el sentido que no contempla las condiciones en las que vive la poblacion, ni las ten-
dencias o dindmicas de su transformacion. El ecologismo ahistérico parte de una supuesta
situacion pretérita del territorio que de hecho nunca ha existido.
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infraestructuras y servicios necesarios para la calidad de vida moderna. Olvida
temas tan claves para la sostenibilidad y bienestar de la poblacion como la
revitalizacion de los centros historicos de las ciudades y la renovacion de las
areas urbanas degradadas. Pero también el posicionamiento homogeneizador
es justificado por una vision de la sociedad red, y en concreto de las redes de
ciudades y municipios en una region, extraida de las redes de los pescadores
que son perfectamente simétricas y sus nodos son perfectamente iguales.

Las redes regionales de ciudades se parecen mas a la red de Internet en que
un usuario, en este caso municipio, no se conecta directamente a la red
global sino que lo hace a través de un servidor que en nuestro caso son las
ciudades centrales o, mejor, nodales. De la potencia y calidad de esta ciudad
central (servidor de la red) dependera la insercion del municipio a la globali-
dad. Las ciudades son la condicion del desarrollo regional siempre que éstas
sean competentes y exista una difusion en el territorio regional de los flujos
econdmicos que atrae y produce la ciudad nodal.

En la era info-global la asimetria en la ordenacion del territorio es condicion
de progreso, diversidad y equidad. No es ésta la concepcion que subyace en
no pocos planes territoriales. Para éstos son las ciudades nodales las que
absorben la poblacion, la renta del conjunto de la region y, por tanto, su
reduccion significaria un desarrollo territorial mas equilibrado. Esta vision
puede ser desterrada al cajon de las malas ideas, que ademas no han funcio-
nado nunca, ni en los inicios de la era industrial®.

Otra vision de la region a abandonar es la funcionalista. Consiste en espe-
cializar el territorio regional en funciones: comercial, industrial, residencia,
turismo, finanzas, etc., de modo que cada fragmento del territorio dependa
de los demas para asequrar el funcionamiento regional. De este modo, en su
opinion, se genera un equilibrio organico en que cada fragmento de territo-
rio acta como un 6rgano, es decir, con una funcién especifica. En no pocas
ocasiones el concepto ciudad-region expresa esta concepcion funcionalista
en la cual es el conjunto de la region el que actia como una ciudad completa,
con todas sus funciones, mientras las distintas ciudades y territorios cumplen
funciones aisladas.

La vision funcionalista no tiene, desde la perspectiva de la Sociedad del
Conocimiento, ningln sentido econémico puesto de lo que se trata es de
incrementar la densidad de interacciones entre informaciones y conoci-

10 Ver Pascual Esteve, J.M. La gestion estratégica de las ciudades (Sevilla, Junta de Anda-
lucia, 2002), pag. 437.
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mientos complejos y diversos. La Economia del Conocimiento requiere una
dimension y sobre todo densificacion de relaciones urbanas que permitan
la calidad de la innovacion y que, de este modo, se puedan enraizar los
sectores emergentes de la nueva economia. Por otra parte, el funcionalis-
ta es un modelo altamente costoso en infraestructuras de movilidad y de
abastecimiento de energia. Desde el punto de vista de la ecologia humanay
de la calidad de vida es poco recomendable al obstaculizar la diversidad de
actividades y personas conviviendo en un mismo espacio. Y desde la optica
de la sostenibilidad es un modelo insostenible porque conlleva un intenso y
extenso uso del coche privado para responder a las exigencias de movilidad
territorial, y “mancha” el territorio de manera extensa al desconcentrar las
funciones urbanas.

Aprovechar las oportunidades de las regiones para contribuir al progreso
humano significa cambiar la vision sobre la estructuracion territorial de la
region, y optar por fortalecer distintas polaridades, en un esquema policén-
trico, que no se opone sino que reclama una ciudad nodal de referencia, que
permita al conjunto de la region ser competente en la era infoglobal y que le
asegure el acceso equitativo y sostenible a las oportunidades y los servicios
de la Sociedad del Conocimiento.

El cambio en la forma de planificar de las regiones no sélo debe cambiar de
perspectiva, al variar los contenidos de la vision del territorio regional, sino
que debe ampliarse. La planificacion regional no sélo puede ser territorial,
a pesar de las cada vez mas intensas interacciones entre el territorio y la
economia, sino que debe abarcar a todos los ejes de actuacion del gobierno
regional, y, sobre todo, la planificacion debe ser estratégica. El gobierno
regional debe disponer de una estrategia integral para aprovechar las opor-
tunidades que hoy se presentan a los gobiernos regionales de contribuir al
progreso humano, no sélo de la poblacion residente en su ambito territorial
sino a la del conjunto del estado-nacion e incluso a nivel macrorregional
internacional.

La estrategia general da un marco de referencia, a través de la identificacion
de unos criterios de actuacién y unos proyectos clave, a las estrategias y
politicas sectoriales.

La elaboracion de la estrategia regional hoy debe superar los planteamientos
verticales. En la actualidad, digamoslo con toda claridad, es inviable cual-
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quier planteamiento que atribuya en exclusiva a una administracion la tarea
de planificar un territorio en que estén comprometidas responsabilidades e
intereses de otras administraciones y otros actores.

Desde el punto de vista del proceso de su elaboracion, la estrategia debe
ser compartida con el conjunto de actores piblicos y privados que actdan
en el territorio y, por ello, el proceso de elaboracion de la estrategia debe
contemplar espacios e instrumentos para la participacion y cooperacion
entre los actores y de procesos de participacion ciudadana y estudios de
opinidn para conocer las principales demandas de la ciudadania, asi como
sus principales retos. Por otro lado, la estrategia debe ser rigurosa, es
decir, no sélo que disponga de buenos analisis sino, sobre todo, que iden-
tifiqgue con claridad los principales criterios de actuacion y los proyectos
estructurantes. Es una opinion habitual de profesionales “divinos” de la
planificacion y poco amigos de la participacion, el considerar antagonico
generar acuerdos y disponer de una estrategia clara. Realmente es mas di-
ficil, pero el Gnico modo para desarrollar una estrategia no compartida es
a través de una situacion autoritaria en que un poder econémico o politico
impone al conjunto de los actores y a la sociedad en general su estrategia.
La combinacion entre rigor metodoldgico, cooperacion piblica y privada y
participacion ciudadana es la (nica garantia para que, del desarrollo de la
estrategia, resulte un progreso humano.

Otro aspecto que debe abolirse del planeamiento tradicional es la separa-
cién entre planificacion y gestion del plan. El plan es elaborado por unos,
ya sean departamentos, equipos técnicos, comités, etc., para que otros lo
ejecuten. Este modo tan extendido de entender la planificacion y la ges-
tion es origen de importantes defectos. En primer lugar, el plan resultante
acostumbra a ser menos complejo y a la vez menos realista, al perderse el
conocimiento experto de los gestores y ejecutivos. En segundo lugar, resul-
ta menos viable su ejecucion, al no contemplar el plan los requerimientos y
las especificaciones propias de la ejecucion de los proyectos; y por Gltimo,
resulta mas dificil la tarea de evaluacion y reprogramacion permanente, al
establecerse una distancia dificil de salvar entre elaboracion y ejecucion
del plan.

La estrategia de las regiones, al igual que la de las ciudades, requiere que
la planificacion, o etapa de elaboracion de la estrategia, se entienda como
la etapa inicial de la gestion estratégica, entendiendo ésta como un instru-
mento para la construccion colectiva del desarrollo humano. Todo ello se
desarrollara mas especificamente en otros apartados.
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Las visiones de la region a superar: El ecologismo homogeneizador y ahistori-
co asi como la vision funcionalista de la ciudad-regién tienen en com(n una
misma forma de entender el gobierno regional. Al concebir un territorio sin
polaridades, el gobierno regional aparece como el poder regulador que domina
todo el territorio, a él le corresponde asegurar la gobernabilidad del territorio.
A los ayuntamientos les corresponden unas competencias muy limitadas de
acuerdo con la escasa importancia que en estas visiones territoriales tiene
el municipio. De hecho, la concepcion del gobierno regional es la misma que
habitualmente se tiene del gobierno del estado-nacion en relacion al conjunto
de administraciones publicas que actdan en el territorio nacional.

En la era info-global, en el avance que se esta produciendo hacia una nueva
sociedad - la denominada Sociedad del Conocimiento o también Sociedad
Red - esta eclosionando la forma de gobernar que ha regido, desde finales
del siglo XVIII y principios del siglo XIX, a los estados-nacion de América y
Europa.

La sociedad en red pone en cuestion una concepcion de la accion del gobier-
no basada en:

- Las competencias exclusivas entre administraciones pablicas que irreme-
diablemente deben coordinar sus actuaciones y presupuestos para de-
sarrollar los proyectos complejos que hoy precisan los territorios para
generar valor afiadido.

J. Vignon® ha sefialado que debe abandonarse la idea de organizar la
realidad politica asignando a cada nivel geografico un nivel de compe-
tencias, puesto que ya no se corresponde a la realidad de un mundo que
se ha hecho muy complejo y se caracteriza por el creciente solapamiento
de las responsabilidades y por una circulacion muy rapida de la informa-
cion.

- Las relaciones de jerarquia y verticalidad entre administraciones pablicas.
Las competencias atribuidas a las administraciones territoriales, regiones
y municipios, se consideran subordinadas con respecto a las del estado-
nacion.

1], Vignon es el responsable del grupo de trabajo sobre gobernanza en la Secretaria General
de la Comision Europea, Ver entrevista en Instituciones y Desarrollo. Barcelona, Instituto
Internacional de Gobernabilidad. 2001.
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- La planificacion y programacion entendida de arriba-abajo, como se ha
sefialado anteriormente, en que las administraciones de menor rango te-
rritorial precisan de unas directrices de las administraciones de mayor
rango para poder actuar en el territorio.

- Una vision del gobierno segregada y protegida de toda cooperacion con
el sector privado para el desarrollo de proyectos de interés ciudadano. Lo
que ha llevado en no pocas ocasiones a la extension de la corrupcion al
establecerse la colaboracion entre el sector piblico y privado fuera de los
canales legales y dotados de flexibilidad y transparencia.

- la participacion ciudadana entendida exclusivamente como consulta
electoral, cuando se requiere la implicacion consciente de la ciudadania
en la construccion colectiva del progreso humano.

Estos elementos de crisis citados son la punta de un gran iceberg que cues-
tiona las formas de gobernar actuales. La era info-global requiere una concep-
cion del gobierno entendida como gobierno red y una nueva gobernabilidad
sustentada en lo que se denomina gobernanza, es decir, en la gestion de las
interacciones entre los actores para orientar efectivamente a la sociedad hacia
el progreso humano. Esta nueva manera de entender la accion del gobierno,
y en especial de los gobiernos territoriales, se debe a la quiebra del principio
basico de la politica en la época de los estados-nacion: cada gobierno actla
en un territorio y cada territorio abarca una sociedad, sea ésta una ciudad,
una region o una nacion. En el proximo apartado analizaremos el tema.

3. La gobernanza territorial como alternativa para el progreso de
las regiones y ciudades: Una mayor interdependencia entre te-
rritorios y una mayor autonomia de los gobiernos territoriales.

La creciente interdependencia econémica y social entre los territorios significa
que cada uno de los territorios, y muy especialmente las ciudades o de modo
mas general los municipios, amplia la cantidad de territorios con los que in-
teracciona a la vez que incrementa la intensidad de las mismas. Los intercam-
bios y pasantias de profesores y estudiantes entre universidades no cesan de
aumentar en extension geografica y en intensidad, los municipios turisticos
reciben visitas de una cada vez mas variada procedencia, la oferta de mercan-
cias al consumo en los mercados es cada vez mas diversificada en tipologias,
calidades y origen geografico, etc. Por otra parte, la innovacion constante, la
emergencia de las buenas practicas y su difusion universal a través de Inter-
net, comporta que la observacion entre unos y otros sea permanente.
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Este tipo de interdependencia fortalece la autonomia y no la subordinacion
en los territorios que tienen una delimitacion politica administrativa y por
tanto un gobierno, como es el caso de los municipios y las regiones. La
multiplicacion de dependencias o, incluso mejor, de interdependencias da
margen de autonomia para la eleccidn de politicas y de aliados. Acontece el
mismo principio valido en las relaciones internacionales: un pais pequefio o
débil solo puede ser independiente si logra ser dependiente de mas de un
pais grande o poderoso.

La era info-global genera un medio que favorece la aparicion de fenémenos,
que sin duda van a intensificarse con el transcurrir del tiempo, que estan
quebrando la forma de gobernar y gestionar los territorios propios de la era
industrial y del estado de bienestar. Entre ellos destacamos:

Las ciudades definen de manera auténoma su estrategia: La supe-
racion del marco competencial de los gobiernos territoriales.

En este contexto las ciudades definen de manera progresiva sus estrategias
integrales. El éxito de la planificacion estratégica en todo el ambito latino
es una buena prueba de ello. Sélo en Espafa se han identificado 187 muni-
cipios®?, mas de 20 solamente en Andalucia, que disponen o han iniciado la
elaboracion de un plan estratégico.

La gran mayoria de estos planes han sido promovidos y son presididos por un
alcalde o alcaldesa que han convocado a los principales actores de la ciudad
y a las principales entidades representativas de los diferentes sectores de
la ciudadania. Lo mas destacable desde el punto de vista de la manera de
gobernar es que no se ha solicitado la colaboracion de la ciudadania para ela-
borar un plan de actuacion del Ayuntamiento, o para elaborar el presupuesto
municipal ahora que estan de moda los presupuestos participativos. No, esto
no constituye ningln hecho diferencial, puesto que se convoca a la colabo-
racion y a la participacion en el ambito de las competencias municipales. La
novedad consiste en que se ha considerado la ciudad integramente y se han
identificado los proyectos mas importantes para el desarrollo de la ciudad,
independientemente de que afecten o no a las competencias que tienen atri-
buidas los ayuntamientos. Y, lo que es mas importante, no pocos planes han
establecido una serie de criterios de actuacion comunes, que constituyen un
marco referencial para todos los actores®™.

2 http://www.ebropolis.es.
3 Sin embargo no todos los planes han tenido la calidad suficiente, ni han visionado su
capacidad de inaugurar una nueva forma de gobernar.
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Los gobiernos locales han asumido los retos del conjunto de la ciudad, y no
s6lo han asumido el compromiso que les corresponde de gestionar eficaz y
eficientemente unos recursos econdémicos y unos servicios financiados por
ellos; sino que han asumido la responsabilidad sobre el desarrollo de la ciu-
dad en su conjunto. En muchos casos, por primera vez, la ciudad se observa
en su globalidad y no fragmentada por su observacion sesgada desde las
oOpticas de las competencias municipales.

Y lo que también sobresale es que a partir de la elaboracion de una estrate-
gia compartida, las alcaldesas y alcaldes mas avanzados, la han impulsado a
través del dialogo y el acuerdo con otros actores y en especial con las admi-
nistraciones piblicas, en Espafia sobre todo con los gobiernos autonémicos
o0, en el lenguaje de este escrito, regionales.

La elaboracion de la estrategia estd suponiendo, por una parte, la supera-
cion del marco competencial para intentar dar satisfaccion a las necesidades
progresivas y cada vez mas complejas de la ciudadania, y por otra, el inicio
de una manera de gobernar a través de la cooperacién entre actores y la co-
laboracion de la ciudadania.

Por otra parte, debe abandonarse por erronea la posicion que considera que
si los municipios elaboran su estrategia cerraran su territorio y tenderan a no
colaborar ni con los otros municipios ni con el gobierno regional. Ya hemos
visto que es la conciencia de las interdependencias la que esta en la base del
planteamiento estratégico, pero ademas si la elaboracion de un plan estraté-
gico se hace correctamente pronto se observaran las mayores oportunidades
que se presentan a los municipios si complementan sus estrategias. Un ejem-
plo muy claro lo encontramos en la ciudad de Barcelona. El plan estratégico
de esta ciudad intento, desde siempre, sin éxito, que los ayuntamientos del
area metropolitana se incorporaran al proceso y elaborar una estrategia me-
tropolitana. Tuvieron que pasar casi 14 afos (de 1988 a 2002) para lograrlo.
En este periodo, los municipios metropolitanos en su casi totalidad elabora-
ron sus planes estratégicos y en ellos aparece siempre tanto la necesidad de
estructurar el area metropolitana como la importancia para dichos municipios
de hecho que la ciudad central (Barcelona) ganara competitividad en el sis-
tema urbano europeo.

Sin duda la elaboracion de una estrategia regional integral y compartida
tendria los mismos efectos en la manera de gobernar y seria una condicion
para que las regiones asumieran a fondo las oportunidades que les ofrece la
era info-global.
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- Las estrategias definen el territorio y no el territorio las estrate-
gias.

En la estrategia de las ciudades se observa que sus objetivos y sus ejes
estructuradores no se despliegan en el mismo ambito territorial. Al tratar
los temas propios de servicios sociales, el ambito territorial en las ciudades
acostumbra a ser inferior al municipal como los barrios o distritos. Este es el
caso de la reduccion del absentismo escolar o la ayuda domiciliaria a familias,
por ejemplo. Si los objetivos se refieren a temas de movilidad, como es el
caso del transporte pablico, posiblemente nos estemos refiriendo a un ambito
territorial metropolitano o regional. Las grandes infraestructuras, como es el
caso de los aeropuertos o las grandes carreteras, es habitual que nos refieran
al territorio nacional, que es en el que se toman las principales decisiones al
respecto, o macrorregional, si queremos aumentar la masa critica de viajeros
0 cohesionar un territorio singular econémica o culturalmente. Si tomamos
en consideracion los grandes equipamientos econémicos como las “Ferias de
Muestras” (ferias de negocios) nos damos cuenta de que la competencia es
internacional y las alianzas para mantener o ampliar una cuota de mercado se
establecen entre Ferias en este ambito. Lo mismo acontece con los “Palacios
de Congresos”. En el caso de los grandes equipamientos culturales, como la
“Ciudad de las Artes y las Ciencias” de Valencia, o del patrimonio histérico,
como Teotihuacan en México, la Catedral de Sevilla o la Alhambra de Granada,
etc., su estrategia de visitantes también debe establecerse internacionalmen-
te aunque en distintos ambitos.

No obstante, no se puede perder de vista que el ambito territorial en el que
se establece el mayor nimero de relaciones que afectan a la calidad de vida
de la poblacion de una ciudad es el de la region. Cadenas productivas, en-
sefianza superior (universidades), sanidad, movilidad: residencia-estudios y
residencia-trabajo, energia, sostenibilidad, equipamientos culturales, turis-
mo interior, etc.

La interdependencia entre ciudades y territorios ha puesto en evidencia que
un gobierno territorial, de una ciudad o regiéon, no puede limitarse a su
territorio administrativo para asegurar la calidad de vida de su ciudadania,
sino que hay territorios diferenciados para cada estrategia o subestrategia
sectorial.

Digamoslo con claridad, en la era info-global son las estrategias las que de-
terminan el territorio y no el territorio las estrategias. Es decir, un gobierno
democratico y, por tanto, representativo al persequir objetivos de calidad de
vida para la ciudadania no puede limitar el territorio de definicion de sus es-
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trategias y politicas a sus limites administrativos, y debe establecer acuerdos
multinivel con actores privados y pablicos a nivel horizontal, motivados en
el interés comdn.

De este modo se quiebra el principio politico-administrativo de que la accion
de un gobierno debe circunscribirse a un territorio. El caso quizas mas cono-
cido y polémico de esta vision tradicional de entender la politica lo encontra-
mos en el tema de las conurbaciones urbanas y areas metropolitanas.

Es conocido que en la mayoria de paises europeos la estructura municipal se
cre6 en la Edad Media, y en aquella época la urbanizacién acostumbraba a
ser mas reducida que los términos del municipio. El crecimiento de la urbani-
zacion, impulsado por la revolucion industrial, significo que la aglomeracion
urbana se extendiera a otros municipios colindantes o proximos. Dos formas
de crecimiento urbano predominaron:

La extension de la urbanizacion “en mancha de aceite” a través de los
municipios colindantes, creando un continuo urbano en el espacio.

La suburbanizacion de las periferias, desconcentrando desde el municipio
central viviendas o industrias en municipios proximos, pero sin conti-
nuidad territorial de la urbanizacion, y estableciéndose entre ellos una
relacion de dominacién (subordinacién entre el municipio central y los
periféricos o suburbanizados).

El desarrollo de la urbanizacion o ciudad polimunicipal genero, desde finales
de los afios 50 hasta hoy, un debate para la creacion de un nuevo gobierno
metropolitano que pudiera ordenar y gestionar los servicios de esta aglome-
racion plurimunicipal. La necesidad de este nuevo gobierno pocos la ponian
en duda (era el paradigma politico dominante), la discusion aparecia en
quién tenia que presidirlo: El municipio central, porque dispone de la mayor
parte de la poblacion y porque su dinamismo es el que ha creado la ciudad
metropolitana; un nuevo gobierno surgido de elecciones especificas, porque
la metropolis tiene una realidad diferenciada y singular respecto a la suma de
los municipios metropolitanos; o el gobierno regional, por ser una aglome-
racion de diversos municipios en el territorio regional y no se precisa crear
nuevos niveles de gobierno.

Las discusiones contindan e incluso se amplian al aparecer lo que se ha deno-
minado regiones metropolitanas que abarcan un territorio mas amplio y en el
que se inserta generalmente el drea metropolitana. Las regiones metropolita-
nas se caracterizan por su caracter policéntrico, ademas del municipio central
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encontramos otros subcentros metropolitanos que a su vez tienen un ambito
de centralidad con relacion a otros municipios, estos subcentros interactdan
entre siy con el principal centro organizador metropolitano con el que tienen
relaciones de dependencia.

En la actualidad, dada la ampliacion y la intensificacion de las interacciones
entre municipios, el area o la region metropolitana es un ambito territorial
mas, aungue sea el mas importante, de las relaciones significativas de los
municipios metropolitanos. En la era info-global no se puede pensar en tér-
minos de establecer entidades politico-administrativas en todos los &mbitos
territoriales significativos para la estrategia de una ciudad porque serian
demasiados, sino en establecer multitud de acuerdos de cooperacion entre
administraciones. Estos acuerdos deben poner el énfasis en el objetivo con-
creto a conseguir -servicios, actividades, infraestructuras- mas que en los
sujetos -administraciones, municipios,...- que tienen que coordinarse pero
sin especificar la finalidad concreta de dicha coordinacion como se ha venido
haciendo tradicionalmente. Es decir, se trata de gobernar en red. Entendiendo
por red un conjunto de actores dotados de autonomia entre si que, de manera
coordinada, desarrollan un proyecto en comdn.

Con todo ello no niego, ni mucho menos, que en determinadas situaciones
no sea conveniente plantearse un gobierno metropolitano, sino que simple-
mente quiero poner el acento en la pérdida de centralidad de esta tematica,
la de los gobiernos metropolitanos, dada la multiplicacion de territorios en
los que deben establecer acuerdos las ciudades y también las regiones para
gestionar sus estrategias.

En conclusion, en la nueva forma de entender la politica lo fundamental
para los gobiernos territoriales ya no es desarrollar politicas en un territo-
rio para garantizar la calidad de vida, sino garantizar la calidad de vida de
una poblacion residente en un territorio desarrollando las estrategias y
las alianzas entre actores en aquellos territorios donde sea necesario y
posible.

- El municipio es la unidad basica de las redes territoriales.

Es habitual en la forma tradicional de entender la politica, el reclamar la
supresion de municipios cuando la ciudad supera los limites municipales y se
avanza hacia el hecho metropolitano. Por otra parte, en los paises europeos
en los que existe una estructura municipal que arranca de la Edad Media ha
sido habitual el plantearse la reduccion de los municipios.
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Plantearse la reduccion de municipios era muy propio de la politica en la era
industrial. Hoy, sin rechazar, sino todo lo contrario, la reduccién de muni-
cipios cuando ésta sea posible, se debe afirmar que este tema, al igual que
el de los gobiernos territoriales, esta perdiendo actualidad, y ello por las
siguientes razones:

- Lainstitucionalizacion metropolitana ha resultado ampliamente insatis-
factoria. La gran mayoria de los gobiernos metropolitanos estudiados®
muestran una clara insatisfaccion con relacion a sus limites territoriales
asi como con las competencias que tienen atribuidas. La extensién y la
intensificacion de las interdependencias, una de cuyas consecuencias es
la emergencia de las regiones metropolitanas, cuestiona las instituciones
establecidas y poco flexibles.

- Laexistencia de un gobierno local genera una entidad propia al municipio
y una dinamica econémica y social territorial especifica que, a menudo,
no se tiene suficientemente en cuenta.

- El municipio, por su historia y tradicion, genera un sentimiento de iden-
tidad local fuerte que levanta muchas resistencias entre la poblacion a su
disolucion y agregacion con otro municipio colindante, que en no pocas
ocasiones existen importantes sentimientos de rivalidad.

- Las ultimas reducciones de municipios en paises europeos hacen desa-
consejable, por la conflictividad producida por esta via como opcion ge-
neral, ordenar mas racionalmente el territorio.

Hasta aqui los argumentos en negativo. Lo mas importante es un argumento
positivo y es que, en la perspectiva contemporanea de un territorio verte-
brado por redes de ciudades y municipios, lo fundamental es disponer de una
unidad relacional basica a partir de la cual configurar las redes territoriales y
las alianzas y acuerdos para el desarrollo de proyectos en cooperacion. Por las
razones sefialadas aparece claro que ésta debe ser el municipio.

En el horizonte del panorama politico territorial aparece la multiplicacion
de acuerdos entre gobiernos locales, entre éstos y el gobierno regional, y la
cooperacion piblica y privada para el desarrollo de estrategias y proyectos.
Por lo que se requieren formulas agiles, transparentes y flexibles, como con-

1% Ver el estudio sobre 18 metropolis europeas de Belil, M. y Espinds, M. “Aproximacion a la
gobernabilidad de las areas metropolitanas europeas” en Elements de Debat Territorial. Dipu-
tacion de Barcelona, 2001.
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venios, conciertos etc., alejados del burocratismo y en las que el objetivo, el
proyecto por el que se hace el acuerdo, predomine sobre la organizacion para
hacer posible el gobierno en red.

Debe entenderse el municipio como una palabra en un hipertexto informatico:
la palabra es la misma pero su significado varia muy a menudo en los distintos
textos. El papel de cada municipio es diferente segin las redes de ciudades y
municipios de las que forma parte, tanto por insercién econémica y social como
por adscribirse voluntariamente para conseguir objetivos mediante acuerdos.

Sin duda, el gobierno que sera mas ampliamente reconocido para impulsar la
gestion de redes de ciudades sera el gobierno regional, siempre que parta de
los principios de: Respeto a la autonomia local y no injerencia en asuntos
municipales; subsidariedad respecto a la actuacion de los gobiernos locales y
consideracion a la asimetria de los municipios y de sus gobiernos respecto a
la importancia demografica y econdmica y social; cooperacion para establecer
las redes de ciudades, a partir de una negociacion en que el fortalecimiento
de la relacion tenga alGn mayor importancia que los contenidos.

- El territorio-proyecto principal factor de desarrollo.

El que un territorio disponga de una estrategia clara, consistente y comparti-
da en el sentido de que exista un compromiso de accion por parte de los prin-
cipales actores y el apoyo de la mayor parte de las entidades representativas
de la ciudadania aparece como el principal factor de desarrollo humano®.

A menudo se considera que el desarrollo de un territorio depende de la exis-
tencia de infraestructuras y servicios que son éstas las que lo sustentan. Esta
afirmacion es cierta siempre que exista la capacidad de organizacion en el
territorio para darle un valor de uso. Un buen ejemplo lo encontramos en
la ciudad de Sevilla. Después de la Expo-92 la ciudad disponia de un mag-
nifico recinto como parque tecnoldgico, Cartuja-93. El parque se ocupd con
oficinas de la administracion publica, al no existir demandas de empresas
tecnolodgicas. Posteriormente, a finales de los 90 y sobre todo en los inicios
de los 2000, Sevilla increment6 notablemente su dinamismo econémico y
especialmente el tecnoldgico y aparecieron las empresas de tecnologia que
demandaban suelo en una Cartuja que estaba ocupada por edificios adminis-
trativos, lo que ha llevado recientemente al Plan Estratégico (2003) y al Plan
de Urbanismo (2004) a encontrar nuevos emplazamientos.

1> Berg, L.Van der, en Metropolitan Organising Capacity: Experiences with Organising
Major Projects in European Cities ( Aldershot, Ashgater, 1997).
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Como consecuencia de los enfoques econémicos predominantes en la era in-
dustrial, que se fijaban mas en la produccién material que en la creacion de
valor propiamente dicha, las infraestructuras y los servicios de ser un medio
se convirtieron en un fin. Es un error muy comin confundir el resultado con el
medio. Asi, ante una sociedad muy avanzada, se admiran sus universidades,
sus aeropuertos, sus mercados, etc., y se concluye “si estas infraestructuras y
servicios las tuviéramos nosotros, otro nivel de desarrollo tendriamos”. Lo que
ocurre no pocas veces es que se dispone de estas infraestructuras y funcionan
bien porque existe capacidad social para su uso y su gestion de calidad.

El contrario también es cierto, sin infraestructuras no puede desplegarse toda
la capacidad de accion de una sociedad, pero sin duda éste sera siempre el
principal factor critico del progreso.

En la actualidad, el desarrollo medido en términos econémicos y sociales se
observa como un resultado de un proceso de expansion de las capacidades de
los agentes entendidas tanto colectiva como individualmente™. Los proyectos
estructurantes en general, tanto fisicos como educativos y culturales, sélo
pueden recibir este nombre si responden como los medios, si se configuran
como el soporte de esta capacidad colectiva de construir el futuro.

Lo fundamental hoy es que la propia region, en su globalidad, se estructure
como proyecto colectivo y empiece a actuar. Sin actuaciéon no hay futuro,
pero si esta actuacion no responde a los deseos, expectativas y demandas de
la ciudadania y de los principales actores tampoco habra futuro porque sera
insostenible socialmente.

El que una region se dote de una estrategia compartida, significa que se con-
figura como region-proyecto, articulada en base a las redes de ciudades, pero
debe de tenerse en cuenta que esta region-proyecto esta siempre en permanente
construccion y renovacion, es un proyecto sin término, tanto por los constantes
procesos de cambio del entorno, como por el resultado de la propia accion que
modifica las expectativas y percepciones de los actores y de la ciudadania.

- Gobernanza territorial: Un nuevo arte de gobernar.
Una vez identificados los principales factores que provocan la crisis del go-

bierno tradicional en el territorio, al quebrarse la vision del desarrollo eco-
némico y social de la que partia y en especial el enfoque y la practica de las

% Esta es la tesis, entre otros, de A. Sen, El desarrollo como libertad (Barcelona,
ed.Destino,1998).
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politicas pablicas en los territorios, es el momento de explicar como este
nuevo arte de gobernar denominado gobernanza nos permite afrontar los
retos en que se ha atascado la politica tradicional.

Por gobernanza se entiende la gestion de las interdependencias entre los
actores orientada a conseguir el desarrollo humano. Por desarrollo o progre-
so humano entenderemos el desarrollo que compatibiliza: incremento de la
renta, equidad, sostenibilidad, y fortalecimiento de la libertad individual y
de la democracia.”

La gobernanza o gobierno en red significa, como bien sefialan I. Blanco y
R. Goma®, el reconocimiento de la complejidad como elemento intrinseco
del proceso politico; un sistema de participacion y colaboracion de actores
plurales en el marco de redes plurales y una nueva posicion de los poderes
plblicos en los procesos de gobierno, lo que significa la adopcién de nuevos
roles e instrumentos.

La gobernanza es el estilo de gobernar propio de la Sociedad del Conocimien-
to. J. Prats® sefiala que la transicion de las sociedades industriales a info-
globales conlleva un reajuste de las economias y las relaciones sociales, y en
relacion a estos cambios resulta insuficiente la forma de gobernar tradicional,
basada en la accion del gobierno, y emerge la necesidad de la gobernanza. La
gobernabilidad contemporanea exige Gobernanza. La razdn, continda Prats,
es que la gobernabilidad hoy se “proyecta ampliamente como una capacidad
social, como un atributo colectivo de toda la sociedad para dotarse de un
sistema de gobierno que empuje el carro de los objetivos de desarrollo hu-
mano. Un sistema social es gobernable cuando esta estructurado socio-poli-
ticamente de modo tal que todos los actores estratégicos se interrelacionan
para tomar decisiones colectivas y resolver sus conflictos conforme a un
sistema de reglas y procedimientos formales e informales (que pueden regis-
trar diferentes niveles de institucionalizacién) dentro del cual formulan sus
expectativas y estrategias”.

La perspectiva de la gobernanza nos permite superar las deficiencias del go-
bierno tradicional e incorporar los nuevos fenémenos sociopoliticos y, de este
modo, poder establecer una estrategia regional de manera eficaz y democra-
tica.

17 Ver Prats, J. Instituciones y Desarrollo n° 7. Barcelona. Instituto Internacional de Gober-
nabilidad. 2000.

8 Blanco, I. y Goma, R. “Gobiernos locales y redes: retos e innovaciones”.

1 Prats, J. “Gobernabilidad democratica para el desarrollo humano. Marco conceptual y ana-
litico”. En Instituciones y Desarrollo n° 10 (2001) pag.103-148.
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4. Principales caracteristicas de la gobernanza.

La gobernanza entendida como gestion de las interdependencias entre los go-
biernos y los actores no gubernamentales para crear o fortalecer redes de co-
operacion para la construccion colectiva del desarrollo humano. No la pode-
mos caracterizar en negativo, por oposicion al estilo tradicional de gobernar.
Es decir, alejada de los controles jerarquicos, de la planificacion entendida de
arriba-abajo y de la asignacion de competencias por niveles territoriales de
administracion publica estilo de gobernar.

La gobernanza constituye un nuevo paradigma politico?, al introducir nuevas
y sustitutorias dinamicas politicas y sociales. Por ello es necesario destacar
lo que a mi juicio son sus principales caracteristicas identificadoras:

El interés general es una construccion colectiva.
- La democracia como capacidad de representacion.

- Un nuevo protagonismo politico: El liderazgo democratico en la sociedad
red.

- Una nueva actuacion: Garantizar la equidad en la sociedad red.

- El gobierno multinivel.

- La democracia como desarrollo econémico.

- Un nuevo tipo de gestion piblica: La gestion estratégica de redes terri-
toriales.

4.1. El interés general como construccion colectiva.

El interés general en un territorio, en la version tradicional de gobernar, es

definido por la administracion publica depositaria del voto democratico. Y

ella es la encargada de que prevalezca imponiendo las reglas de juego y de

negociacion a todos los actores de su jurisdiccion. Los gobiernos territoriales

representaban el interés general de su territorio ante los intereses particu-
lares.

2 Mayntz, R. “Nuevos desafios a la teoria de Governance” en Instituciones y Desarrollo
n° 7 (2000).
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El procedimiento estandar es el siguiente: la administracion plblica escucha-
ba a los diferentes actores a través de distintos mecanismos de participacion
y dictaminaba el interés general, que ella misma se encarga de asequrar a
través de sus funciones legislativas y normativas y mediante la generacion de
recursos plblicos y su aplicacion en prestaciones econdmicas, infraestructu-
ras, equipamientos y servicios gestionados directamente o indirectamente a
través de contrataciones externas.

Esta vision del interés general no se corresponde con el de una sociedad cada
vez mas compleja en sus interrelaciones y necesidades (cada vez mas intan-
gibles, educacion, cultura, tiempo, etc.); mas informada, culta y reflexiva;
con un mayor protagonismo de los individuos en relacion a las empresas y las
organizaciones en general; y mas volcada en la innovacion y en la generacion
de nuevos recursos que en su racionalizacion.

La gobernanza como nueva forma de gobernar implica que el gobierno debe
de descargarse de su tarea de definir y hacer prevalecer el interés general
para lanzarse a lo que M. Crozier® sefial6 como problema fundamental del
gobierno democratico hoy: saber propiciar el necesario consenso entre los
actores y la ciudadania para identificar el interés general en las diferentes
situaciones y actuaciones y abrir paso a la colaboracién ciudadana para su
realizacion.

Los gobiernos territoriales deben dirigir la construccion colectiva del interés
general, por consenso, en el caso ideal, o, como minimo, por acuerdo am-
pliamente mayoritario. Es preciso decirlo muy claramente, el interés general
no se opone a los intereses sectoriales o particulares sino que se articula a
partir de los intereses de los distintos sectores articulando las complementa-
riedades y resaltando los elementos que unen por encima de los que separan;
el interés general es un marco flexible de referencia en la actuacion de los
actores y todos los sectores de la ciudadania.

Por ello, es necesario renovar las prioridades en las formas de intervencion
del gobierno y dar una especial importancia a la tarea de apoyar a la ciu-
dadania en general y especialmente, en el caso de los gobiernos regionales,
a los actores econdmicos y sociales del territorio y a los ayuntamientos en
la toma de conciencia y comprension de sus retos y a asumir su papel en la
construccion colectiva de la sociedad.

21 M. Crozier “La posicion del Estado ante los otros actores”. En GAPP n°2 pag.93-99. Minis-
terio de Administraciones Pablicas. Madrid. 1995.
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Lo fundamental en democracia es la representacion. La eleccion de los repre-
sentantes por parte de los electores y la capacidad de representacion de los
electos es, sin duda, la principal condicién para que la democracia funcione,
ha recordado recientemente, con toda la razén, M. Zafra.?

Si la calidad de la eleccion y de la representacion es basica en democracia, en
el ejercicio de gobernar en una sociedad de redes, es decir, en el desarrollo
de la gobernanza, la capacidad de representacion emerge de un modo mas
evidente.

En el sistema de gobierno tradicional, en que el interés general del territo-
rio y su mantenimiento se consideraban funciones exclusivas de la adminis-
tracion pablica, se insisti6, por parte de diferentes sectores, en desarrollar
la participacion ciudadana. La democracia participativa fue el concepto
formulado por no pocos. La justificacion era clara en el paradigma tradi-
cional (que adn en crisis continda vigente en espera de progresiva susti-
tucién), puesto que es necesario que el gobierno disponga de mecanismos
permanentes para tener en cuenta la opinion de los distintos sectores de
la ciudadania para elaborar las leyes, normas y programas, y para producir
los servicios pablicos. La duracién de los mandatos electorales es demasia-
do extensa, argumentan, para que la participacion ciudadana se limite al
voto en las elecciones. Nada que objetar en esta posicion, siempre que no
se intente disolver la representacion surgida de las elecciones democrati-
cas en los sistemas participativos entre elecciones, y no se enfrente una
“democracia representativa” a una supuesta “democracia participativa” de
confusa conceptualizacion.

En la perspectiva de la gobernanza el enfoque cambia por completo. Para
gestionar las interdependencias se da por supuesta una participacién activa
de todos los actores y todos los sectores, al ser una condicién necesaria para
dicha gestion.

La participacion es consustancial a la gobernanza. Para que la gobernanza
funcione es necesario que los representantes de los actores, realmente ejer-
zan su condicién: conozcan y asuman los intereses mayoritarios del sector;
tengan capacidad negociadora para transformar los conflictos en acuerdos
mas que en victorias, y de articular los intereses en visiones y contextos

22 M. Zafra. Gestién Piblica: Estrategia y analisis de politicas (documento pendiente de
publicacion).
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nuevos o mas amplios para compatibilizarlos con la de otros actores; y legi-
timidad en el sector.

Es basico que los actores representen con claridad sus intereses, puesto que
éstos son la base de los acuerdos y, con ello, la posibilidad de establecer unas
relaciones estables y de calidad con los otros actores. Los posicionamientos
previos, o el enmascaramiento de los intereses en ideologias o en supuestos
intereses sociales y econémicos de tipo general, deben superarse para buscar
soluciones positivas a los conflictos e ir mas alla de una simple declaracion
formal de consenso o de una distribucion de recursos no generados, y poder
alcanzar el funcionamiento en red.

Si la tarea de los actores y representantes de la ciudadania es representar sus
intereses sectoriales, la tarea del gobierno democratico es la de representar
los intereses de todos, al resultar éste elegido en unas elecciones generales
y no corporativas o sectoriales.

La tarea del gobierno es establecer las estrategias y las politicas que articu-
len los intereses presentes en su territorio en un futuro que hay que empezar
a construir desde hoy. Su tarea es representar los intereses generales, pero a
partir del reconocimiento de los intereses de los sectores de la ciudadania, y
articularlos construyendo, de este modo, el interés general.

En el caso de los gobiernos regionales, la estrategia general debe partir del reco-
nocimiento de los intereses de todas las ciudades y municipios que configuran su
territorio, estén expresados o no en estrategias urbanas o municipales; asi como
de los actores institucionales y privados que acttan en el ambito regional.

La nueva prioridad de los gobiernos de gestionar las interdependencias de los
actores por encima de la produccion y gestion de los servicios no significa
una pérdida de protagonismo politico, sino, todo lo contrario, una emergen-
cia de la politica en relacidn a la gestion: Una valoracion del politico-politico
sobre el politico-gerente en los gobiernos municipales y regionales.

En el entramado de actores, a través de cuyas interacciones se construye
socialmente el territorio, el papel de los gobiernos democraticos no es el
de ser uno mas, sino el de catalizador y organizador de sus relaciones hacia
objetivos de desarrollo humano.
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La actuacion de los gobiernos territoriales y municipales, mas que en la
elaboracion de legislaciones reguladoras, se ha centrado en la produccion y
gestion de unas infraestructuras y sobre todo de unos servicios que contri-
buian al desarrollo econémico y social. Su tarea era aportar unos servicios y
su responsabilidad era la adecuada gestion de los mismos.

En la perspectiva de la gobernanza, los gobiernos territoriales asumen la
responsabilidad del conjunto del desarrollo econémico y social del territorio.
Los gobiernos territoriales tienen la responsabilidad de asumir el liderazgo
democratico en la sociedad de redes.

La incapacidad de los gobiernos democraticos en una sociedad red puede
permitir que el liderazgo lo ejerza un actor corporativo, sea empresa, univer-
sidad o fundacion no lucrativa, etc. De hecho, en ciudades norteamericanas
(San Francisco, Los Angeles) encontramos un inicio de ello al liderar el sector
privado la estrategia de la ciudad. Lo mismo ocurre en el Plan Estratégico del
Bilbao Metropolitano o, como hace unos afios, el sector empresarial lider6 la
vision de la region de Antioquia en Colombia, etc...

Es cierto que, en ocasiones, como en algunas ciudades o regiones metropoli-
tanas brasilefias como Belo Horizonte o Juiz de Fora, o como fue el caso de
Rio de Janeiro, o del area metropolitana de Barcelona, en Venezuela, el lide-
razgo inicial es privado con la intencion de que maduren las condiciones para
que sea el gobierno territorial el que asuma la direccion de la construccion
colectiva del territorio.

En cualquier caso, el que una estrategia participativa en un territorio la lidere
el sector privado muestra la importancia econémica que tiene el territorio
en una economia global, pero sin duda esto puede comportar importantes
déficits democraticos al ser dirigido un territorio por intereses legitimos, sin
duda, pero predominantemente corporativos.

La gobernanza exige que el gobierno territorial democratico pase de la res-
ponsabilidad sobre unos servicios colectivos financiados por el erario piblico
a asumir el protagonismo del desarrollo humano en el territorio-red.

Este liderazgo, como se ha sefalado, no esta dado. Se debe construir. Por
ello, el gobierno necesita, como veremos mas adelante, de nuevas metodolo-
gias, instrumentos e indicadores de evaluacion distintos a la produccion y la
gestion de servicios, de ahi que se deba dar prioridad a nuevas formulas de
intervencidn pdblicas.
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El desarrollo del buen gobierno en la sociedad o territorio red exige que todos
los sectores ciudadanos puedan estar representados y, légicamente, cuanto
de manera mas racional y razonable puedan defender sus intereses, mas posi-
bilidades de garantizar y de asequrar el progreso democratico.

El acceso a las redes sociales es desigual en funcion de los actores y en no
pocas ocasiones importantes sectores de la poblacién no acceden a los pro-
cesos participativos y de negociacion?®. Por ello, la actitud de los gobiernos
democraticos, en aras a la nueva gobernabilidad, no puede ser neutral, sino
de accién positiva hacia los grupos con menor representacion. Por ello, de-
bera realizar una triple accion:

- Disefiar los procesos participativos para garantizar que emerjan las nece-
sidades y expectativas de todos los sectores, y en especial los mas des-
favorecidos. Los presupuestos participativos de no pocas ciudades brasi-
lefias no son relevantes desde el punto de vista de la gobernanza puesto
que se dirigen a las competencias tradicionales de los ayuntamientos,
pero si son relevantes en términos de conocer las demandas mas sentidas
de la poblacion de la mayoria de los barrios de “favelas” que vive alejada
de los procesos politicos.

- Asumir provisionalmente los gobiernos democraticos directamente o a
través de organizaciones no gubernamentales los intereses legitimos de
los sectores con menor representacion en los procesos de formacion de
redes. Aunque ésta es la menos aconsejable de todas las medidas, en no
pocas ocasiones no hay mas posibilidades que empezar por ella.

- Desarrollar las medidas necesarias para favorecer la toma de conciencia
de los intereses de dichos sectores y los procesos de auto-organizacion
de los mismos, para poder participar en los procesos de negociacion y
formacion de redes.

Estas medidas, sin duda, plantean serios problemas para evitar que se confun-
dan los intereses del buen gobierno en la sociedad de redes con la politica de
favoritismo partidario. Pero el que existan estos peligros no puede disuadir de
su aplicacion si realmente apostamos por el progreso humano. El Estado del
Bienestar tampoco ha estado a salvo de peligros partidarios, al producir servi-

2 Debo a los comentarios de M. Zafra a un trabajo anterior la importancia de este hecho para
la gobernanza democratica.
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cios dirigidos a determinadas zonas o grupos sociales, pero no por ello dej6 de
contribuir a un bienestar generalizado presidido por criterios de equidad. Las
medidas para garantizar la equidad en la sociedad red exigen una gran trans-
parencia y publicidad, y una actitud atenta por parte de los 6rganos de control
de la administracion al igual que en la etapa del Estado del Bienestar.

La gobernanza rompe con la concepcion de asignar determinadas compe-
tencias por cada nivel territorial de administracion. Y lo hace favoreciendo
que los distintos gobiernos territoriales compartan proyectos de ciudades y
municipios, o supramunicipales.

La gobernanza implica la coordinacion de la actuacion de las administracio-
nes en funcion de los objetivos a conseguir y los proyectos a desarrollar en
el territorio de que se trate. La coordinacién de la actuacién de los distintos
niveles no puede articularse por la via juridico-administrativa, sino que es
fruto de la negociacion de colaboracion de tipo politico.

El mismo concepto de soberania resulta caduco en la perspectiva de la gober-
nanza. La Union Europea es el principal organismo que ha puesto en eviden-
cia que el principio fundamental del estado-nacion ha dejado de funcionar,
tanto en relacion con otros estados-nacién como en relacién con los niveles
de administracion en el interior del estado-nacion. EL tema no ha sido puesto
de manifiesto por la U.E. pero ya hemos citado la progresiva homogeneiza-
cion de las politicas macroeconomicas de los estados a partir de diferentes
organismos internacionales. Se viven importantes y aceleradas transforma-
ciones de la politica y se continla pensando a través de conceptos ya supera-
dos, conceptos “zombies” en expresion de U. Beck?. La globalizacion basada
en las tecnologias de la informacion, la complejidad social, la emergencia de
una sociedad reflexiva y deliberativa, el fortalecimiento de las libertades in-
dividuales y la autonomia personal, son factores claves de la transformacion
de la politica y la superacion del concepto de soberania.

Como afirma J. Vignon, “Hay que entender que estamos ligados unos con otros
por una cadena de interdependencias, que convendria sustituir por una cadena
de solidaridad, es decir, por lo que llamaria subsidiariedad cooperativa””. Un
buen titular: la sustitucion de la soberania por la subsidiariedad cooperativa.

% Beck, U. La sociedad individualizada. (Barcelona, Ed. Paidos, 2003).
% ob.cit. pag 69 y 70.
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La democracia y el crecimiento econémico, ensefia la historia contempora-
nea, son realidades diferentes. Las dictaduras asiaticas, la chilena, la espa-
fiola, entre otras, han sido estados que han hecho crecer sus economias. En
cambio, si hablamos de desarrollo humano y no sélo econémico, es decir,
incorporando conceptos como sostenibilidad, ética y equidad, si puede man-
tenerse la afirmacion.

A. Sen®, premio Nobel de economia, ha mostrado cémo las libertades indi-
viduales y colectivas no s6lo son un fin del desarrollo sino que constituyen
uno de sus principales medios. Da tres razones para ello: La primera es que
el ejercicio efectivo de derechos y libertades tiene un valor en si mismo para
la vida y el bienestar. La segunda, como valor instrumental para conseguir
atencion politica a las demandas de la gente y en especial de la gente pobre.
Por dltimo, permite el libre intercambio de valores e ideas y ayuda a formar
sus valores y prioridades.

En el afio 2000, el Banco Interamericano de Desarrollo (BID), en un informe
titulado “Mas alla de la politica”, sefialaba: El desarrollo depende en buena
parte de las instituciones pablicas, pero éstas a su vez se crean y transforman
en el contexto generado por el sistema politico. Por consiguiente no es aven-
turado afirmar que el desarrollo econémico, humano y social depende de las
instituciones politicas que faciliten una representacion efectiva y permitan
el control pablico de politicos y gobernantes.”

J. Prats?, en una magnifica introduccién a un libro reciente, muestra como
las relaciones institucionales entre los actores o, si se prefiere, el modelo
de interaccion entre ellos, incide directamente en el desarrollo econémico.
El modelo de interaccién pone de manifiesto la capacidad de la innovacion,
la flexibilidad para la incorporacién de nuevos actores y la posibilidad de
reformar las estrategias de los actores tradicionales. El marco de interaccion
determina la clase de conocimiento y habilidades necesarias para adaptarnos
a la era info-global. Las caracteristicas del modelo de interaccion que hoy se
necesita son: apertura, flexibilidad, programacion, integracién. Estas, como
es obvio, se basan en los mismos valores que la democracia politica. Por
ello, la democracia es el medio necesario para el “cultivo” de este modelo de
interaccion.

% Sen, A. El desarrollo como libertad. ob. cit.
27 Prats, J. “EL futuro no es lo que era” en Bolivia: El desarrollo posible y las instituciones
necesarias (Barcelona, Instituto Internacional de Gobernabilidad, 2003).
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En la actualidad, como hemos sefialado, es necesaria la gestion de las inter-
dependencias entre los actores, es decir, la gobernanza, para producir no sélo
desarrollo humano, sino simplemente desarrollo econémico. Gestionar las in-
teracciones significa poder manifestar los intereses y los retos de los distintos
actores, ser capaces de valorar las correlaciones de fuerza entre ellos, abrir
nuevos cauces de participacion, dialogo y cooperacion. Crear y fortalecer re-
des para el desarrollo en la era info-global s6lo es posible con democracia.

Hasta hoy no ha podido establecerse una relacion entre crecimiento economi-
co. A partir de ahora habra una correlacion entre la calidad de la democracia
y la amplitud y la intensidad del desarrollo econdmico y social.

La gobernanza se basa en un nuevo tipo de gestion piblica: la gestion es-
tratégica.

Una primera definicion de gestion estratégica es el uso eficiente de todos los
recursos de un territorio para alcanzar objetivos de progreso humano.

La ventaja de esta definicion es que pone el énfasis en la gestion de todos
los recursos de un territorio, y no sélo de los recursos pablicos, a disposicion
del sector pablico. La gestion estratégica se dirige a movilizar el conjunto de
una colectividad (ciudad o regién) hacia objetivos de desarrollo econémico
y social.

La gestion plblica ha tenido diferentes etapas en funcién de los objetivos
que se atribuian y asumia la administracion.

1- En la etapa en que la principal funcion de la administracion era la requ-
lacion social, la elaboracion de normativa y garantizar su cumplimiento,
lo fundamental era consequir una administracion legal-burocratica inde-
pendiente de los politicos electos que garantizara la sujecion a ley de sus
decisiones. Esta etapa fue muy bien descrita en modelo, ideal tipo, de
dominacion racional-legal por M. Weber.%,

2- En la etapa del Estado del Bienestar, es decir, una administracion inter-
vencionista, que no abandona sus funciones legislativas y normativas,

% \Weber, M. Economia y sociedad, Ed. Fondo de Cultura Econdmica. (varias ediciones).
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pero se singulariza por garantizar recursos a la poblacion a través de
asegurar unas prestaciones econdmicas y producir servicios pablicos, la
preocupacion fue reformar la administracion para hacerla eficaz en la
gestion de las prestaciones y, sobre todo, de los servicios, al ser inade-
cuada la administracion racional-legal del periodo anterior.

Destacamos dos periodos en especial:

2.1- La modernizacion de la administracién de los afios ochenta,
principalmente con el predominio de temas de descentralizacion
y desconcentracion de servicios y creacion de entidades auto-
nomas de gestion de servicios publicos, y en la introduccion de
modelos de gestion probados en las empresas privadas.

2.2- Un seqgundo periodo en los afios noventa y que aln hoy con-
tinGa, cuyos temas principales son la contratacion externa
de servicios, la formacion de mercados o cuasi-mercados de
servicios pablicos; un gobierno mas centrado en proporcionar
objetivos y evaluar resultados que en la gestion directa de ser-
vicios. D. Osborne y T. Goebler sefialaban que el gobierno debia
llevar el timon pero no remar?.

En ambos periodos la preocupacion fundamental es la eficacia y eficiencia
de los recursos pablicos y la gestion de servicios financiados con recursos
pablicos.

En cambio, a la gestion estratégica le preocupa la movilizacién de todos
los recursos del territorio a partir de la definicion de objetivos de desarrollo
humano.

La principal finalidad de la gestion estratégica es proporcionar las me-
todologias e instrumentos mas eficientes para la construccién colectiva
del desarrollo humano. Toda region o ciudad es una construccion social por
parte de los diferentes actores, ya sean éstos conscientes o no de que su ac-
cion e interaccion con los otros es lo que crea, a partir de unas condiciones
de entorno dadas, dicha region o ciudad. Se trata, por tanto, de hacer cons-
ciente este hecho asi como de la configuracion actual de dichas interacciones
para constituir las redes precisas para conseguir los objetivos sociales que, de
manera compartida pero con liderazgo democratico, se planteen las regiones
y las ciudades.

2 QOsborne, D. YGoebler, T. La reinvencion del Gobierno.(Barcelona, Paidos, 1995)
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En otras palabras, y como tercera definicion, entenderemos por gestion estra-
tégica de las redes de actores aquella gestion pablica que tiene por fina-
lidad la mejora de la capacidad de organizacion y accion del territorio.

El calificativo de estratégica a este tipo de gestion se debe al hecho de que
el disponer los actores de una estrategia compartida con el compromiso de
adoptar los criterios de actuacion comunes y desarrollar los principales pro-
yectos estructurantes constituye el principal factor para fortalecer la capaci-
dad de organizacién y accion del territorio.

5. La Capacidad de Organizacion y Accion de la Region.

Los componentes para conseguir el desarrollo son fundamentalmente dos: Capital
territorial y capacidad de accién y organizacion. Por capital territorial se entien-
den las infraestructuras logisticas, de accesibilidad externa y movilidad interna
de la informacion y la comunicacion, los grandes equipamientos culturales, sani-
tarios y deportivos, las grandes inversiones piblicas y privadas y, recientemente,
el nivel de formacion y cualificacion de los recursos humanos. La capacidad de
organizacion y accion es la capacidad de identificar, por parte de la sociedad, el
capital necesario disponible en la region, usarlo y ponerlo en valor.

DERARRCLLG
RECATHL

CAFETAL DI LA |l\'_F'|.-'|'|-I:I\.'.I: Ol SR ACEON
REGHIF

Ya se ha sefialado que durante la era industrial el desarrollo s6lo era posible
a través de la inversion econdmica y en especial de los proyectos infraestruc-
turales fisicos y grandes equipamientos y servicios.

La inversion en infraestructuras® a medio y largo plazo sélo incide en el desa-
rrollo y en la generacion de empleo, si es usada y gestionada adecuadamente
e impacta positivamente en el conjunto de la economia. Es decir, para que
una infraestructura o equipamiento impacten positivamente deben adecuarse
a las capacidades de los actores en el territorio y a su estrategia. Es mas, la

30 Lainversion en grandes infraestructuras y equipamientos genera en el corto plazo empleo
y renta pero el factor critico de éxito es su impacto en el conjunto de la economia.
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existencia de una estrategia es lo que permite identificar los proyectos real-
mente (tiles con capacidad de generar desarrollo y empleo estable.

Por otra parte, en la actualidad, en la transicion hacia la sociedad del conoci-
miento, el desarrollo humano en su conjunto es incluso un aspecto sectorial
del mismo como el crecimiento de la renta sélo se considera posible si se dis-
pone de una vision integral de la region y en la que el proceso de expansion
de las capacidades de los actores y las gentes, entendidas tanto colectiva
como individualmente, tengan el papel determinante.

La capacidad de organizacion y accion de una regioén en el conjunto de su
territorio, o bien en un cluster econémico o en una cadena productiva, esta
constituida por una serie de elementos interdependientes. De tal modo que su
disposicion y el nivel de calidad de los mismos depende de la mayor capacidad
de organizacion y accion del territorio. Aunque los gobiernos la desconozcan, en
no pocas ocasiones esta capacidad siempre existe en un determinado nivel, por
ello la finalidad de la gestion estratégica es mejorar dicha capacidad generando
los que no se disponen y mejorando los que ya existen, y, sobre todo, gestio-
nando las interacciones para lograr efectos sinérgicos. Los principales elementos
para desarrollar la capacidad de organizacion y accion de los territorios son:

I. Una estrategia compartida entre los principales actores. Una estrategia
integral e integradora con claros compromisos de accién en permanente
actualizacion, centrada en el bienestar de las gentes y en base a los in-
tereses de los principales actores.

II. Un modelo de interaccion social entre los principales actores adecua-
do a:

a) Los retos y exigencias del desarrollo contemporaneo, que per-
mita enfrentar los conflictos inevitables con flexibilidad y con-
fianza en llegar a acuerdos de mutuo beneficio.

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

c) Se asiente en configuraciones mentales o culturales que pro-
muevan el respeto y el conocimiento mutuo, y se orienten a la
accién en base a compromisos mutuos de accion.

31 La sistematizacién que se presenta de los elementos que constituyen la capacidad de orga-
nizacién y accion ha sido extraida de una reflexion en el marco del plan estratégico de empleo
de Asturias. Promovido por el Principado de Asturias.
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II.

32

El modelo de interaccion entre los agentes econémicos, sociales y poli-
ticos es clave para la determinacion de la estructura productiva de cual-
quier region 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 vision 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.

La gestion en red de proyectos clave y complejos permite articular
esfuerzos de distintos actores piblicos y privados al ser capaces de com-
binar los distintos intereses y retos de objetivos comunes y socialmente
atiles.

La estrategia regional exige el compromiso de accion por parte de los
principales actores regionales para desarrollarla. Pero desde una posicion
de actores entendidos como organizaciones coherentes en si mismas, con
relaciones entre ellas a menudo conflictivas, hasta llegar a compromisos
de accion concretos se necesita un proceso de construccion de las redes,
desde una situacion de partida diferente en cada region, hasta situar las
relaciones entre los ambitos pablico y privado, entre Administracion y
sociedad en el terreno de la corresponsabilidad que conlleva:

a) La existencia de unos objetivos comunes, en que la creacion
de una opcidn de region compartida entorno a orientaciones y
prioridades es fundamental.

b) Asumir responsabilidades concretas, que se lleve a cabo el de-
sarrollo estratégico regional y, en especial, sus proyectos clave.

c) Articular de manera efectiva las responsabilidades asumi-
das, con el objetivo de conseguir la maxima sinergia entre
recursos, conocimientos y capacidades del sector plblico con
los del sector privado.

Este proceso de mejora relacional®? debe tener un tratamiento coordinado
pero, logicamente, diferenciado del proceso de definicion de la estrategia

Ver al respecto, Mendoza, X. “Las transformaciones del sector pdblico en las sociedades

avanzadas: Del Estado del Bienestar al Estado Relacional”. Papeles de Formacion de la Diputa-
ci6n de Barcelona (1996) y Vernis, A. “La relacién pablico-privada en la provision de servicios
sociales”. Papeles de Formacién. Ob. cit. (1995).
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regional. El resultado del proceso es conseguir la identificacion de una
estrategia concreta con un compromiso claro de accion.

Una cultura de accién y compromiso civico alejada tanto de la cultura
de la satisfaccion como de la queja como del burocratismo y del nihilis-
mo. La cultura de accién debe proporcionar:

a) Un sentimiento de pertenencia e identificacion con la re-
gion. Disponer de un sentido colectivo abierto, no cerrado.

b) Actitud abierta, tanto a la innovacion como a la integracion
social y cultural de nuevas gentes y a la insercion en estra-
tegias territoriales mas amplias que el propio municipio, la
propia regién y nacion.

c) Ilusion realista en el futuro, que permita ver mas alla de las
realidades si éstas son negativas (“Queremos promesas, no mas
realidades” decian en Argentina en la Gltima crisis economico-
financiera) y que genere expectativas racionales a la inversion
de capitales y en esfuerzo humano.

d) Legitimacion y reconocimiento social a la figura de la perso-
na e institucion emprendedora.

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

El soporte social y la participacion ciudadana. Las estrategias y los
principales proyectos generadores de empleo deben disponer de un im-
portante soporte social y éste sera mas efectivo si se impulsa y garantiza
la participacion ciudadana entendida en dos sentidos: como garantia de
que son templados sus principales retos y expectativas en las estrategias,
y como condicion para su responsabilizacion e implicacion social produc-
tora de capital social.

La existencia 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 respecto institucional a sus
decisiones. El liderazgo principal debe corresponder, como hemos sefia-
lado, a la institucion mas democratica, es decir, la escogida por toda la
ciudadania, puesto que se reduce el corporativismo.
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VIIL. La articulacion de politicas regionales y locales. Se trata de concebir
la region como sistema de ciudades y municipios, con la capacidad de:

a) Combinar las politicas regionales con objetivos e instrumentos
en el conjunto del territorio con las estrategias locales capaces
de dar especificidad e integralidad al conjunto de acciones,
fortaleciendo la cooperacién pablica y la colaboracién ciuda-
dana.

b) Articular los municipios no a partir de una organizacién terri-
torial fija sino de manera flexible y adaptable en funcion del
proyecto-red. Es decir, de los territorios que abarca el desarro-
llo del proyecto.

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

La extension de este capitulo no permite sefalar el conjunto de métodos e
instrumentos que se pueden utilizar tanto para diagnosticar la situacion de
cada uno de estos elementos como para mejorarlos. Esto sera objeto de una
nueva publicacién.

6. La elaboracion de la estrategia regional: una oportunidad para
iniciar la gobernanza territorial.

6.1. Unas experiencias innovadoras y cargadas de futuro.

La gobernanza territorial, y en concreto la gestion estratégica de redes de
actores en el territorio, a pesar de su novedad conceptual, ya cuenta con
experiencias innovadoras suficientes y buenas practicas para poder dar las re-
ferencias y seguridades para animar a las consejerias o similares, o bien a las
presidencias de los gobiernos regionales, para que desarrollen sus estrategias
con la finalidad de promover o reforzar la gobernanza territorial.

Las regiones han iniciado en el conjunto del mundo latino: americano y eu-
ropeo, la elaboracion de estrategias territoriales generales y sectoriales, que
tienen por finalidad adentrarse en una nueva manera de gobernar y gestionar
a través de redes de actores y ciudades, pero éstas alin tienen un caracter
de alta innovacion. Destacan en Espafa: EL Plan Estratégico de Formacién
Profesional de la Generalitat Valenciana y, en especial, el desarrollo del Plan
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Estratégico de Empleo del Principado de Asturias. En México se han iniciado
experiencias de gran interés promovidas por el gobierno del Estado de Jalis-
co: EL Plan Estratégico de Jalisco y la Estrategia Metropolitana de Guadalajara
con la participacion de los municipios metropolitanos.

En Andalucia, la Consejeria de Gobernacién ha promocionado una red de
municipios de Andalucia, RADEUT®, que estan desarrollando una estrategia
municipal o que tienen interés en hacerlo. Sin duda, el apoyo a la definicion
de las estrategias municipales es una forma de apoyar la gobernanza regional
basada en la autonomia y la toma de conciencia de los retos municipales. A
partir de ellos, es necesario ir articulando las complementariedades estraté-
gicas municipales a nivel regional. Por otra parte, diferentes consejerias han
manifestado su voluntad de desarrollar estrategias sectoriales como inicio de
una nueva forma de gobernar a lo largo de 2005.

En las ciudades, la experiencia, adn siendo muy innovadora, es algo mas
extensa pues fue en las ciudades donde se desarrollaron en primer lugar
procesos de planificacion estratégica. De entre ellos, los mas imaginativos
se reformularon como la fase inicial de una nueva manera de gestionar la
ciudad y desarrollar la gobernanza local. Destacan, en este sentido, Bar-
celona*, Sevilla y Zaragoza entre las grandes ciudades espafiolas; existen
experiencias de gran interés en ciudades medias, como Jerez, Girona, Gijon
y Burgos, e incluso pequeiias, casi una veintena sélo en Andalucia. Y no
sigo por no ser injusto y olvidarme de algunas de gran interés entre los mas
de 80 municipios que disponen de plan estratégico. Mencion aparte merece
la creacion de un instrumento especifico y singular: el “Centro de Estrate-
gias y Desarrollo” de Valencia (Espaiia) promovido por el Ayuntamiento de
la ciudad, en colaboracion institucional y pablico-privada con los actores
de la ciudad, para desarrollar la gestion estratégica como instrumento de
la gobernanza local. En América Latina destacar el Plan Estratégico de la
Ciudad de Puebla, en México, que en su mision sefala “el ser instrumento
de una nueva forma de gobernar basada en la cooperacion piblica y pri-
vada y en la participacion ciudadana para dar estabilidad a los proyectos
de futuro®”. Destacar también el proceso de colaboracion entre actores e
instituciones para elaborar la estrategia de Bogota, como ciudad-region,
y la estrategia regional de Rio de Janeiro. También sefalar las mas de 50

3% Las siglas significan Red Andaluza de Desarrollo Estratégico Urbano y Territorial.

3 En especial como desarrollo de la gobernanza el plan integral de servicios sociales, y la
estrategia de deportes promovidas por el Ayuntamiento de Barcelona. Por otra parte le plan
estratégico de Barcelona . hoy de ambito metropolitano fue la primera experiencia europea
elaborado con la participacion de los principales actores de la ciudad.

% En México, los alcaldes tienen un mandato de tres afios y no pueden ser reelegidos.
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ciudades latinoamericanas pertenecientes al CIDEU*, todas ellas con plan
estratégico o bien iniciando el proceso.

Es de sefialar la renovacion de la actuacién de no pocas diputaciones que,
con el ejemplo de reforma y renovacion de la de Barcelona, han disefiado su
actuacion para fortalecer la autonomia local y la capacidad de direccion y
gestion de los ayuntamientos. En especial, merece citarse el Plan Estratégico
de la Diputacion y Provincia de Granada: dos operaciones diferenciadas pero
integradas y coordinadas con la voluntad manifiesta de fortalecer la autono-
mia local y la gobernanza en la provincia, facilitando y dando soporte a la
gestion de las interdependencias en el territorio provincial entre el Gobierno
de Andalucia, los gobiernos locales y, en menor medida, el Gobierno Espafiol
para el desarrollo de politicas y proyectos estratégicos.

A lo largo de este escrito se han sefialado dos motivos del todo complementarios
para justificar la necesidad de que los gobiernos regionales dispongan de una
estrategia general y también de estrategias sectoriales: Aprovechar al maximo
las nuevas posibilidades de desarrollo econémico y social que proporciona la
era info-global a las regiones; y como principal elemento de referencia para
construir o fortalecer la capacidad de organizacion y accion del territorio.

Establecer una estrategia regional, es una necesidad cada vez mas ineludible
desde el punto de vista econémico y social, que exige la gobernanza como
arte para gobernar la complejidad de actores implicados en el progreso hu-
mano del territorio.

Alguien se interrogara: ;Por donde empezar?. Parece que debemos disponer
del arte de la gobernanza: sus conceptos y métodos para, posteriormente,
elaborar una estrategia compartida. ;No es asi?.

La respuesta es: No. Si optamos por una buena metodologia y unas técnicas
e instrumentos adecuados para reunir a todos los actores ciudadanos y a las
entidades que representen a la mayoria de los ciudadanos para desarrollar un
proceso de elaboracion de la estrategia que sea capaz de combinar el rigor me-
todologico y en la formulacion de los contenidos, con una amplia participacion

6 Las siglas corresponden a una asociacion de ciudades Centro Iberoamericano de Desarrollo
Estratégico Urbano.
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ciudadana, y el compromiso de colaboracion y accion de los principales actores
a lo largo del proceso; desarrollaremos de una manera sencilla la gobernanza.

Un proceso de elaboracion de este tipo lo que hace en la practica es crear
un marco en el que todos los actores se interrelacionen. En este marco se
formularan las expectativas y estrategias de todos ellos y, a partir de ellas, se
tomaran las decisiones colectivas precisas y se resolveran sus conflictos con
relacion a los criterios de actuacion clave y los proyectos estructurantes para
poder establecer la estrategia compartida.

Con este modo de elaborar la estrategia hemos iniciado la gestion de las in-
terdependencias vy el proceso de constitucion de redes de actores. Si ademas
tenemos en cuenta que una estrategia debe reprogramarse de manera continua-
da, que los proyectos deben impulsarse y gestionarse a través de las redes de
actores especificas y que los mismos proyectos deben evaluarse, renovarse o ser
sustituidos transcurrido un periodo de tiempo, nos damos cuenta que estamos
en un proceso continuado de gestionar interacciones, es decir, gobernanza.

La elaboracion de una estrategia es una oportunidad para asentar, a través de
ella, un proyecto mas amplio: un nuevo modo de gestionar el territorio.

Iniciar una estrategia con la participacion de los actores con la finalidad de
identificar unos proyectos clave para el desarrollo econémico y social, es un
planteamiento que se sitda en el interior del paradigma tradicional de ges-
tionar. Esto facilita que el reto sea asumido por la administracion pero, al ser
desarrollado a través de las caracteristicas del proceso mencionadas, ayuda a
superar sus limites y adentrarnos en la nueva forma de gobernar. Por otra par-
te, la tarea de imaginar un futuro, a la vez posible y deseable, del territorio
da una nueva perspectiva al trabajo en comin de los actores, los “libera” de
los condicionantes del hoy y del pasado inmediato, a la vez que facilita las
coincidencias y compromisos mutuos.

En un libro anterior’” exponia las metodologias e instrumentos de planifi-
cacién estratégica que mejores resultados habian dado en las ciudades del
ambito latino: americano y europeo. Independientemente que buena parte

% Pascual Esteve, J.M. La estrategia de las ciudades: Métodos, técnicas y buenas
practicas.(Barcelona, Diputacion de Barcelona, 1999).
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de estos métodos puedan ser utilizados en la elaboracion de las estrategias
regionales (este no es el tema que nos ocupa), es preciso resaltar unas carac-
teristicas diferenciadoras para que la region pueda establecer su estrategia
en base a las redes o sistema de ciudades de su territorio.

6.3.1. Dos grandes etapas en la planificacion estratégica regional.

En la planificacion estratégica regional debemos distinguir dos grandes eta-
pas: La identificacion de la vision de futuro de la region o del modelo eco-
némico social y territorial de desarrollo posible y deseable; y la etapa de
desarrollo de los ejes o lineas estratégicas.

Logicamente, dentro de cada etapa se diferencian distintas fases y todas ellas
deben cumplir los tres requisitos anteriormente sefialados: rigor y capacidad
de explicacion de los contenidos, participacion ciudadana y colaboracion y
acuerdo entre los principales actores.

6.3.1.1. La vision estratégica de la region.

La etapa de la vision debe ser sobre el conjunto de la region. Al finalizar di-
cha etapa, una estrategia general de la region (en el caso de las sectoriales,
los contenidos varian en funcion del sector) debe contemplar los siguientes
contenidos minimos:

- El posicionamiento de la region en el sistema de relaciones funcio-
nales con los entornos territoriales préximos y, a nivel global, en los
temas sectoriales en los que es, o pueda ser, especialmente competente.

Lo mas interesante es conocer como la regidon puede aumentar su espe-
cificidad y notoriedad con respecto a las tendencias de desarrollo actual,
en relacion a los entornos territoriales y sistemas regionales nacionales y
macro-regionales o internacionales en los que se ubique como territorio
de flujos.

Definir la posicion de la region en sus entornos territoriales conlleva
necesariamente el definir los criterios de actuacion en materia de accesi-
bilidad externa de la region, tanto en lo que se refiere al acceso a nuevos
mercados como a la ordenacion del despliegue del sistema de comunica-
ciones con el exterior.

- Una definicion de la estructura y dinamica territorial interna a la
region.

59



60

Estrategia Regional y Gobernanza Territorial: La gestion de Redes de Ciudades

Se trata de establecer, como minimo, su opcién sobre el desarrollo del
territorio: las polaridades territoriales o centros nodales. Las principales
redes de ciudades en funcion de los criterios de movilidad residencia-tra-
bajo y residencia-estudio. Los usos principales del territorio y sobre la di-
versidad de dichos usos en los espacios. Los criterios sobre el crecimiento
o contencion de la poblacion y para la ordenacion de las densidades terri-
toriales de la poblacion. La vertebracion interna de las redes de ciudades.
Los criterios para abordar las politicas de fomento de la sostenibilidad,
asi como la creacion de los principales espacios piblicos y zonas verdes.
Los criterios para la proteccion, rehabilitacion y revitalizacion de los
centros y patrimonio histdrico y natural.

Los aspectos fundamentales de los criterios de ordenacion interna son las
politicas de infraestructuras y servicios de conectividad interna, la poli-
tica de transporte pablico, los modos de acceso a las ciudades nodales,
los criterios para las politicas de vivienda y para la localizacion de las
actividades productivas.

Una opcion por el desarrollo econémico.

Este es un aspecto basico de la estrategia regional. Junto con los temas de
cohesion social y sostenibilidad forman el tripode sobre el que se asienta
la estructura regional. En relacion al desarrollo econémico, una estrategia
debe pronunciarse sobre: los sectores que deben potenciarse para crear
un mayor valor afiadido en el futuro; los sectores que proporcionan mayor
competitividad externa; un pronunciamiento de los aspectos mas diferen-
ciales y singulares de la economia regional; los criterios de una politica
de difusion tecnoldgica y productiva; la formacion de los recursos huma-
nos y politicas de empleo; la relacion ciencia-tecnologia-produccion; la
relacion centros de investigacion-universidades-empresas.

Un posicionamiento sobre el desarrollo social.

En este apartado, una vision de la region debe identificar un modelo claro
de estructura social de la region en relacion a sus entornos territoriales
mas proximos y su despliegue en el espacio a partir, claro esta, de la
situacion existente.

Los aspectos sociales de la vision deben contemplar los principales cri-
terios de actuacion para las politicas educativas y culturales, deportivas
y de servicios sociales, en especial con respecto a la oferta de servicios y
el desarrollo de la comunidad. La definicion de las principales directrices
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de la politica de seguridad urbana, en particular con respecto a los temas
de prevencidn, proteccién y promocién o integracion social.

- Una opcion por la calidad del medio ambiente.

Un modelo de la region posible y deseable debe tomar posicion sobre
los criterios de adecuacion y preservacion del patrimonio natural, los
espacios verdes y plblicos en general, sobre el ciclo del agua y de los re-
siduos sdlidos, asi como las directrices para reducir las contaminaciones
atmosféricas, aclsticas y paisajisticas.

- Un pronunciamiento sobre los intangibles de la conciencia colectiva:
el capital social.

Una estrategia que pretenda los calificativos de compartida y participa-
tiva debe contemplar los aspectos culturales o de conciencia ciudadana
necesarios para la implicacion y complicidad de la ciudadania y la coope-
racion con los actores con el desarrollo humano de la region.

Un aspecto relevante es el nivel de identificacion con el destino de las
personas que habitan la region. El tipo de sentimiento de pertenencia
ciudadana y la vision de los otros son basicos para desarrollar una volun-
tad de actuacion colectiva y favorecer la innovacion y el cambio.

A su vez, los vinculos sociales entre los diferentes grupos y colectivos sociales
y las relaciones de cooperacion y solidaridad, es decir, el capital social de una
region, son determinantes para plantearse objetivos de futuro con una amplia
base y soporte social. Y por ello debe contemplarse en una vision estratégica.

6.3.1.2. El desarrollo de los ejes estratégicos o estructurantes.

A partir de una vision estratégica participada y que goce de un amplio acuer-
do ciudadano se deben definir los principales ejes que estructuren la actua-
cion de los principales actores regionales. Los ejes deben ser necesariamente
pocos y con contenidos lo mas claros y concretos posibles.

Debe de tenerse en cuenta la amplitud tematica® y de actores presentes en
una region. Por ello, la elaboracion de una estrategia como catalizadora de la

38 Esta amplitud explica porque la planificacion estratégica en las regiones, a diferencia de
las ciudades, se haya iniciado a nivel sectorial y a partir de la gobernanza sectorial se reclama
un planteamiento general sobre el nuevo modo de gobernar el territorio.
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gobernanza territorial debe dar prioridad a los temas y los actores que desa-
rrollaran los proyectos en red que configuran los ejes estratégicos. Si los ejes
o lineas estratégicas son de una gran vaguedad, sera muy dificil el encontrar
los proyectos clave para formar una red. Y si son muchos los ejes, el proceso
dificilmente podra ser gestionado para construir gobernanza y fortalecer la
capacidad de organizacion y accion del territorio.

Es necesario tener presente que una estrategia integral no tiene, ni ha tenido
nunca, un desarrollo total y homogéneo. Pero esto no significa su abandono,
sino todo lo contrario: disponer los medios para su impulso efectivo. La vi-
sion estratégica de la region, definida anteriormente, a partir de la identifica-
cion de los criterios que la articulan, proporciona los contenidos suficientes
para orientar el desarrollo del conjunto de las politicas regionales y producir
los ajustes necesarios. Todos los contenidos y ajustes, por razones evidentes
de operativa, no podran ser objeto de impulso por parte de la organizacion
del plan estratégico®; aunque sin duda es necesaria la evaluacion general del
desarrollo estratégico de la region por parte de la organizacion del plan, para
poder reprogramar la prioridad de los ejes estructurantes de la estrategia en
distintos periodos temporales de actuacion.

Una estrategia, como es obvio, no puede ser una operacién de excepcién que
se efectlia en un territorio, sino que es un proceso regular para gestionar las
redes de actores hacia objetivos de desarrollo humano. Por ello, su impulso y
reprogramacion son permanentes en funcion de los objetivos que se obten-
gan y de los cambios que se produzcan en el entorno.

Los principales criterios para seleccionar los ejes o lineas estratégicas son:

- La importancia del eje para el desarrollo de la vision estratégica de la
region.

- Su caracter sinérgico. Es decir, que influya en el desarrollo de otros ejes
que también se consideren importantes.

- La viabilidad de formar una red con los actores implicados en el desarro-
llo del eje. La viabilidad se valora por el nivel de aceptacion del eje y el
compromiso de los actores de colaborar en el mismo.

- La capacidad de gestién de la organizacion del plan para impulsar las
redes, que se relaciona tanto con el nivel de recursos y su capacitacion

% Lo que no significa que haya sido asumido por la sociedad.
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como con la complejidad del eje y de los proyectos en que se desplie-
gue.

Una vez definidos los ejes o lineas estratégicas, deben identificarse los acto-
res plblicos, institucionales y privados con mayor implicacion en el desarrollo
de los ejes. Es basica la identificacion de los ayuntamientos mas implicados
debido al impacto de las estrategias municipales o, por defecto, su ausencia
en el desarrollo del eje estratégico. Para ello sera necesario observar el des-
pliegue territorial del eje, es decir, conocer los territorios que mas influyen
en la configuracion actual y futura del mismo, se refiera éste bien a un sector
econdémico, como por ejemplo los servicios avanzados en telecomunicacio-
nes, bien a un segmento turistico, bien al patrimonio cultural o a una oferta
de excelencia educativa, etc.

El conjunto de los actores territoriales y sectoriales del eje estratégico for-
man su comision directiva para disefar el proceso participativo e identificar
con claridad los objetivos propios de la linea estratégica y sus proyectos
clave y formar las subredes para su gestion.

6.3.2. La configuracién de actores sectoriales o territoriales.

En todo el texto he entendido por actores aquellas organizaciones, grupos
y, en algln caso especial, personas, con capacidad para facilitar o dificultar,
de manera significativa, el desarrollo de una estrategia o de alglin proyecto
clave.

Un proceso de planificacion estratégica regional se diferencia notablemente
del de una ciudad justamente por la mayor importancia de los territorios y
por el mayor nimero de actores presentes en la elaboracion e impulso de
la estrategia, asi como por la combinacion entre actores sectoriales y te-
rritoriales que necesariamente se encontraran en los érganos directivos de
los ejes estratégicos y en los grupos de gestion o impulso de los proyectos
clave.

En una linea estratégica de un plan integral, y muy especialmente en las es-
trategias sectoriales de una region, se acostumbra a incluir un buen nimero
de criterios de actuacion para todos los territorios en que se ordena adminis-
trativamente. En este caso, la participacion de los actores, y muy especial-
mente los ayuntamientos, es tan importante como en el caso del disefio de
proyectos en red, puesto que a ellos corresponde articular integralmente los
criterios de actuacion de las distintas politicas sectoriales, y hacerlo de una
manera especifica a sus propias caracteristicas socioterritoriales.
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Por todo ello, las técnicas de negociacion relacional y colaborativa, asi como
la aplicacion de las técnicas de mediacion en conflictos plblicos e institucio-
nales y las metodoldgicas de formacion de redes de actores, adquieren una
relevancia alin mayor que en el caso de las ciudades.

El uso de esta tipologia de técnicas en funcion de cada situacion, unido al
conocimiento en la formulacion de contenidos del eje o de los proyectos clave
para conseguir los objetivos propios de la creacion de las redes de actores:

a) Mejorar la identificacion de los propios intereses de cada uno de los ac-
tores y de los proyectos para realizarlos.

b) Aumentar el nivel de conocimiento y comprensién mutuos de los intere-
ses.

c) Establecer el consenso, o acuerdo mayoritario, entre los agentes acerca
de los objetivos estratégicos sobre los principales proyectos y el des-
pliegue de la estrategia regional.

d) Incrementar el grado de confianza en la actuacion de los otros actores
y en especial en las sinergias de la cooperacion a partir de los propios
intereses.

e) Alcanzar o aumentar el compromiso y la cooperacién para impulsar el
desarrollo de los proyectos.

f) Mejorar la autoestima de los participantes en la red en su papel y capaci-
dad de contribuir al desarrollo regional. Se trata de compartir el liderazgo
y el éxito en el proceso de gestion del cambio regional.

Alcanzar estos objetivos significa que se ha establecido la configuracion de
las relaciones de actores en una region, puesto que se han modificado sus
relaciones a partir de influir sobre los valores y percepciones de los actores
que intervienen en la red.

En definitiva, plantearse la elaboracion y gestion estratégica como una op-
cion para desarrollar la gobernanza territorial que hoy necesita el desarrollo
humano es una tarea tan necesaria politicamente como apasionante desde la
perspectiva profesional.
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Introduccion

EL problema central en la gestion de ciudades y regiones es el desafio a la
hora de elegir. Los lideres politicos, los gestores de la ciudad, los empresarios
y los activistas comunitarios se encuentran con el mismo problema: cémo
identificar y elegir las prioridades estratégicas en un entorno cada vez mas
complejo. ;Deberian los alcaldes, por ejemplo, enfocar su administracién en
invertir en infraestructuras, o mejorar los servicios sociales, o proteger el me-
dio ambiente? ;0 deberian hacer todo esto mientras se ocupan de gestionar
el gasto pablico para mantener el balance fiscal y evitar deudas? Cuando mi-
ran el plano de sus ciudades, ;deberian enfocar mas los barrios pobres, o ase-
gurar la alta calidad de los espacios pablicos centrales? O deberian ocuparse
del problema de gestionar externalidades, asegurando que haya actividad en
una area que no genere consecuencias negativas para otra?

Dicho de otra manera, ;como pueden los gestores urbanos establecer priorida-
des en un mundo de mdaltiples sectores de responsabilidad pablica, maltiples
jurisdicciones administrativas, diferencias de espacio, externalidades, y diver-
sas necesidades de los habitantes? Seguramente todos estamos de acuerdo en
que la riqueza de una ciudad radica en su diversidad, ofreciendo tanto oportu-
nidades para diferentes tipos de produccién y consumo como diferentes formas
de expresion cultural y libertad. ;Como formular y explicar un marco para tomar
decisiones urbanas que englobe toda la unidad - la ciudad y su contexto, la
region -y a la vez estimular el crecimiento de la diversidad?

Quisiera sugerir una analogia: los economistas que trabajan en los paises en
desarrollo coinciden en general que una de las decisiones mas estratégicas en
cuanto a la inversion a escala de gobierno es invertir en la educacién prima-
ria de nifias. Ellos saben que las nifias que han ido a la escuela tienen menos
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hijos y los tienen mas tarde. Ademas tienen mas posibilidad de trabajar fuera
de casa y ganar un sueldo. Para la economia en total, reducir el crecimiento
de la poblacion ayuda a reducir el denominador en el ingreso per capita y
el numerador crece con el incremento del trabajo femenino. Por lo tanto, un
PIB es mas alto cuando las nifias han tenido una educacion. Este es un dato
importante y nos dice mucho sobre las politicas plblicas y su estrategia.

Me gustaria plantear una cuestion: ;qué relaciones causales conocemos en
ciudades, que sean igual de fuertes, claras e importantes en términos de
sus consecuencias para la calidad de vida de ciudades y regiones? ;Existen
relaciones obvias que deberian servir de guia en la politica de decisiones y
prioridades urbana y regional? No estoy buscando una solucién magica, sino
unas fuertes relaciones analiticas que puedan ayudar a la hora de determinar
el orden de las prioridades.

Estas cuestiones son obviamente mas complicadas cuando se relacionan en
los debates actuales sobre la vulnerabilidad de ciudades y regiones con las
fuerzas econdmicas de la globalizacion. En todas las partes del mundo, ciu-
dades, regiones y naciones estan preocupadas porque sus productos seran
vendidos a bajo precio por unos competidores lejanos. La gente en Chicago
estaba preocupada de que sus puestos de trabajo se trasladaran a México des-
pués del acuerdo econdmico de la TLC. Ahora vemos que los mejicanos estan
preocupados porque algunos de éstos van a China. A medida que aumentan
los riesgos podemos oir charlas ideoldgicas sobre las virtudes del comercio
libre y la necesidad de reducir las tarifas. Sin embargo, la histdorica expe-
riencia de los paises europeos y de los EE.UU. demuestra que el crecimiento
econdmico ha sido, en todos los paises, cuidadosamente protegido por unas
barreras mercantiles. El reciente fracaso de las negociaciones de la OMC en
Cancln nos indica que estos conflictos siguen existiendo.

Estas contradicciones entre la experiencia local y los debates de la politica
global configuran otra dimensién que debemos reconocer a la hora de desa-
rrollar las estrategias urbanas y regionales. Me gustaria apuntar esta mafiana
gue existe una necesidad urgente para los marcos politicos que tienen sen-
tido en el nivel local, en primer lugar, protegiendo los intereses locales y
regionales. Esto es esencial, antes de que las economias locales y regionales
caigan presas de fuerzas que estan fuera de su control.

Es en este contexto, para los objetivos del seminario, me gustaria comentar
una observacion que recientemente hizo el Premio Nobel Joseph Stiglitz en
un encuentro en la Universidad de New School de Nueva York. Estdbamos
inaugurando un nuevo Programa que se llama Argentina Observatory, un pro-
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grama de seminarios y debates que la Universidad hara en colaboracion con
el gobierno y las instituciones académicas de Buenos Aires. Hablando con
el presidente de Argentina, Nestor Kirchner, el profesor Stiglitz enfatizo la
prioridad para todo presidente de crear empleo en su pais. Teniendo esta
obvia importancia, se traduce de manera interesante y provocativa para las
ciudades y regiones, el tema de nuestra reunién aqui. También sugiere ser el
tema central de miltiples agendas de debate sobre la globalizacion. Ademas,
como voy a demostrar, este tema se tiene que lanzar dentro del concepto de
mercados internos, no tan sdlo mercados globales.

Vamos a ver. Todos sabemos que para generar ingresos hace falta empleo. Por
otro lado el ingreso es necesario para generar el sobrante para la inversion,
sea plblica o privada. También es necesario para los impuestos, para ayudar
al gasto pablico que refleja decisiones piblicas sobre las necesidades de la
infraestructura, servicios sociales y otros usos que se deciden a diferentes
niveles de jurisdiccion. Esta relacion es también fuerte y clara, al igual que
la inversion en la educacion de las nifas.

Por lo tanto, para abrir las Jornadas esta mafiana les propongo que exami-
nemos el tema del empleo como una manera de abrir la compleja problema-
tica de elegir en la politica y la estrategia, de establecer un marco para las
estrategias urbanas y regionales, politicas y decisiones publicas y privadas.
Mi argumento es que el empleo nos obliga a centrarnos en diferentes areas
claves, interrelacionadas entre si y decisiones que pueden incrementar la pro-
ductividad de nuestras ciudades, su calidad de vida, la equidad social necesa-
ria para asequrar las politicas democraticas. El enfoque en el empleo también
tiene implicaciones para una serie de politicas y programas institucionales a
escala urbana y regional. Este enfoque puede ayudar a ciudades y regiones a
desarrollar estrategias para encontrar y proteger sus puestos en la volatilidad
de la economia global.

Productividad

Voy a empezar con el tema de la productividad. Todos sabemos que desde los
mediados de los afios 80 mas de la mitad del PIB de todos los paises pro-
viene de las actividades econémicas urbanas. Al mismo tiempo observamos
como suben los niveles de pobreza en las ciudades, en los paises pobres por
supuesto, pero también en los ricos. Una gran paradoja de las ciudades tanto
de los paises ricos como de los pobres es, ;por qué las ciudades no son mas
productivas? ;Cuales son los impedimentos para la productividad de las acti-
vidades econdémicas urbanas?
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En 1991 hice un documento para el Banco Mundial en el que se identifican los
cuatro impedimentos mas importantes para la productividad urbana®. Quiero
mencionarlos porque creo que son relevantes aqui en Andalucia, en Espania,
al igual que en otros paises.

El primer impedimento son las deficiencias de infraestructura. Les pondré tres
ejemplos para argumentar este punto:

1. A finales de los afios 80 se hizo un proyecto de investigacion por parte
de un investigador coreano, Kyu Sik Lee, y sus colegas, con la idea de
estimar el impacto econémico de las deficiencias de infraestructura en
ciudades de Nigeria*’. Examiné mas de 200 pequefias y medianas empre-
sas y descubrio que cuando servicios como el del agua, la electricidad,
el transporte, la recogida de basura y otros no existen, las compafias
tenian que invertir hasta un 35% de su capital fijo bruto para proveer
estos servicios. Estudios de este tipo también se realizaron en Jakarta y
Bangkok donde la infraestructura existe, pero la respuesta de las com-
paiias fue similar. De hecho, esto significa que las empresas ponian un
impuesto a sus ganancias para la infraestructura y ponian muy fuertes
impedimentos a su crecimiento y a la generacidon de nuevos puestos de
trabajo. Las deficiencias de infraestructura limitan la creacion de puestos
de trabajo, crecimiento econdmico y la productividad de regiones.

2. Elsegundo problema demuestra que esta experiencia no se limita a los paises
en desarrollo. Durante los afios 90 Chicago y Nueva York sufrieron varios
fallos de infraestructura, como averias del sistema de suministro de agua,
apagones de luz, incluyendo el reciente de agosto de 2003 que afectd al nor-
deste de los EE.UU. Estos fallos producen unas pérdidas econdmicas enormes.
De hecho los ataques del 11 de septiembre en si supusieron una pérdida para
la ciudad de Nueva York de 110 millares de millones de délares en infrae-
structura, edificios, trabajos y otro tipo de pérdidas econdmicas. Esta escala
de pérdida equivale a borrar Portugal del mapa durante un afo®.

40 Michael A. Cohen, Urban Policy and Economic Development: An Agenda for the 1990s,
(Washington: The World Bank, 1991).

4 Kyu Sik Lee, “The Costs of Infrastructure Deficiencies for Manufacturing in Nigerian, Indo-
nesian, and Thai Cities”, Urban Studies, Vol.36, No.12, pp. 2135-2149, 1999.

42 Michael Cohen, “Spiderman, the Twin Towers, and Saskia Sassen”, a paper presented in
Barcelona, 2002.
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3. La tercera dimension de este tema se demuestra en dos estudios hechos
en los afios 1990, el Informe del Banco Mundial del 1994 sobre el desar-
rollo, centrado en la infraestructura®® y el estudio hecho en 1993 sobre
la infraestructura de los EE.UU. realizado por la US National Academy of
Sciences“. Ambos estudios llegaron a la conclusion de que la mayoria
de los proyectos de infraestructura son demasiado grandes, caros y que
tienen capacidad para proveer servicios que a menudo no se necesitan. De
hecho, los proyectos de infraestructura muchas veces reflejan una gran
“tendencia a suministrar”, es decir reflejan las preferencias de disefio de
los ingenieros que los construyeron, pero a menudo estan desconectados
del lado de la demanda o de los potenciales usuarios de estos servicios.
No deberia sorprendernos que estos proyectos a menudo crean servicios
que las empresas de servicios piablicos no pueden vender. De manera que
los proyectos de infraestructuras frecuentemente ponen a las autoridades
locales en problemas financieros.

Estos dos ejemplos nos dicen que para las instituciones locales y region-
ales es prioritario asegurar un eficiente funcionamiento de la infraestruc-
tura.

El sequndo impedimento de la productividad de las ciudades es un reglamento
innecesario. No voy a decir ahora que todos los reglamentos son malos, pues
obviamente no es asi. Podemos ver la importancia del reglamento que se re-
fiere al medio ambiente, la salud y el uso conflictivo del suelo como ejemplos
de un buen reglamento. Pero trabajando en ciudades en diferentes paises me
he encontrado con casos que me han hecho dudar sobre la situacion general
de reglamento en otras ciudades. Por ejemplo, mis ex compafieros del Banco
Mundial descubrieron que existian 55 pasos para obtener un permiso de obra
en Kuala Lumpur, Malasia. Para este proceso hacian falta 3 afios y sumando
retrasos su coste era equivalente al 3% del PIB de Malasia. En Africa de Sur,
durante el régimen del apartheid los pasos necesarios eran 27. Hoy han sido
reducidos a 9, pero eso hace pensar sobre el valor del reglamento y su impac-
to en la actividad econémica y social en la ciudad. No sé, pero tengo enten-
dido que en Espafia obtener un permiso es muy facil Si tenemos interés en
mejorar la eficiencia de nuestras ciudades, ;como afectan estos reglamentos
al paso y coste de la actividad econémica? Una herramienta para contestar

“ The World Bank, Infrastructure for Development, (Washington: The World Bank, 1994).
“  The World Bank, Infrastructure for Development, (Washington: The World Bank, 1994).
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esta pregunta seria hacer una auditoria reglamentaria - una evaluacién de
todas las reglas que existen para un sector especifico, haciendo la pregunta
ccual es el valor afiadido del reglamento?

Un informe del Banco Mundial que se publicé la semana pasado en Washington
cita el coste econdmico de un reglamento inadecuado. Es interesante anotar,
sin embargo, que el Premio Nobel Joseph Stiglitz opina que hace falta mas
reglamento en los paises en desarrollo, donde la probabilidad de disfuncion
de mercado es mas alta que en los paises desarrollados. Stiglitz, por lo tanto,
aboga por mas reglamento, si éste va dirigido a estas disfunciones del merca-
do. Una gran preocupacién aqui son los impactos sociales y econdémicos nega-
tivos en los pobres, que muy a menudo sufren los impactos de las disfunciones
de mercados en las ciudades, por ejemplo cuando pagan precios mas altos por
el agua o la comida que los ricos. Este tema hay que tomarlo muy en serio,
pues tiene consecuencias directas en la calidad de la vida urbana.

El tercer impedimento para la productividad es la ineficiencia técnica y fi-
nanciera del gobierno local. Recuerdo cuando vivia en la municipalidad de
Washington D.C. que un afio me llegd una factura de agua en mi casa de
20.000 ddlares para un mes. Necesité un afio para solucionar este asunto.
Tenia una casa modesta en el centro de Washington y por supuesto no tenia
piscina. 0 cada vez que tenia que renovar mi permiso de conducir perdia un
dia de trabajo. Si el lado ciudadano-municipalidad era lento y burocratico,
imaginese como eran de lentas otras actividades o tramites ahi. Cuando tra-
bajaba en Madras, India, descubri que ahi habia 2.000 empleados falsos que
trabajaban para la municipalidad. Muchos habian muerto hacia 20 afios, pero
alguien cobraba sus sueldos. Los que tributaban pagaban varios sueldos a
una misma persona.

Si en algunos casos el problema es la corrupcién, en otros municipios simple-
mente se trata de la falta de capacidad técnica y financiera para hacer lo que
hay que hacer. En muchos paises en desarrollo el “mejor y mas brillante” per-
sonal municipal se va al gobierno de la nacion o al sector privado para hacer
carrera. En otras ciudades la falta total de los recursos econémicos hace que
se aplace continuamente el mantenimiento. Esto tiene un fuerte impacto en
el sector de la infraestructura, sobre el que he hablado antes.

Mejorar la gestion de los municipios y su funcionamiento diario tiene que ser
la prioridad para todos los lideres locales. Mientras algunas de las limitacio-
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nes de municipalidades son impuestas por parte de los gobiernos nacionales
y regionales, otras simplemente provienen de una aceptacion no cuestionada
de procedimientos cuya légica e importancia original ya no importan. Dicho
de otra manera, si no podemos justificar las actuales practicas municipales
en términos de la realidad y desafios presentes tenemos que considerar su
reforma.

El cuarto impedimento es la debilidad de los sistemas de financiacion para
la inversion local. Si consideramos que la mayor parte de las inversiones
urbanas como infraestructura, vivienda o servicios sociales ofreceran benefi-
cios a muchas generaciones, por lo menos durante 40 afios, ;cdmo podemos
financiarlos sin que existan unas sanas instituciones locales de financiacion?
Esta tiene que ser una dimension critica de la politica urbana en un contexto
regional.

Dedicarse a estos cuatro impedimentos para la productividad de las activida-
des econémicas urbanas tiene que ser una prioridad para la politica urbana.

Multiplicadores

El sequndo tema importante que quiero tocar se basa en el tema de la pro-
ductividad: ;como ayudamos a los multiplicadores en un marco urbano y
regional? Una cosa es hablar de la productividad y otra es realmente crear y
apoyar los multiplicadores econémicos que pueden mejorar la productividad
y la creacion de puestos de trabajo.

Uno de los patrones de la toma de decisiones que mas preocupan en el mun-
do es el continuo enfoque en las decisiones individuales por parte de areas
de gobierno. Hay muchos ejemplos de como las areas de infraestructuras
planean sus inversiones sin prestar suficiente atencion a las necesidades de
aquéllos que invierten en la produccion industrial o distribucién. Cuando
trabajaba en el Banco Mundial, siempre decia que los que trabajaban en la
tercera planta pensaban que si los pobres hubieran mejorado los servicios de
salud no serian pobres, los de la cuarta planta, que eran los de la vivienda,
pensaban que si los pobres tuvieran vivienda no serian pobres y por supuesto
los de la quinta planta pensaban lo mismo. El problema era que esta gente
solo se veia en la cafeteria o en los ascensores, pero pocas veces trabajaban
juntos de una manera intersectorial. En realidad, el total era menos que la
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suma de sus partes. Estoy seguro que esto no pasa en Andalucia, o en sus
ciudades, ;pero quién sabe?

Me permito sugerirles que todos tenemos que tener mas conciencia de que
este problema nos afecta cada dia en cada institucion. Tenemos que aplicar
practicas dentro de las instituciones que presionen a cada area para que sea
consciente del trabajo y necesidad de otra area. Por ejemplo, ;por qué no
hacemos que la aprobacion del presupuesto de un area dependa de la otra?
Asi obligariamos a la primera area que comunique y colabore con la segunda.
:0 por qué no se requiere que las promociones y el ascenso en la carrera de
los funcionarios en las instituciones pablicas dependa de haber trabajado en
mas de un area para que la gente pueda aprender sobre toda la institucién
y no esté aislada en su area? Por supuesto que esta practica de rotacién no
garantiza un comportamiento de colaboracion, pero hace que tengamos mas
conciencia del problema.

El segundo acercamiento a los multiplicadores econémicos incrementadores
es pensar en todos los puntos de una cadena de produccion, distribucion,
uso, basura y posibilidades de reciclar. Si nos centramos en cada punto y
estudiamos como hacerlo mas eficaz podemos aprender sobre las necesidades
de los actores individuales e instituciones. Una parte importante de este pro-
ceso es comprender las externalidades positivas y negativas que se generan
en cada paso. Si son positivas, ;cdmo incrementarlas? Si son negativas, ;crea
el proceso de mitigacion oportunidades para nuevos tipos de actividades
econdmicas que puedan dar empleo a la gente?

Este acercamiento en realidad es un esfuerzo para prestar mas atencion al
mercado local o interno en una region o pais. Un reciente libro de Jeff Ma-
drick, un conocido economista americano que escribe para el New York Times,
“Por qué crecen las economias®”, mantiene que el proceso de crecimiento
econdémico no es en primer lugar cuestion de comercio y salir hacia fuera,
sino de profundizar y construir los mercados locales, internos, para productos
y servicios. El desafio es como construir instituciones locales que apoyen la
produccion local, la inversion y el crecimiento. Un buen ejemplo es el de
creacion de bancos locales en el oeste de los EE.UU. durante la expansion
agricola del pais en el siglo XIX. Si los granjeros no hubieran tenido crédito,
no hubieran podido comprar las semillas, y sin semillas no hubiera habido
cosecha ni ingresos por la recogida de la misma. Pequefios préstamos para la
maquinaria agricola permitieron tener mas hectareas y luego economias de
escala. Los negocios de compra, venta y servicio de esta maquinaria se con-

4 Jeff Madrick, Why Economies Grow (New York: Basic Books, 2002).
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virtieron en una funciéon urbana importante en las regiones agricolas. Esto
luego llevé al procesamiento de los productos agricolas y a nuevas formas
de desarrollo agricola-industrial. Este proceso puso los fundamentos para
la prosperidad del medio-oeste americano y de la economia americana en
general.

Cuando pensamos en esta historia, hay que recordar que el permiso y apoyo
del gobierno a las instituciones financieras del oeste americano fueron una
inversion estratégica que llevo al desarrollo de pequefias ciudades y regiones
enteras. ;Todas estas ciudades que vemos en las peliculas del oeste eran el
resultado de estas decisiones!

Obviamente, el mismo argumento se aplica a la hora de proveer el capital para
la pequefia y mediana empresa en ciudades como Sevilla. Facilitar este creci-
miento es una buena inversion para el sector pablico, porque el crecimiento
econdmico generara contribucion de impuestos que se pueden utilizar para
inversiones o para gastos sociales dirigidos a los menos afortunados en la
sociedad. Instrumentos como las ampliaciones de infraestructura, el acelerar
los procedimientos para la construccién o permisos para montar nuevos ne-
gocios pueden ayudar a incrementar los multiplicadores econémicos.

Este argumento también lo mantiene Jane Jacobs en su libro The Nature of
Economies,“ en el que dice que las economias, al igual que los organismos
biolégicos, crecen durante el proceso de diferenciacion. Ella desarrolla la
teoria de que las actividades econémicas en las ciudades crecen con el de-
sarrollo de nuevos productos y servicios como respuesta a los cambios de las
condiciones demograficas, econémicas, sociales y medioambientales.

Un interesante ejemplo de este proceso ocurrié en Buenos Aires durante los
altimos afos de la grave crisis econdmica. Desesperados para conseguir algin
ingreso, miles de personas que viven en barrios pobres o en la periferia, iban
cada noche al centro y registraban la basura. La clasificaban y empezaron asi
una gran industria de reciclaje que no existia antes de la crisis. Lo que empe-
z6 como una actividad informal se convirtié en una cosa formal con creacion
de cooperativas de reciclaje; una de ellas recibié hace poco un préstamo del
Banco Interamericano de Desarrollo a través del gobierno de la ciudad de
Buenos Aires.

Estas actividades, aunque modestas, generaban ingresos y empleo en areas
que necesitaban un estimulo. Entender como una cosa afecta a otra es muy

“  Jane Jacobs, The Nature of Economies, (New York: Modern library, 2000).
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importante para hacer elecciones estratégicas. Un avance importante en este
entendimiento lo demostr6 en 1998 un econometrista americano, George
Galster, que estudi6 el impacto de los cambios de tipo de interés en las
hipotecas y los préstamos para la reforma de la vivienda en 100 ciudades
americanas®. Descubri6 que el tipo de interés afecta a los esquemas de pro-
piedad y mejora y, por lo tanto, a la calidad residencial. En cambio, la calidad
residencial afectaba a las inversiones en infraestructura y servicios sociales,
incluidas escuelas pablicas locales. La calidad de las escuelas piblicas afecta-
ba el rendimiento de los nifios en estas escuelas, teniendo como resultado un
problema de criminalidad juvenil. Descubrié que habia una correlacion muy
fuerte entre estos factores y les dio el nombre de “causas cumulativas”.

De hecho lo que Galster demostro era que la combinacion intersectorial de
intervenciones estratégicas tendia a apoyarse la una a la otra y que los re-
sultados eran mejores y mas sostenibles. Y lo mas importante es que él ubico
estas intervenciones en un lugar concreto. Esto es muy importante, ya que
nos ayuda a salir del campo de la teoria y pasar a la practica, afrontando las
personas reales y sus necesidades. Asi que, la parte critica del debate sobre
las politicas urbanas tiene que seguir centrandose en la importancia del lu-
gar y en la oportunidad que nos brinda crear “lugares buenos”. El historiador
urbano, Thomas Bender, argumenté que el desarrollo urbano:

“se realiza en un lugar, en un contexto espacial especifico en
el que... los procesos sociales e instituciones se cruzan con
las vidas de los ciudadanos mas vulnerables. Y es en el lugar
donde se acumulan estas cargas sociales a lo largo del tiempo.
Tenemos que entender estos lugares y mejorarlos, porque sobre
todo hacer ciudad es hacer lugar+.”

Politicas fiscales para el crecimiento econémico

Este argumento cabe también en los debates sobre un marco mas amplio de la
politica fiscal para la promocion y sostenibilidad del crecimiento econémico.
Me gustaria concluir mi ponencia conectando el tema de empleo con la cues-
tion de la politica fiscal y las limitaciones del marco neoliberal econémico.

47 George Galster, “An econometric model of urban opportunity structure: cumulative caus-
ation among city markets, social problems, and underserved areas”, The Fannie Mae Founda-
tion, Washington, D.C., September 1998.

4 Thomas Bender, “Urban History and the Urban Future”, in Medio Ambiente y Urbanizacién,
No.55,(Buenos Aires: International Institute for Environment and Development - América
Latina, September 2000).
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Un debate actual caliente entre los paises en desarrollo y las instituciones
que defienden el “consenso de Washington”, como el FMI, el Banco Mundjial,
la OMC y varios donantes, nos demuestran unos puntos de vista muy diferen-
tes. Los cambios marginales entre la vieja y la nueva “ortodoxia”* desaniman
a los creadores de politica, politicos, activistas y analistas en muchos paises
en desarrollo. El continuo énfasis del consenso de Washington en la “orien-
tacion hacia fuera” parece poner a los paises en riesgo continuo a vista de
la volatilidad de los mercados mundiales. En este montaje, la ciudad es un
“almacén” para el comercio y centro para los mercados financieros. En este
sentido, todas las ciudades se animan a aspirar a ser “ciudades globales” en
términos de Saskia Sassen, aungue a escalas diferentes®. Deberian ser luga-
res para mercados abiertos y flujos de género y servicios de todos tipos. Sin
embargo, poco se ha dicho sobre el riesgo de las ciudades y de su poblacion.
La historia de los afios 90 ha demostrado que las ciudades también reciben el
impacto de los repentinos cambios econémicos globales, como los cambios
de precios, con un capital y empleo que llega en buenos tiempos y se va en
los malos.

Esto contrasta con lo que he dicho esta manana: que las ciudades y regiones
tienen que centrarse mas en construir los multiplicadores en sus mercados
internos y menos en confiar en comercio externo. Si creemos que mas de la
mitad del PIB viene de las ciudades, esto nos dice que el futuro econémico
de los paises esta muy ligado a sus entornos urbanos. Sin embargo, en el
marco neoliberal existen pocas intenciones institucionales para proteger o
amortiguar a las ciudades de los shocks externos. Esta orientacion politica
ignora ademas la ciudad como lugar en el que operan los multiplicadores
econdmicos de los mercados domésticos internos.

En realidad, en términos historicos, la productividad de las actividades ur-
banas econdmicas es mas importante que nunca. Esta productividad esta
financiada por ahorros publicos y privados, gasto pablico y privado, créditos
e inversion pablica y privada. Niveles mas altos de los ingresos urbanos y de
productividad son resultado de economias de escala y de locacion y no se
pueden atribuir a niveles subvencionados del gasto plblico. Los que creen
que el gasto publico es el factor clave del crecimiento econémico no entien-
den la importancia de los mercados internos®. Otros flujos financieros pueden

“ Pedro-Pablo Kuczynski and John Williamson, eds., After the Washington Consensus: Res-
tarting Growth and Reform in Latin America, (Washington: Institute for International Econo-
mics, March 2003).

%0 Saskia Sassen, La ciudad global,, (Buenos Aires: Eudeba, 1999).

51 Madrick, op.cit.
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ser cuantitativamente mucho mas grandes que el gasto pablico en algunos,
no en todos, paises en desarrollo. En la mayoria de ciudades, la mayor parte
de transacciones financieras no provienen del sector pablico, Por ejemplo,
ningln pais, excepto China tiene mas de un 15% de la vivienda financiado
por los fondos publicos. EL gasto plblico es importante como catalizador de
otros flujos, es decir, puede hacer que las inversiones privadas se acumulen.
Las ciudades en las que faltan estimulos privados financieros para la activi-
dad econdmica veran como se secan sus multiplicadores econémicos, caso de
Buenos Aires durante la crisis de 2002-03.

Este advertimiento implica que las ciudades necesitan lo que podemos
llamar “politicas neokeynesianas”, politicas econémicas de expansion
que estimulan y sostienen la demanda urbana y por lo tanto la creacion
de empleo urbano y generacion de ingresos. Tanto gasto piblico como
privado juegan papeles importantes en este proceso. Sostener la continua
expansion econémica es aun mas importante dado el continuo crecimiento
demografico en ciudades. Este consejo se lo tomaron muy bien en el Norte
- todos los gobiernos de Europa y América de Norte siguen esta direccion
politica, gobierne el partido que gobierne en la Casa Blanca. Sin embargo, Jo-
seph Stiglitz destaca que el FMI ofrece consejos contrarios para los paises de
sur, insistiendo repetidamente en recortar el gasto pablico para controlar el
déficit fiscal como el indicador clave del funcionamiento macroeconémico®.

El tema de la politica urbana, por lo tanto, es como estimular y sostener los
multiplicadores econémicos necesarios para generar empleo e ingreso.
Mientras la respuesta tradicional a esta cuestion ha sido financiar la infraes-
tructura urbana, es obvio que la infraestructura es una condicién necesaria,
pero no suficiente parar la actividad econémica continua. Como he destacado
esta maiiana, las estrategias econdmicas locales para el de desarrollo tienen
que entrecruzarse, posicionando los incentivos y las condiciones necesarias
para crear una capacidad productiva y luego encontrar maneras para distribuir
y vender bienes y servicios. El desarrollo econdmico urbano no se deberia en-
tender solamente como inversion, que ocurre muy a menudo, sino como una
implicacion activa y continua en construir y reforzar los vinculos y mercados.
Estos vinculos y mercados se deben construir teniendo en mente un espacio
y una ubicacién, utilizando la densidad como una condicién importante para
la interaccion econdmica y social.

2. Joseph Stiglitz, “The Lessons of Argentina for Development in Latin America”, in Michael
Cohen and Margarita Gutman, ed, Argentina in Collapse: The Americas Debate, (Buenos Aires
and New York: The New School University, 2002), pp.151-170.
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Conclusion

Este analisis nos indica que la manera en que los gestores urbanos tratan el
tema central del empleo y crecimiento econdmico local puede tener un enor-
me impacto en el estado de bienestar de la poblacion urbana. Si se centran
en densificar el tejido econémico y social local, los gestores tendran la opor-
tunidad de tejer un tejido mas fuerte y mas duradero. Quizas sirva la analogia
con la alfombra turca: estas alfombras que cuantos mas nudos tienen por me-
tro cuadrado, mas dinero valen. Por supuesto que los barrios de alta densidad
de Paris son lo que mas valor comercial y econdmico tienen. Estoy seguro que
pueden citarme ejemplos en Sevilla y en Espafia también. Mientras mucho
de lo que hemos discutido esta mafiana va de economia y politicas urbanas,
espero que tejer juntos los diferentes cabos de pensamiento y experiencia
supone un alto nivel de habilidad y artesania.

81






10m;,, Demogcraciaj )y Desarrollos
I;_, Revalojizagcidn) de; Loy Locall
.
Joan Prats Catala

Instituto Internacional de Gobernabilidad de Catalunya







Globalizacion, Democracia y Desarrollo:
La Revalorizacion de lo Local

Joan Prats Catala
Instituto Internacional de Gobernabilidad de Catalunya

1. La relacion compleja entre democracia y desarrollo

Existe una ya larga literatura sobre las relaciones entre desarrollo y democra-
cia. Lipset, uno de los iniciadores del tema lleg6 a la conclusion optimista de
que “cuanto mas rico fuera un pais en términos econémicos mayores proba-
bilidades tendria de sostener un gobierno democratico” pues mas se modera-
rian sus clases altas y bajas y mas se ampliarian sus clases medias surgiendo
asi el suelo socio-econémico requerido por una democracia sostenible®. Este
argumento coincidia con el sentido com(n derivable de las experiencias se-
guidas en Occidente y di6 base a las llamadas teorias de la modernizacion.
Pero estas cayeron fuertemente en descrédito durante los afios 70 y 80 al ser
contradichas tanto por las investigacién como por el curso de los aconteci-
mientos. Hannan y Carroll (1981) cruzando datos cuantitativos de diversos
paises llegan a la conclusion de que el crecimiento econémico sirve para
mantener e inclusive para reforzar el régimen politico, del tipo que sea, que
conduce al desarrollo. Y a la misma conclusion llegan Przeworski y Limongi
en 1997,

Historicamente, el fuerte crecimiento experimentado por América Latina en
tiempos del desarrollo por sustitucion de importaciones, no impidié el que
gran parte de la region cayera bajo el sistema de O'Donnell llamé autoritaris-
mo burocratico. Este autor remarcd que en América Latina tanto bajos como
altos niveles de crecimiento pueden estar asociados con sistemas politicos

3 Lipset, Seymour Martin (1959) “Some Social Requisites of Democracy: Economic Develop-
ment and Political Legitimacy” en American Political Science Review, 53:69-105.

% Hannan, M.T. y Carroll, G.R. (1981) “Dinamics of Formal Political Structure: An Event-
History Analisis” en American Sociological Review, 46: 19-35. Przeworski, Adam y Limongi,
Fernando (1997) “Modernization: Theories and Facts” en World Politics, 49: (2) 155-183.
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autocraticos y que la democracia resulta viable en niveles medios de moder-
nizacion. Se ratificaba asi la vieja verdad de que la politica no puede ser com-
prendida como una mera proyeccion de la sociedad o como un epifendmeno
sociologico y que la senda de la modernizacion puede pasar por regimenes
politicos muy diferentes. Al final son las organizaciones y las instituciones
politicas vigentes las que dan significado a las formas sociales y moldean
identidades e ideologias™.

Pero pese a su pronto descrédito intelectual la teoria de la modernizacion ha
sido constantemente invocada en la practica para legitimar regimenes auto-
craticos y situaciones sociales injustificables. De hecho hasta no hace mucho
el crecimiento, la democracia y la equidad eran consideradas como metas de
desarrollo incompatibles, al menos en los momentos iniciales o de “despe-
gue”. Prevalecia un concepto “duro” del desarrollo, del tipo “sangre, sudor
y lagrimas”, que concedia una importancia casi exclusiva a la acumulacién
de capital y se inspiraba principalmente en la experiencia de la expansion
capitalista clasica y en las experiencias supuestamente exitosas de la indus-
trializacion -identificada con desarrollo- en el entonces llamado “segundo
mundo” o paises del socialismo real. Este desarrollo justificaba asi tanto
la represion, al menos temporal, de los derechos civiles y politicos como el
sacrificio del bienestar de toda una generacion, incluidos el mantenimiento o
el incremento transitorios de la desigualdad.

Afortunadamente, hoy sabemos que aunque algunas experiencias positivas
de desarrollo han respondido efectivamente a este patron, existen muchas
mas que lo invocaron y practicaron fracasando estrepitosamente. De hecho
no hay correlacion causal necesaria, ni a nivel tedrico ni empirico o estadis-
tico, entre acumulacion de capital, autoritarismo y desigualdad. Es mas, la
inclusion del capital humano y del capital social como factores determinantes
del desarrollo sostenido, asi como el descubrimiento de la relevancia de la
“eficiencia adaptativa” frente a la mera “eficiencia asignativa”, han producido
una revalorizacion de la equidad y de la democracia como metas e instrumen-
tos del desarrollo a la vez (Banco Mundial, 1997 y 1998; BID, 1999; North,
1991)%.

% 0'Donnell, Guillermo (1979) Modernization and Bureaucratic Authoritarianism. Berkeley:
Institute of International Studies.

6 BID, Reforma Institucional para el Desarrollo, borrador, Division Estado y Sociedad Civil,
Washington D.C., 1998. Banco Mundial, El Estado en un Mundo en Transformacién, Washington
D.C., Oxford University Press para el Banco Mundial, 1997. Banco Mundial, Mds Alld del Con-
senso Washington: Las Instituciones Importan, Washington D.C., Banco Mundial, 1998. North,
D.D., Institutions, Institutional Change and Economic Performance, Cambridge, Cambridge Uni-
versity Press, 1991.
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La lucha entre concepciones y estrategias de desarrollo continuara, sin em-
bargo, porque trasciende el debate meramente intelectual. Quienes visualizan
el modelo “duro” como el camino a seguir, tenderan obviamente a conceder
prioridad a los intereses empresariales para poder ampliar radicalmente la
potencia productiva de la nacion y advertiran contra todo intento de los “co-
razones blandos” que conduzca al “error” (especialmente por la via de incre-
mentar la presion fiscal) de prestar demasiada atencion a las preocupaciones
distributivas y de equidad en las etapas tempranas del desarrollo.

Como sefiala Amartya Sen (1996), “el hecho de que el desarrollo social, por si
solo, no necesariamente puede generar crecimiento econdmico es totalmente
coherente con la posibilidad, actualmente comprobada a través de muchos
ejemplos, de que facilita considerablemente un crecimiento econémico rdpido
v participativo, cuando estd combinado con politicas amigables a efectos de
mercado que fomentan la expansion econémica. El papel de la equidad econo-
mica también ha sido objeto de atencion en este contexto, en relacion con los
efectos adversos tanto de la desigualdad del ingreso como de la distribucion
desigual de la tierra™.

Del mismo modo esta cayendo por su base la creencia fuertemente enraizada y
generalizada de que los derechos civiles y politicos obstaculizan el crecimien-
to econdmico. Esta creencia se basa en el manejo de experiencias historicas
muy limitadas y de informacion muy selectiva. Cuando se manejan estudios
estadisticos sistematicos que abarcan largas series temporales y un amplio
espectro de paises, la conclusion es mucho mas matizada: no se corrobora la
hipotesis de que existe un conflicto general entre derechos politicos y ren-
dimiento econdmico (Barro y Lee, 1994; Przeworski y Limongi, 1997)%. Ese
vinculo parece depender de muchas otras circunstancias, y mientras algunos
observan una relacion ligeramente negativa, otros encuentran una firmemen-
te positiva. Lo que ciertamente no se demuestra a partir de las estadisticas
internacionales sobre experiencias de crecimiento es que se justifique un
estado de mano dura carente de tolerancia en materia de derechos civiles y
politicos. Por lo demas puede pensarse fundadamente que estos derechos se
justifican por si mismos no sélo en la medida en que amplian las capacidades
de los individuos para gobernar sus vidas sino también porque como se ha
demostrado suficientemente, especialmente a través de los estudios de Sen

7 Sen, A., Reflexiones acerca del Desarrollo a comienzos del Siglo XXI, paper presentado a
la “Development Thinking and Practice Conference”, septiembre 3-5, 1996, Washington D.C.,
Bid.

8 Barro, R. Y Lee, J-W., “Sources of Economic Growth”, Carnegie-Rochester Conference Series
on Public Policy, june 1994. Przeworski, Adam y Limongi, Fernando (1997) “Modernization:
Theories and Facts” en World Politics, 49: (2) 155-183.
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sobre las hambrunas, los derechos civiles y politicos actGan como incentivos
democraticos protectores de la poblacion contra las consecuencias innecesa-
riamente graves de las catastrofes y calamidades o de los errores politicos.

En conclusion, si la meta/valor final es el desarrollo entendido como simple
crecimiento del PIB per capita, la democracia no es una exigencia ineludible
del desarrollo, aunque tampoco tiene que ser postergada como derivado po-
litico casi necesario de una seqgunda fase o etapa del desarrollo/crecimiento.
Ahora bien, si la meta/valor final no es el crecimiento sino el desarrollo
humano, la democracia es una exigencia irrenunciable de toda estrategia de
desarrollo independientemente del nivel y de las condiciones de partida. Lle-
gados a este punto resulta imprescindible recordar la exposicion del concepto
de desarrollo humano y su debida diferenciacion de la idea de crecimiento tal
como se hizo en el capitulo 1, epigrafe 1.3 de este trabajo.

2. El Desarrollo Humano Exige Democracia

La concepcion del desarrollo como expansion de la libertad nos lleva a una
concepcion integral u holistica en que las diferentes dimensiones del desarro-
llo (econémica, social, politica, juridica, medioambiental, de género, cultu-
ral, etc.) no sélo deben considerarse en su totalidad sino que, ademas, se in-
terrelacionan e influencian unas con otras. El desarrollo exige la eliminacion
de las principales fuentes de privacion de libertad: las guerras y conflictos
violentos, la pobreza y la tirania, la escasez de oportunidades econémicas y
las privaciones sociales sistematicas, el abandono en que pueden encon-
trarse los servicios plblicos... EL problema del desarrollo es un problema de
negacion de libertades que en ocasiones procede de la pobreza, en otras de
la inexistencia de servicios basicos y en otras de la negacion de libertades
politicas o de la imposicion de restricciones a la participacion efectiva en la
vida social, politica y econémica de la comunidad.

En la teoria del desarrollo humano la libertad no sélo es el criterio evaluativo
de las instituciones sino también el medio instrumental para su mejoramien-
to, el cual depende de la agencia humana libre. De este modo, las libertades
no sélo son el fin principal del desarrollo, sino que se encuentran, ademas,
entre sus principales medios. Existe una notable relacion empirica entre los
diferentes tipos de libertades: las libertades politicas (en forma de liber-
tad de expresion y elecciones libres) contribuyen a fomentar la seguridad
econdmica; las oportunidades sociales (en forma de servicios educativos y
sanitarios) facilitan la participacion econdmica; los servicios econémicos (en
forma de oportunidades para participar en el comercio y la produccién) pue-
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den contribuir a generar riqueza personal general, asi como recursos pdblicos
para financiar servicios sociales...

De este modo, las libertades politicas concebidas en sentido amplio (incluidos
los derechos humanos) son elemento constitutivo del concepto de desarrollo
a la vez que medio instrumental para avanzar el mismo. Como sefiala Sen,
tales libertades expresan las oportunidades que tienen los individuos para de-
cidir quien los deben gobernar y con qué principios, y comprenden también la
posibilidad de investigar y criticar a las autoridades, la libertad de expresion
politica y de prensa sin censura, la libertad para elegir entre diferentes partidos
politicos, etc. Comprenden los derechos politicos que acompafian a las demo-
cracias en el sentido mas amplio de la palabra (que engloban la posibilidad de
dialogar, disentir y criticar en el terreno politico, asi como el derecho de voto y
de participacion en la seleccion del poder legislativo y del poder ejecutivo)®.

Amartya Sen no sélo considera que la democracia es el valor constitutivo e
instrumento del desarrollo humano, sino que es también un valor universal®.
Pero el concepto de democracia que plantea el desarrollo humano es un con-
cepto exigente: “No debemos identificar democracia con gobierno de la ma-
yoria. La democracia plantea exigencias complejas que ciertamente incluyen
las elecciones y el respeto por sus resultados, pero que también comprenden
el respeto por los “entitlements” legales y la garantia de la libre discusion y
la distribucion no censurada de noticias y comentarios. Las elecciones pue-
den ser un mecanismo deficiente si se producen sin que las diferentes partes
puedan presentar sus pretensiones y argumentaciones respectivas o sin que
el electorado disfrute la liberta para obtener informacion y considerar el
posicionamiento de los protagonistas en contienda. La democracia es un sis-
tema exigente y no sélo una condicién mecanica (como la regla mayoritaria)
tomada aisladamente”. Las exigencias democraticas no se detienen sédlo
en la institucionalidad formal, sino que plantean también la necesidad de
desarrollar unas practicas inspiradas en valores que contribuyen a sostenery
perfeccionar la institucionalidad formal®.

Sen distingue tres formas a través de las cuales la democracia contribuye al
enriquecimiento de la vida y las libertades de la gente, es decir, al desarrollo
humano:

% Amartya Sen (1999), El Desarrollo como Libertad, Barcelona: Planeta, p. 57-58.

0 Amartya Sen (1999), “Democracy as a Universal Value”, en Journal of Democracy 10.3, 3-17
también en http://muse.jhu.edu/demo/jod/10.3sen.html.

1 Amartya Sen (1999), “Democracy as a Universal Value”, ob.cit., 4-5.

62 El tema de la cultura civica democratica esta planteado por Amartya Sen (1999) en Demo-
cracy and Social Justice, paper, www.worldbank.org.
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(1) primeramente mediante la garantia de la libertad politica, pues el ejerci-
cio efectivo de los derechos civiles y politicos tiene un valor intrinseco
para la vida y el bienestar de la gente; las restricciones a la participacion
en la vida politica equivalen a la privacion de libertad y desarrollo hu-
mano y han de considerarse en la medicion de éste;

(2) en segundo lugar, la democracia tiene un importante valor instrumental
para conseguir atencion politica a las demandas de la gente (incluidas
sus necesidades y demandas econdmicas), y

(3) finalmente, la practica de la democracia da a los ciudadanos la opor-
tunidad de aprender los unos de los otros y ayuda a la sociedad a formar
sus valores y prioridades. Incluso la idea de “necesidades”, incluidas las
econdmicas” requiere discusion piblica e intercambio de informacion,
puntos de vista y analisis. En este sentido, la democracia tiene impor-
tancia “constructiva”, aparte de su valor intrinseco para la vida de los
ciudadanos y de su importancia instrumental en las decisiones politicas.

En conclusion el desarrollo humano plantea la necesidad de desarrollar las
instituciones democraticas y la gobernabilidad democratica.

3. La insercion positiva de América Latina en la globalizacion
requiere desarrollo institucional

Ninguna region del mundo ha tenido un pasado colonial tan extenso e in-
tenso como el de América Latina: tres siglos que siguen condicionando el
presente y el futuro. De entre las experiencias coloniales s6lo en América La-
tina y el Caribe los descubridores y colonizadores desarticularon o destruye-
ron los sistemas sociales preexistentes y construyeron 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
idiosincrasicos, 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, escolas-
tica, patrimonial, seforial y guerrera, donde la idea de libertad no deriva del
derecho general sino de la obtencion 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
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corporativos interconectados que habia procurado cierta cimentacion 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 indepen-
dencia, el deseo de libertad, el ejemplo norteamericano, todo los llevaba a
adoptar la forma de gobierno republicana; por otro, reconocian realistamente
las tendencias anarquicas y desintegradoras de sus pueblos. El compromiso
a que se llegd consistio en concentrar el poder en el Ejecutivo, dotado con
amplias facultades de emergencia, en detrimento del Legislativo y el Judicial,
en restringir la representacion a los propietarios, en restablecer privilegios
corporativos especialmente a favor del Ejército y de la Iglesia, y en idear nue-
vos mecanismos de control para mantener a los de abajo en su sitio (Wiarda:
1998).

Costo 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 ar-
ticuladas 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 los 80, con
independencia de la naturaleza democratica o autoritaria de los gobiernos,
lo que caracteriza el orden institucional latinoamericano es la pervivencia
del sistema patrimonialista burocratico, clientelar, caudillista y personalista,
corporativo, en que la esfera econémica y politica se confunden y que sélo es
capaz de integrar aquella parte de la poblacion estructurada en corporaciones
o redes clientelares, condenando al resto a la exclusion y la marginacion vy,
en las condiciones de alta volatilidad econémica caracteristicas de toda la
historia de la region, la mayoria de las veces también a la pobreza. A pesar
de los intentos, especialmente del periodo llamado “burocratico-autoritario”,
por construir una tecnocracia que gozara de autonomia frente a los grandes
grupos de interés econdmico y social, lo cierto es que los principios burocra-
tico-weberianos s6lo consiguieron penetrar en algunos enclaves de algunos
estados. El conjunto del aparato politico-administrativo siguiéo sometido a la
l6gica patrimonial tradicional. La accion del estado sufrié de lo que en rela-
cion a Brasil Schmitter ha llamado “sobreburocratizacién estructural” com-
binado con “infraburocratizacion de comportamientos”, en otras palabras,
el papeleo y el formalismo se hicieron sistémicos con el patrimonialismo, la
clientelizacion y la inseguridad juridica: los costos de transaccion se dispa-
raron obviamente (Schmitter: 1971; Schneider: 1991).

La ola de democratizacion vivida por América Latina a partir de los 80 y la
aplicacion casi paralela de las politicas del Consenso Washington, aunque
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han mejorado sensiblemente los indicadores de libertad politica y las capaci-
dades de manejo macroeconémico, no parece que hayan conseguido revertir
suficientemente las tendencias patrimonialistas y clientelares profundas de la
cultura politica. Algunos indicadores de desarrollo institucional han mejorado
tal como hemos tenido ocasion de exponer, pero otros han permanecido es-
tancados. Un factor que debilita extraordinariamente la competitividad inter-
nacional de nuestras economias sigue siendo la inseguridad juridica general.
Es cierto que de ella pueden escapar los grandes inversionistas internaciona-
les con el apoyo en clausulas de arbitraje internacional y, en dltimo, extremo
del poder de represalia de sus respectivos gobiernos. Pero la inseguridad ju-
ridica impone costes insalvables para la inversion de las medianas empresas
extranjeras y para el desarrollo de pequefias y medianas empresas nacionales
bien insertadas en la globalizacion, que habrian de constituir las nuevas
clases medias productivas y la base social de una politica nacional de inter-
nacionalizacion.

En esta falta de desarrollo institucional se halla uno de los mayores riesgos de
las actuales sociedades latinoamericanas del tiempo de la globalizacion. Esta
falta de seguridad juridica no afecta determinantemente a los grupos de po-
der tradicionales que conservan el manejo del proceso politico, ni constituye
un obstaculo insalvable para los grandes inversores internacionales. Todos
estos grupos y sus asalariados cualificados en cada pais van a quedar estruc-
turalmente conectados al proceso de globalizacion. Pero al continuar dete-
riorandose el tejido de clases medias originado durante el 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
“globalizacion informal” representada por todos los traficos ilicitos. El dete-
rioro ético derivado de la “mercantilizacion” 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 condicion necesaria para que surjan mercados interna e internacional-
mente competitivos, para que sean creibles los procesos necesarios de inte-
gracion regional, para que los pobres pueden acceder sin discriminaciones a
las actividades productivas, para que se multiplique el tejido de pequefias y
medianas empresas insertadas en la economia global, para que se desarrolle
un modelo educativo coherente con una economia productiva, para que se
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supere la confusion y se reestablezca la autonomia y la interdependencia
entre las esferas politica y econémica, 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 condicion suficiente, si es condicion
necesaria para la produccion de todos los procesos relacionados y con ellos
del avance y sostenibilidad de nuestras todavia incipientes y problematicas
democracias.

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
insercion. La internacionalizacion por lo demas afecta muy desigualmente
a los diversos sectores econdmicos y no impide, sino que plantea, la ur-
gencia de construir mercados internos completos y competitivos (A. Ferrer:
1998; Bouzas y Ffrench-Davis: 1998). Tampoco puede perderse la perspec-
tiva de que estamos entrando en un tiempo histérico nuevo dominado por
la economia de la informacion o “sin peso” y por profundos procesos de
transformacion cultural y social, que exigen respuestas politicas e institu-
cionales que s6lo comenzamos a barruntar y que habra que ir explorando,
por ejemplo en la linea sugerida por los pensadores y politicos de la tercera
via (Castells: 1998; Giddens: 1999). Toda esta inmensa y estimulante tarea
solo puede ser realizada por los estados nacionales o, mejor, por gobiernos
capaces de construir coaliciones suficientes para impulsar proyectos autén-
ticamente nacionales, a la vez que abiertos a la integracion y la solidaridad
internacional.

Como muestra la experiencia chilena, a mayor cohesion y fortaleza del mer-
cado interior, mayor grado de autonomia en la decision de las estrategias
de internacionalizacion. De ahi la urgencia con que los chilenos, creciente-
mente conscientes de las limitaciones de su, por lo demas, exitoso esfuerzo
de desarrollo, estan planteando la necesidad de nuevas reformas y fortale-
cimientos institucionales y, en especial, de las capacidades reqguladoras de
los estados; sin duda el signo mas distintivo de la clase de estado exigido
por el nuevo entorno de desarrollo (Lahera: 1999). Cuando los mercados
son muy incompletos e imperfectos y las sociedades muy dualizadas, la glo-
balizacion puede reforzar la fragmentacion y hacer inviable la democracia.
Pero esto no sera un efecto fatal de la globalizacion, sino de nuestra propia
incapacidad de poner en pié proyectos nacionales de desarrollo humano,
que adnen la democracia con los mercados competitivos y eficientes y con
la cohesion y solidaridad social, para la mejor insercion de todo ello en un
nuevo orden global.
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4. Globalizacion, transformaciones de la gobernanza y crisis de
legitimidad democratica

La globalizacion hace referencia al proceso de integracion creciente de las socie-
dades y las economias, no sélo en términos de bienes, servicios y flujos finan-
cieros, sino también de ideas, normas, informacion y personas. La globalizacion
contemporanea es mas rapida, intensa y barata que cualquiera de los procesos
de internacionalizacion que la han precedido. Las redes mundiales en expansion
en las que se mueven los capitales, las ideas, las informaciones, los conocimien-
tos, los traficos ilegales, las actividades criminales, las pandemias, la lluvia aci-
da o el C02, conforman un tejido cada vez mas denso de interdependencias. La
vida, no sélo de las empresas, sino de los pueblos y de la gente, resulta cada vez
mas afectada: hoy el trabajo, el bienestar, la paz, la sequridad, las comunica-
ciones, la sostenibilidad y, en general, las expectativas de vida de las personas,
dependen cada vez mas de procesos econémicos, sociales, politicos y culturales,
que s6lo de manera muy limitada estan bajo el control de los estados.

El tipo de cohesion social, consequido histéricamente mediante el poder
regulador de los estados democraticos de derecho, hoy resulta imposible si
algunos poderes requladores clave no se transfieren desde el estado nacional
hacia unidades que alcancen y se pongan al mismo nivel que la economia
transnacional. Ahora bien, como el conglomerado diverso (de estados, orga-
nismos multilaterales, empresas transnacionales y, ocasionalmente, ongs de
ambito global) que hoy ejerce el poder regulador a nivel global no responde
ante los pueblos, se origina inevitablemente un déficit de legitimacion de-
mocratica de las regulaciones globales.

La globalizacion ha puesto en cuestion la constelacion nacional que habia sur-
gido trabajosamente de la Paz de Westfalia. El estado territorial, la nacion y la
economia circunscritos y autodeterminados dentro de las fronteras nacionales,
sede de la institucionalizacion del proceso democratico, ya no existen mas como
ideal creible. Si el estado soberano ya no puede concebirse como indivisible sino
compartido con agencias e instancias internacionales, si los estados ya no tienen
control pleno sobre sus propios territorios, si las fronteras territoriales y politicas
son cada vez mas 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 problematicos. La politica nacional ya no coinci-
de con el espacio donde se juega el destino de la comunidad politica nacional.

Consideramos importante destacar tres procesos interrelacionados producidos
por la globalizacion que estan en la base de las transformaciones de la go-
bernabilidad de nuestro tiempo:
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(1)

(2)

(3)

El primero acontece en el interior del estado y se expresa en el fendmeno
universalizado de la devolucién o descentralizacion. Los gobiernos na-
cionales 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
movilizacion de energias colectivas a este nivel se consigue mediante la
construccion de espacios plblicos democraticos, regionales o metropoli-
tanos, que acaban generando identidades y comunidades que es preciso
saber articular dentro del estado nacién y a nivel global.

El sequndo se refiere a la globalizacion de las requlaciones de la economia
global, es decir, de las normas, estandares, principios y reglas que go-
biernan la produccion y el comercio global, asi como los mecanismos de
coercion previstos para garantizar su cumplimiento, los cuales enmarcan
después, cuando no determinan directamente, muchas de las requlacio-
nes econdmicas que “cantaran” los Parlamentos nacionales. Estas requ-
laciones resultan de un proceso deliberativo plasmado en acuerdos entre
actores colectivos, los cuales no pueden tener la legitimidad procedente
de una sociedad civil constituida politicamente. El déficit democratico de
las regulaciones transnacionales brinda la oportunidad de que las orga-
nizaciones no gubernamentales se vayan filtrando en el proceso delibera-
tivo y obtengan ocasionalmente éxitos importantes. Surge asi cada vez,
con mas fuerza, la idea de una sociedad civil global a construir sobre el
suelo firme de unos derechos de humanidad globales efectivamente ga-
rantizados.

El tercero se refiere a la repercusion de la globalizacion sobre el sustrato
cultural/nacional de la sociedad civil, forjado desde el proyecto de un
estado nacional. La revalorizacion de lo local y lo singular, la incapaci-
dad 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, estan liquidando la nacion cultural dnica como el
sustrato histérico-social de la solidaridad civil. Los estados desarrollados
se estan haciendo todos multiculturales o plurinacionales y plantean la
necesidad, histéricamente nueva, de construir una ciudadania multicul-
tural o plurinacional.

Todo lo anterior no significa, en absoluto, desconocer la importancia central
que va a seguir desempefiando el estado-nacion en la gobernabilidad de
nuestro tiempo. Contrariamente, el estado nacién va a sequir siendo la arena
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politica y el recurso indispensable y mas potente de que hoy disponemos
para favorecer positivamente las transformaciones antes indicadas. Aunque
los estados nacionales van a perder necesariamente poderes en favor de en-
tidades subestatales y supranacionales, y sus tareas y funciones se estan
transformando de hecho; ello no implica en absoluto pérdida de relevancia
ni de centralidad politica. El estado democratico de derecho sigue siendo la
instancia decisiva, pero su papel cambia: debera renunciar a ser el “solucio-
nador 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 vaya asentandose sobre
nlcleos regionales eficientes; simultaneamente, los actores locales ganan
significacion dentro de la nacion 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 nacional cumple funciones de articu-
lacion e integracion hacia adentro y hacia afuera, y en la que también las
instituciones no estatales y las empresas han de asumir responsabilidades
por el desarrollo.

A los estados les va a corresponder cada vez mas un papel de “gestor de las
interdependencias” entre desafios, actores y estrategias, situados a lo largo
del eje local-global. Esto exige grandes capacidades de seguimiento, jurisdic-
cion y coordinacion internacional, asi como de comunicacion, y una gran dis-
posicion a aprender que transcienda las fronteras. La politica va a tener lugar
en estructuras horizontales y verticales cada vez mas fuertes: estructuras en
redes dentro de las sociedades estan adquiriendo cada vez mas importancia;
la conduccion jerarquica dentro de una instancia politica se convierte en
excepcion; sistemas de soberania compartida perforan la soberania nacional;
una estructura multinivel de la arquitectura de la gobernabilidad global, en
la que actda una pluralidad de actores privados y piblicos, se superpone al
sistema internacional del mundo de los Estados. La transformacion de la po-
litica en esa direccion esta en marcha, desde hace tiempo, debido al proceso
de globalizacion.

La globalizacidon esta produciendo, en efecto, que todas las politicas internas
sean o estén tefidas de internacionalidad. Los Ministerios de Asuntos Exte-
riores pierden su monopolio tradicional sobre la accion exterior del estado;
los Presidentes se involucran cada vez mas en politica exterior y de hecho la
dirigen; los Ministros de linea desarrollan sus propias redes internacionales;
numerosos agentes descentralizados o no gubernamentales hacen lo propio.
En este contexto, se hace necesario, en primer lugar, replantear el papel, la
capacidad institucional y la organizacion de los Ministerios de Asuntos Exte-
riores. El primer riesgo a conjurar es la fragmentacion de la accion externa del
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estado, dada la inevitabilidad del incremento del ndmero de actores internos
participantes en la misma. Para ello es necesario mejorar drasticamente la
coordinacion interna de la accion exterior. La experiencia internacional acon-
seja establecer o fortalecer mecanismos eficaces de coordinacion que pueden
responder a muy diversos modelos.

A estos efectos, quizas lo mas urgente es crear o fortalecer la capacidad
central necesaria para gestionar las interconexiones politicas que resultan
de la globalizacion. Entre otras cosas, se ha de poder proveer a los respon-
sables de las distintas politicas sectoriales de una percepcion fundada de las
ramificaciones internas e internacionales de sus decisiones sectoriales. Para
ello debera adoptarse una visién estratégica y a largo plazo de los intereses
y prioridades exteriores, centrandose sdlo en el seguimiento y apoyo de las
politicas directamente referidas a los mismos. El que este rol de coordinacion
sea jugado por los Ministerios de Asuntos Exteriores mediante una red que los
vincule con la Presidencia y los Ministerios de Economia, Hacienda e Interior
al menos, o que, alternativamente, sea asumido por una unidad situada en la
Presidencia, resulta ya un tema debatible que debera resolverse pragmatica-
mente en cada caso. Tampoco aqui hay modelo indiscutible.

La disminucion de soberania que la globalizacion conlleva puede ser com-
pensada con la oportunidad que la misma abre para influir en los demas
paises y en el orden global resultante. Pero para lograr esta influencia
hace falta superar la mera presencia y conseguir representacion e involucra-
miento reqular en las deliberaciones internacionales. Ahora bien, como los
estados no pueden pretender involucrarse eficazmente en todo y a la vez,
deberan por ello desarrollar la capacidad de establecer objetivos y priori-
dades estratégicas. Sobre esta base podran definir fundadamente los ejes
de su participacion en los foros internacionales, partiendo de una mejor
conceptuacion los intereses nacionales en relacion a determinados eventos
internacionales. Cuando no se tiene fuerza suficiente, ganar influencia pasa
por la credibilidad internacional y ésta solo se consigue con consistencia
politica y coherencia interna.

La credibilidad e influencia internacional se acrecienta cuando los demas es-
tados perciben que un gobierno sabe lo que dice y tiene voluntad y autoridad
de cumplir lo que promete. La habilidad de un gobierno para fundamentar sus
compromisos en base a un cuerpo de principios y prioridades nacionales, pue-
de también ayudar a mejorar su credibilidad internacional y a la construccion
de los consensos internos para aplicar los compromisos. Todo ello exige la
capacidad de desarrollar un marco de referencia para la accion exterior que,
al menos, defina o garantice:
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Los objetivos de la politica y la accion exterior en cada uno de los fo-
ros;

Las competencias y limitaciones de las instituciones y procesos involu-
crados;

Los medios a través de los que el Gobierno nacional participara e influira
en las decisiones internacionales;

La gestion de las relaciones continuas entre los actores internos clave
y en especial del flujo de informacion y de los procedimientos de reso-
lucion de conflictos entre ellos (especialmente entre los Ministros y la
unidad central de coordinacién);

La consistencia con los objetivos y politicas nacionales afectadas; la
compatibilidad constitucional y legal.

La globalizacion mejora también las oportunidades de compartir con los colegas
de otros paises que estan viviendo los mismos problemas. La emergencia progre-
siva de redes y de organizaciones facilitadoras de las mismas permite multiplicar
los contactos, compartir experiencias y fortalecer el proceso de aprendizaje. La
globalizacion significa también que los gobiernos podran apoyarse en la expe-
riencia de otros paises para formular e implementar sus propias politicas. Esto
no tiene nada que ver con copiar o importar. Exige el desarrollo de una capaci-
dad politica y gerencial ajena a la funcion piblica tradicional, la cual, a juicio de
algunos autores, constituye un rasgo destacado de la competitividad nacional.

Todo ello nos lleva a una Gltima y obvia exigencia de la globalizacion: la rede-
finicion de los conocimientos, actitudes y habilidades requeridos de los lideres
politicos y de la funcion pablica. Las habilidades lingiiisticas, la sensibilidad
multicultural, la capacidad de construccion y manejo de redes; la vision y ges-
tion estratégica; la capacidad de negociar, de construir equipos, de gerenciar la
tension y el conflicto, y, quizas sobre todo, de mantener la credibilidad nece-
saria para dirigir procesos de experimentacion y aprendizaje, resultan aspectos
criticos de la reinvencion del liderazgo politico y de la funcion pablica que
requiere nuestro tiempo.

5. Democratizar la globalizacion desafio de nuestro tiempo

La década de los 90 registrd el auge y la crisis de la agenda neoliberal. Co-
menzd con grandes promesas correspondientes a una supuesta nueva era mar-
cada por el fin de la guerra fria que permitiria disfrutar los entonces llamados
dividendos de la paz. Se crey6 que el mundo anterior marcado por las fractu-
ras ideoldgicas iba a integrarse por la expansion de los mercados y las nuevas
tecnologias de la informacion y la comunicacion. Hasta se hablo del fin de la
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historia y se registrd una tercera oleada sin procedentes de “democratizacio-
nes”. En América del Norte y en Europa Occidental se registré una prosperidad
inimaginada basada, no obstante, en modelos de consumo dudosamente sos-
tenibles. China e India, los dos paises en desarrollo mas grandes del mundo,
también avanzaron considerablemente. En otros paises en desarrollo también
se consiguieron avances importantes en el plano de las libertades politicas
y del desarrollo humano. Pero el reverso de la balanza ha sido demasiado
grande y ha generado desafios y conflictos que han provocado la crisis del
sistema de gobernanza internacional, costosamente construido desde el fin
de la Segunda Guerra Mundial.

Las expectativas de progreso esperadas de la globalizacion y la revolucion
tecnolégica se han visto dramaticamente frustradas. La epidemia del SIDA es
la peor de la historia de la humanidad. La RepUblica Popular de Corea ha regis-
trado una de las peores hambrunas de la historia. Se han registrado conflictos
graves en mas de 50 paises, con un nimero de victimas sin precedentes en la
poblacion civil, especialmente mujeres y nifios. La inestabilidad de los mer-
cados financieros ha impuesto costos a los paises mas vulnerables superiores,
en ocasiones, a los peores desastres naturales. Estos se multiplican, sin que
las evidencias, cada vez mayores de su relacion con el cambio climatico y de
éste con los modos no sostenibles de produccién y consumo, consiga alterar
la anestesia moral, principalmente de los Estados Unidos y otros paises desa-
rrollados. Las desigualdades econémicas y sociales se han incrementado. La
calidad de vida se ha deteriorado sensiblemente en algunas zonas del planeta
y muy especialmente en el continente africano y en algunos paises arabes.

Desde el punto de vista econémico y politico, nunca ha sido tan grande la
frustracion de los paises en desarrollo ante la desigual distribucion del poder.
Las reglas del comercio internacional no han impedido los abusos proteccio-
nistas de las medidas antidumping adoptadas por los paises industrializados
y actdan sistematicamente contra los productores de los paises en desarrollo,
especialmente en los productos textiles y agricolas. Los aranceles que aplican
los paises industrializados a las importaciones de los paises en desarrollo
son, en promedio, cuatro veces superiores a los que aplican a las importa-
ciones de otros paises industrializados. Ademas, los paises industrializados
pagan mas de 1.000 millones de délares por dia en subsidios agricolas inter-
nos -mas de seis veces mas de lo que gastan en la asistencia oficial para el
desarrollo que prestan a los paises en desarrollo (PNUD, Informe 2002). Las
grandes compafiias transnacionales se han convertido en actores estratégicos
de la gobernabilidad global, sin que ello vaya acompafiado de un sistema de
responsabilizacion social y politica que impida comportamientos abusivos. Se
ha generado un gran desorden global que ha posibilitado que florezcan gran-
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des redes de traficos ilegales con conexiones cada vez mas intensas con mu-
chos estados, especialmente los mas débiles, por las que circulan toda clase
de abyecciones (personas, armas, drogas, servicios criminales, terrorismo...).
Nunca el mundo tuvo sensacion de vivir bajo tantos riesgos fuera del control
de los gobiernos. La demanda de seguridad se hace tan inevitable como facil-
mente manipulable por los enemigos de la libertad. Muchos se preguntan si
la democracia sera viable frente a esta globalizacion desembridada.

El 11 de septiembre de 2001 marcé el fin de las ilusiones neoliberales. De
pronto se hicieron evidentes las graves tensiones y riesgos generados a lo
largo de los 90. En un primer momento se crey6 que la tragedia compartida
uniria al mundo. A este movimiento responde la Conferencia de las Naciones
Unidas sobre la Financiacion para el desarrollo, celebrada en Monterrey en
marzo del 2002, que permiti6 invertir la tendencia posterior a la guerra fria
de disminucion de la ayuda prestada a los paises en desarrollo. En el mismo
sentido, en la conferencia ministerial de la Organizacion Mundial del Comer-
cio celebrada en Doha unos meses antes se llegd a un acuerdo que reactivo
las negociaciones comerciales multilaterales superando el punto muerto en
que habia concluido la reunion ministerial de Seattle. Pero las dificultades
de desarrollo e implementacion con que se enfrentan estos acuerdos, unidos
a otros datos y, muy especialmente, a la gravisima situacion de tension en
Oriente Medio y la escalada del terrorismo, amenazan con nuevas fracturas
nivel mundial. Los Estados Unidos como gran potencia hegeménica estan
viviendo una tentacion de generacion de gobernabilidad desde un unilatera-
lismo hegemonico que subordina a las estructuras multilaterales.

Frente a la ingobernabilidad global y a sus intentos de reduccion unilateral,
se producen movimientos sociales cada vez mas importantes tanto en los
paises desarrollados como en desarrollo. Aunque se trate de movimientos
y protestas que obedecen a planteamientos muy diversos, conjuntamente
considerados, van configurando nuevos actores en un orden internacional
naciente e incierto. Como ha sefalado Czempiel, el mundo todavia no es
ninguna sociedad mundial pero ya no es tampoco sélo un mundo de Estados.
Para la mayoria de las chancillerias y para los autores “realistas” el monton
variopinto de ONGs es un factor de interferencia molesto y ruidoso pero fi-
nalmente impotente. Pero, por otro lado, hay toda una corriente que ve en
la accion de las ONGs el fermento de una sociedad global y el factor prin-
cipal de renovacion de la politica mundial. Habermas, por ejemplo, esper6
una reestructuracion democratica del mundo proveniente no de los Estados
sino de movimientos ciudadanos en todo el mundo. Como sefiala Messner, un
nuevo orden mundial no surgira de una ongizacion de la politica mundial,
sino mediante una legitimacién y civilizacion de las relaciones internacio-



Globalizacion, Democracia y Desarrollo: La Revalorizacion de lo Local

nales conducidas por los Estados, aunque las ONGs son una fuerza motriz y
de cambio innegable porque contraponen a la globalizacion desde arriba una
globalizacion desde abajo, que incluye el desarrollo de una ética mundial que
fundamenta una ciudadania y una gobernabilidad mundial.

El mundo se muestra cada vez mas como un habitat colectivo de los humanos
que impone requlaciones obligatorias para todos, que deberian estar orien-
tadas a los derechos humanos y a la justicia y no a los intereses generales
del hegemdn o de sus adlateres. Hasta ahora, sin embargo, las instituciones
politicas, juridicas y morales de las sociedades siguen ancladas en la época
de los “estados-nacion”, de manera que todavia no se consigue disponer de
los espacios adecuados para albergar los procesos dinamicos de la globali-
zacion. Como ha sefalado Richar Falk, hasta ahora hemos considerado pri-
mordialmente la globalizacion de los mercados y siendo la globalizacion un
proceso mucho mas que econémico, el desafio fundamental se encuentra, sin
embargo, en cambiar hacia una globalizacion orientada a la gente.

Las propuestas para asegurar la gobernabilidad de la globalizacion son muy
diversas. En primer lugar, existe un pequefio grupo que piensa en agrandar a
nivel mundial el Estado-nacion. En seqgundo lugar, una pluralidad amplia de
autores ven en la ONU reformada el actor protagonico de la insercion en la
globalizacion. En tercer lugar, muchos representantes de la escuela realista
perciben que la conduccion politica de los desafios globales sélo es posible
desde el poder hegemoénico de los Estados Unidos y un grupo variable de alia-
dos subordinados. Finalmente, un grupo creciente de autores considera nece-
sario un proyecto de gobernabilidad global cooperativa para la conformacion
e insercion institucional de la globalizacion, a fin de manejar interdepen-
dencias complejas y soberanias compartidas en un mundo cada vez mas in-
tensamente interconectado. Actualmente la gobernabilidad de superpotencia
esta prevalenciendo sobre la gobernabilidad global cooperativa. Como sefala
Messner, estamos mas ante un nuevo desorden que ante un nuevo orden mun-
dial internacional basado en la cooperacion y en el derecho. ;Pax Americana
o Estado de Derecho Internacional? Rezaba el titulo de un seminario reciente
organizado por la Fundacién Ebert. EL hecho de que la Administracion Bush
se aparte decididamente del multilateralismo y se vuelva hacia una politica
hegemonica unilateralista, el replanteamiento de las relaciones euro-ame-
ricanas, la tendencia al desmontaje del sistema de las UN y la inseguridad
sobre el futuro papel de Rusia y de China, caracterizan las graves tendencias
de la politica mundial a comienzos de siglo.

No se trata sélo, pues, de democratizar las instituciones multilaterales, las
cuales adolecen obviamente de un claro déficit de legitimidad democratica
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que es necesario llenar mediante el reconocimiento creciente del rol de las
ONGs y mediante reformas internas que procuren mayor simetria a la presen-
cia de los Estados. Este aspecto ha sido tratado valiente y satisfactoriamente
en el capitulo 5 del informe del PNUD del afio 2002. Esta democratizacion
tendria un sentido muy limitado y hasta contradictorio si triunfa el proyecto
de gobernabilidad global desde el unilateralismo hegeménico, que sélo acep-
taria un multilateralismo subordinado. La gran cuestion esta en saber si po-
demos contribuir a la construccion de una gobernabilidad global cooperativa,
que incorporaria con plena sentido el tema de la democratizacion, la cual,
siguiendo a Messner, se expresaria en una nueva arquitectura institucional
caracterizada por:

(1) Una arquitectura policéntrica fruto del convencimiento de que cualquier
intento que ignore el policentrismo del mundo global esta condenado al
fracaso. Esto concierne directamente a la relacion transatlantica. Hoy los
Estados Unidos se orientan cada vez mas a un “unilateralismo global” y al
concepto del “hegemon benevolente” “actuando como si el mundo fuera
unipolar”, tal como sefiala Huntington. Esto coincide hasta ahora con la
incapacidad de la UE y de otros actores politicos para colocar al lado de Es-
tados Unidos un poder comparable y tomar iniciativas de politica mundial.

(2) La gobernabilidad global depende de diversas formas y planos interna-
cionales de coordinacion, cooperacion y toma de decision colectiva. Las
organizaciones internacionales se hacen cargo de esa funcién coordi-
nadora y colaboran en la formacion de puntos de vista globales. Los
regimenes traducen la voluntad de cooperar en disposiciones normativas
obligatorias. De los retazos de iniciativas sectoriales pueden desarrol-
larse progresivamente un tapiz de estructuras de cooperacion.

(3) La gobernabilidad global no se restringe, pues, a mas multilateralismo
en el plano global. Muchos problemas requieren respuestas politicas en
diferentes esferas de accion, a lo largo del nuevo eje de gobernabilidad
local-global.

(4) La gobernabilidad global convierte la percepcion tradicional de la sober-
ania en una reliquia anacronica de un mundo de estados que ya no existe
mas. El imperativo de la cooperacion exige renuncias a la soberania que
los efectos de la globalizacion ya habian impuesto. Para ser capaces de
cooperar, también las grandes potencias deben conformarse con “sober-
anias divididas” que —como los muestra la Unién Europea- pueden origi-
nar no una pérdida, sino una ganancia de capacidad de accién y solucion
de problemas y mayor peso politico mundial.
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(5) La gobernabilidad global exige una reforma institucional en profundidad
del aparato estatal porque todas las esferas de la politica ~también la
politica interna que se ocupa de la seguridad nacional, la politica de in-
migracion y de asilo- estan insertas en contextos globales. Es necesario
reunir competencias normativas sectoriales aisladas en redes normativas
eficientes, pero también reorientar las esferas de las politicas de cada
estado hacia una mayor coordinacion.

(6) La gobernabilidad global no es, por lo tanto, un proyecto en el que sélo
participan los gobiernos y las organizaciones internacionales. En muchos
casos se requiere la colaboracion de actores privados. La politica tiene
crecientemente lugar en estructuras en red horizontales y verticales. En
muchas politicas especificas las ONGs tienen una funcién consultora, cor-
rectiva y de participacion irremplazable.

(7) Finalmente, la gobernabilidad global cooperativa tiene como condicion lo
que Kant pedia ya en sus primeros tres articulos cruciales sobre la paz per-
petua: primero, una paz garantizada a largo plazo sélo puede surgir en y
entre estados constitucionales; segundo, la politica mundial ciertamente no
necesita ningln estado mundial rector, sino la fuerza reguladora de un dere-
cho de gentes obligatorio; tercero, la naciente sociedad mundial debe con-
struirse sobre una “constitucion cosmopolita” con “derechos cosmopolitas”,
es decir, sobre el fundamento comun de los derechos humanos universales.

6. Desarrollo local neoliberal versus desarrollo humano local

Desde el paradigma del desarrollo humano, que es el que explicitamente
adoptamos, avanzar la ciudadania equivale a construir o fortalecer la so-
ciedad civil, la gobernabilidad democratica y el desarrollo humano. En esta
parte del trabajo nos proponemos razonar que las tareas de la gobernabilidad
democratica contempladas desde el desarrollo humano (1) se plasman en una
agenda reformista que, aunque parcialmente coincidente, se contrapone a la
agenda neoliberal aln prevalente y (2) que el desarrollo humano supone y
exige estrategias de gobernabilidad y desarrollo local.

Hoy, universalizar la ciudadania, producir desarrollo humano, demanda mas
que nunca de una concepcion renovada de la politica y de las politicas pabli-
cas, que tome en cuenta la dimension local, nacional, supranacional y global
de los diversos espacios publicos en que va a manifestarse la ciudadania
republicana, es decir, la voluntad humana de controlar el propio destino a
través de la autolegislacion.
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El paradigma del desarrollo humano concibe el desarrollo como libertad (Sen,
2000), pero no estamos hablando del mismo desarrollo ni de la misma li-
bertad del proyecto neoliberal. Tampoco de la misma ciudadania ni de las
mismas politicas de desarrollo.

Para los neoliberales, el desarrollo responde a una concepcion utilitarista.
Cuanto mayores son las utilidades agregadas recibidas por los ciudadanos
mayor es el nivel de desarrollo alcanzado. El paradigma del desarrollo huma-
no se basa, en cambio, en una concepcion personalista: el desarrollo debe
evaluarse en funcion de las capacidades, oportunidades y seguridades basicas
puestas a disposicion de las personas para que éstas puedan llevar a cabo
el modo de vida que consideren valioso o digno de ser vivido. Hay una dife-
rencia axiologica profunda: una vida digna de ser vivida no es lo mismo que
una vida orientada a la riqueza, al consumo o al poder; ni una sociedad digna
de vivir en ella puede confundirse tampoco con la sociedad del tanto tienes
tanto vales (para una exposicion sintética y clara de la diferencia entre la
concepcion utilitarista del desarrollo y la concepcion del desarrollo humano,
vid. Oriol Prats, 1999).

Para los neoliberales también son fundamentales las libertades personales
y la constitucion politica y el sistema institucional que las define y garan-
tiza. Pero las instituciones y la politica de la libertad de los neoliberales se
agota en la autonomia privada. Sus instituciones de la libertad se centran
en garantizar los derechos de propiedad y los intercambios libres. La gran
tarea del Estado es la de asegurar el sistema legal y las capacidades institu-
cionales necesarias para ello. La construccion de una nacién de ciudadanos
es inseparable, para ellos, de la universalizacion del mercado dentro de las
fronteras nacionales. La expresion fundamental de la libertad son las liberta-
des econdmicas, a las que se subordinan incluso teéricamente las libertades
politicas (recuérdese la expresion de Hayeck de que la concesion del derecho
de voto a los esclavos no hacia de éstos hombres libres, cosa que si sucedia
con el decreto de manumision de contenido basicamente econémico). La
desregulacion es siempre preferible porque las regulaciones estatales, mas
que superar los fallos del mercado, expresan fallos del estado que reducen
el desempefio de los mercados (al asumir que el proceso politico resulta
inevitablemente mas deficiente que el de los mercados por incompletos e
imperfectos que éstos resulten). Las politicas sociales deben ser focalizadas
a los que no pueden valerse por si mismos o a las victimas del infortunio.
La justicia social les parece la coartada de los grupos de interés captura-
dores de rentas. La redistribucion debe quedar excluida del alcance de las
regulaciones estatales. La politica debe ser contemplada como una actividad
subordinada y sospechosa. Las politicas nacionales de globalizacion deben
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quedar reducidas a la consecucion de mejores condiciones de competitivi-
dad. La globalizacion es bien venida pero debe ser autorrequlada por los
actores de los mercados globales y cuando la requlacion se hace inevitable
nunca debe ser el resultado de un proceso politico expresivo de una comuni-
dad o ciudadania global. Si la Sra. Thatcher ya sefialaba que no conocia nada
lamado “la sociedad”, tampoco se reconoce ninguna politica, sociedad o
ciudadania global: sélo hay individuos u organizaciones persiguiendo objeti-
vos egoistas o altruistas en ejercicio de su libertad bajo la ley. En definitiva,
hay legalidad pero no hay humanidad.

El paradigma del desarrollo humano reconoce la fuerza histérica liberadora
representada por la construccion de los mercados nacionales y la indis-
pensabilidad del sistema institucional que garantiza la eficiencia de los
mismos. Hay una zona de coincidencia con los neoliberales representada
por el legado histérico del llamado estado liberal de derecho. Pero hay
una diferencia radical, captada en la frase “si a una economia de mercado,
no a una sociedad de mercado”, pues el desarrollo humano se basa en un
concepto diferente de persona y de libertad que implica el espacio pablico
democratico, es decir, la generacion de una comunidad politica capaz de
resolver las tensiones y desigualdades fraccionadoras derivadas incluso de
los mercados eficientes.

Desde el desarrollo humano el concepto de persona y de libertad del neoli-
beralismo resulta muy recortada normativa y valorativamente. Las libertades
necesarias para la autonomia privada y el funcionamiento de los mercados no
implican necesariamente el respeto debido a la dignidad de la persona huma-
na. El ciudadano de los neoliberales no tiene, si no quiere, por qué interesarse
por el otro, no esta dotado de un sentido moral de los deberes sociales, su
moral se agota en la filantropia o la compasion entendidas como virtudes/li-
beralidades personales y no como deberes sociales fundantes del orden social
legitimo. De ahi el rechazo neoliberal ya comentado de la configuracion de
una ciudadania social o derechos sociales universales y de su idea raiz de la
justicia social.

El paradigma del desarrollo humano opone al neoliberalismo el concepto de
una persona moral, que mediante su inteligencia une su voluntad a la realiza-
cion de los intereses de todos, convirtiéndose en ciudadano de una repiblica
en la que participa en igualdad de derechos en la actividad de darse leyes a
si mismo (Habermas, 2000). Frente a la reduccién neoliberal de la libertad
a la autonomia privada y del Estado al policia de las libertades/autonomia,
el desarrollo humano afiade la idea republicana de autolegislacion, segin la
cual la autonomia privada y la autonomia politica se presuponen reciproca-
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mente. El desarrollo humano se basa en la conviccion intelectual y moral de
que los ciudadanos sélo son libres y dignos cuando pueden considerarse a
la vez los receptores del derecho y sus autores. El derecho debe respetar la
autonomia personal y las libertades econdmicas, pero debe atender también
los fallos del mercado y asegurar la solidaridad, equidad o justicia social a la
que inevitablemente tiende toda sociedad libre mediante el ejercicio de la
politica y las instituciones del espacio piblico. Esto supone reivindicar no
solo la necesidad sino el valor de la politica democratica.

7. La globalizacion revaloriza el desarrollo humano local

Frente a ciertos prejuicios iniciales que consideraron que la transicion a la
sociedad info/global determinaria una pérdida de peso de las ciudades, la
evidencia actual es que la “era informacional y global” significa mas comuni-
cacion, mas informacion, mas conocimiento, mayor densidad e intensidad en
las relaciones humanas y, precisamente por ello, mas ciudad.

La globalizacion y la localizacién son las dos grandes fuerzas del desarrollo en
el siglo XXI. La globalizacion se asienta en un sistema red cuyos puntos no-
dales son las ciudades. Las ciudades pueden ser las locomotoras del desarrollo
nacional y arrastran al conjunto de la economia sélo si son capaces de crear
un clima adecuado para los negocios con servicios atractivos, infraestructu-
ras urbanas y calidad de vida en general; y especialmente si se esfuerzan en
buscar la colaboracion entre el sector piblico y privado y las asociaciones y
grupos comunitarios (J.M. Pascual). El factor critico para el buen gobierno de
la ciudad es la capacidad para gestionar estas redes de actores.

La globalizacién no sélo nace en las ciudades sino que se asienta en las mis-
mas, consistiendo fundamentalmente en las redes por las que circulan flujos
entre ciudades. Ello es asi porque: (1) la poblacién mundial se concentra cre-
cientemente en ciudades, (2) la interdependencia territorial se produce entre
ciudades, (3) las ciudades son el espacio de encuentro y reconocimiento in-
tercultural, (4) la economia del conocimiento requiere de entornos urbanos,
(5) la sociedad del conocimiento se estructura en ciudades educadoras, (6)
los problemas globales requieren respuestas urbanas, (7) los desafios de la
democracia son en gran parte desafios urbanos.

Pero la globalizacion, al reestructurar el territorio, ha cambiado el concepto
de ciudad. La ciudad hoy desborda la realidad concreta de un territorio y una
poblacion sobre la que ejerce jurisdiccion, una administracion municipal ur-
bana. La ciudad incluye y desborda el concepto de municipio.
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Hasta el desarrollo de las ciudades industriales a partir de la sequnda
mitad del siglo XIX, la aglomeracion urbana se localizo en el interior
de los limites de los municipios de modo que la gestion de la ciudad
correspondia a la administracion municipal. Con la industrializacion,
la aglomeracion urbana desbordo los limites municipales, se hizo po-
limunicipal. El crecimiento plurimunicipal de una misma urbanizacion
puso sobre la mesa o bien la extension de los limites territoriales del
municipio central o la creacion de dreas metropolitanas. La primera
forma predominoé durante la sequnda mitad del XIX y la configuracion
de gobiernos metropolitanos durante todo el XX y especialmente en los
arfios 70 y 80. Razones de la pérdida de relevancia de los gobiernos
metropolitanos.

Hacia finales de los 90, la tendencia en politica metropolitana en Eu-
ropa era dotar al drea metropolitana de una estrategia territorial mds
que de una planificacion territorial o urbanistica cldsica. La estrategia
se define en funcion de los grandes retos dindmicos y opciones de
desarrollo integral, economico, social, cultural y territorial, y tiende a
equilibrar o coordinar los intereses de los diferentes actores piblicos y
privados que actuan en el territorio.

Gestionar una ciudad o una realidad metropolitana significa considerar
muchos dmbitos territoriales, de tal modo que resulta imposible definir
una delimitacion precisa de las ciudades entendidas como unidades
espacio-temporales. Hoy no tiene mucho sentido pensar en el territorio
adecuado en el que definir las politicas, puesto que son las estrategias
urbanas las que definen los territorios.

(José Maria Pascual, 2003, p. 23-25)

A medida que avanza la globalizacion, las sociedades se estructuran crecien-
temente en redes cuyos puntos nodales son las ciudades. Una ciudad se define
entonces por la posicién que ocupa en las estructuras reticulares de ciudades
y municipios en las que se inserta. Estas estructuras reticulares se caracteri-
zan por su asimetria y por una configuracion muy variable que depende del
posicionamiento y de la asignacion de roles entre las ciudades y municipios.

En este contexto, gobernar una ciudad consiste en incidir en las redes en las
que se configura y de este modo poder incidir en los procesos econémicos
y sociales que impulsan su desarrollo y en las consecuencias de los mismos
en la articulacién del territorio. Gobernar una ciudad es intervenir en todos
los ambitos del territoriales en los que se desarrollan las estrategias urbanas
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(eje local/global). EL gobierno de una ciudad es un gobierno-red con dife-
rentes niveles de accion territorial, que debe contar con la presencia y la
concertacion de los distintos actores con capacidad para poder impulsar las
estrategias econémicas y sociales de la ciudad. El gobierno de la ciudad es
un gobierno multinivel poco formalizado y flexible cuyas relaciones de poder
entre los actores son variables y vulnerables. En este contexto, profundizar la
democracia representativa mediante instrumentos garantizadores de la trans-
parencia, la participacion y la responsabilizacion deviene factor critico para
garantizar que todos los intereses y preferencias concurren en condiciones
de igualdad en la elaboracion de las grandes decisiones estratégicas urbanas.
Desde esta perspectiva, lo importante no es crear instituciones de gobierno
en todos los ambitos territoriales en los que se definen las estrategias y
los servicios de la ciudad, sino dotar de autonomia, recursos, capacidad de
direccion, transparencia, participacion y responsabilizacion a los gobiernos
locales en tanto que gestores de los nodos y subnodos de las realidades
urbanas para poder participar activa y efectivamente en todas las redes que
configuran hoy las ciudades.

En Economia, el descubrimiento de que la calidad de la ubicacién es un de-
terminante fundamental de la competencia empresarial y del bienestar de la
poblacion es un dato reciente. Esta asociada a la teoria desarrollada por M.
Porter, de la que se derivan nuevas formas de concebir las relaciones entre
gobiernos nacionales y locales, por un lado, y empresas, por otro, todo lo cual
influye en la concepcion misma de las politicas publicas.

Una ubicacién -una ciudad, una region y a veces un pais- no resulta competi-
tiva porque ofrezca a las empresas mano de obra, capital, recursos humanos,
recursos naturales, infraestructura o subvenciones. Esto puede encontrarse
cada vez en mas lugares. Lo decisivo es que ofrezca un entorno de negocios
que permita a las empresas la aplicacion de todos aquellos factores con
alta productividad. La productividad es el determinante fundamental a largo
plazo del nivel de vida de una nacion. La productividad de los recursos hu-
manos determina los salarios de los trabajadores; la productividad del capital
determina su rendimiento. Un territorio toma ventaja competitiva cuando es
capaz de ofrecer a sus empresas la posibilidad de mejorar permanentemente
la productividad.

Las empresas que innovan y mejoran permanentemente la productividad se en-

cuentran radicadas en territorios que aseguran las cuatro condiciones siguien-
tes®: (1) factores de produccién necesarios, como son los recursos humanos

63 Seguimos a Michael E. Porter.
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especializados o la infraestructura requerida para competir en un sector deter-
minado; (2) una demanda interior informada y exigente en relacion al producto
o servicio; (3) presencia en el territorio de sectores proveedores y afines que
sean internacionalmente competitivos, y (4) condiciones culturales e institu-
cionales facilitadoras de la creacion y la buena gestion empresarial, incluida la
presencia de una competencia interior efectiva. La creacion de estas condicio-
nes es una responsabilidad compartida de los gobiernos y las empresas.

Las Administraciones Plblicas tienen un papel irrenunciable en la confor-
macion del contexto y la estructura institucional que rodea a las empresas
y en crear un entorno que las estimula a lograr ventajas competitivas. Las
Administraciones no pueden crear directamente sectores competitivos, sélo
las empresas pueden hacerlo. El papel de las Administraciones es catalizador
y estimulador, tratando de reforzar las cuatro condiciones antes indicadas. La
clave esta en elegir bien los instrumentos de politica, pues el tiempo requeri-
do para lograr ventaja competitiva es largo (normalmente mas de diez afios)
mientras que la preferencia politica se orienta a ventajas a corto plazo tales
como subvenciones, proteccion, fusiones convenidas, proyectos conjuntos de
I+D, etc., que tienden a retrasar la innovacion.

La geografia importa y mucho para la competitividad. La ubicacién sigue
siendo fundamental para competir. Frente a quienes siguen creyendo que la
globalizacion tiende a decrecer la importancia de la ubicacion, ya que las
empresas pueden aprovisionarse de bienes, capital y tecnologia en cualquier
parte del mundo, ubicando sus actividades donde les resulte mas econémico,
la realidad muestra un panorama completamente diferente. La competencia
y la competitividad no dependen sélo de condiciones generales positivas,
sino de condiciones especificas a nivel territorial que son las que permiten
la aparicion de los clusters que constituyen los determinantes Gltimos de la
ventaja competitiva.

Los clusters son concentraciones geograficas de empresas interconectadas,
suministradores especializados, proveedores de servicios, empresas de sec-
tores afines e instituciones conexas (por ejemplo, universidades, institutos
de normalizacidn, asociaciones comerciales) que compiten pero que también
cooperan. Los clusters constituyen la masa critica competitiva de todas las
economias nacionales, regionales y metropolitanas de las sociedades avanza-
das. Pueden definirse como un sistema de empresas e instituciones interco-
nectadas cuyo valor global es mayor que la suma de sus partes.

Los clusters son una nueva manera de ver la economia que deja entrever
nuevas funciones para las empresas, los poderes piblicos y otras institucio-
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nes comprometidas en mejorar la competitividad. Los clusters significan que
buena parte de la ventaja competitiva se encuentra fuera de la empresa, pues
depende de la ubicacion de las unidades de explotacion. Por eso los clusters
interesan tanto a la empresa como a los poderes piblicos. Las empresas se
interesan por el entorno no sélo en términos macroeconémicos, fiscales, in-
fraestructurales o de costes en general, sino también en términos de salud
del cluster. Del mismo modo los poderes pablicos no sélo se interesan por
las condiciones macroeconémicas de la competitividad, sino también por las
condiciones microeconémicas que remueven los obstaculos al crecimiento y
mejoran los cimulos existentes y los que puedan aparecer.

En una economia mundial, la ventaja competitiva depende de los clusters
y, al tener éstos un marcado caracter local, resulta que la globalizacién ha
reforzado la importancia de la ubicacion, de lo local, en las politicas eco-
nomicas. Los clusters surgen de la concentracién en una regién o ciudad
determinada de técnicas y conocimientos muy especializados, instituciones,
rivales, empresas afines y clientes avanzados y expertos. La proximidad geo-
grafica, cultural e institucional permite tener un acceso especial, unas rela-
ciones especiales, una informacién mejor, unos mayores incentivos y otras
ventajas para la productividad y para el crecimiento de la productividad que
son dificiles de aprovechar a distancia. Es facil obtener materiales, infor-
macion y tecnologia ordinarios gracias a la globalizacion, mientras que las
dimensiones mas avanzadas de la competencia siguen estando sometidas a
limitaciones geogréficas. La ubicacion importa y mucho, aunque de modo
muy diferente al pasado.

De todo lo anterior se concluye que la funcion de las administraciones pabli-
cas a favor de la productividad y la competitividad de las economias registra
al menos dos aspectos principales:

(1) Asegurar condiciones macro y microeconémicas positivas, tales como la
estabilidad macroeconémica, el aumento de la calidad y eficiencia de los
factores que necesitan las empresas (mano de obra preparada, infraestruc-
tura, informacioén econémica puntual y confiable), unas instituciones que
los faciliten, asi como una serie de reglas e incentivos microeconémicos
generales que rijan la competencia y que fomenten el crecimiento de
la productividad (mediante la garantia de la competencia interna, un
sistema fiscal y unas leyes de propiedad industrial e intelectual que fo-
menten la investigacion, un sistema juridico justo y eficiente, unas leyes
que garanticen la proteccion de los consumidores, unas normas sobre la
gobernanza empresarial que establezcan la responsabilidad de los direc-
tivos por resultados y regulaciones que promuevan la innovacion). Todo
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este cmulo de politicas y actuaciones corresponden principalmente al
gobierno y a las administraciones pablicas del estado.

(2) Pero con sélo lo anterior no se asegura la ventaja competitiva. Es necesa-
rio que, ademas, los poderes piblicos faciliten el desarrollo y mejora de
los clusters, con la finalidad de superar la fase de la competencia basada
en el coste de los factores. Una politica de competencia orientada a los
clusters se fija no en empresas o sectores aislados, sino en complejos
de productores, proveedores, sectores afines, proveedores de servicios
e instituciones. Las inversiones piblicas derivadas de dicha politica, al
no fijarse en empresas o sectores especificos, no recortaran sino que in-
centivaran la competencia a la vez que se traduciran en bienes plblicos
o cuasiplblicos que tienen efectos significativos sobre muchas empre-
sas y sectores vinculados entre si. Los clusters contribuyen a superar
viejos conceptos sobre las divisiones competenciales y exigen nuevos
mecanismos para la articulacion de la colaboracion entre las empresas y
las administraciones plblicas en sus distintos niveles. El dialogo tradi-
cional entre el gobierno y las tradicionales organizaciones empresariales
y sindicales no puede ir mas alla de las condiciones econémicas y sociales
generales. Por su parte, el didlogo enmarcado en sectores productivos
especificos inhibe el intercambio fértil de opiniones, pues las empresas
recelan relevar sus verdaderas necesidades y problemas ante sus com-
petidores. Como la productividad y el bienestar de la gente hoy ya no
solo depende de las condiciones econdmicas generales o sectoriales, sino
muy principalmente de la salud y dinamismo de los clusters, es a nivel de
éstos donde debe articularse el diadlogo y la colaboracion entre todos los
afectados que, al representar empresas y sectores diversos y al incorporar
a las instituciones y en ocasiones a los clientes, desincentivaran la ten-
dencia de las agrupaciones empresariales a limitar la competencia.

Todo lo anterior se traduce en la necesidad de desarrollar nuevas capacida-
des institucionales en el conjunto de las administraciones publicas. En un
entorno global, las politicas de bienestar son inseparables de las politicas
de productividad y competitividad. La eficacia y eficiencia de estas politicas
no se compadece ni con las divisiones competenciales tradicionales, ni con
los esquemas de departamentalizacion o sectorializacion de politicas, ni con
las formas tradicionales de entender la relacion entre las administraciones y
las empresas. Contrariamente, apuntan a la generacion de nuevos modelos
de cooperacion intergubernamental, de disefios organizativos transversales
en las distintas administraciones, asi como de generacion de capacidades
de construccion y gestion de redes entre administraciones, empresas e ins-
tituciones diversas. Un cluster funciona no sélo como agregado de empresas
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e instituciones sino por haberse establecido entre ellas una conciencia, una
capacidad y una confianza interrelacional -lo que algunos llaman el capital o
aglutinador social del cluster- que hacen que el sistema sea mucho mas que
la suma de sus partes. Esta creacion no puede hacerse sin las administracio-
nes piblicas debidamente reformadas, es decir, con conciencia de sus nuevas
funciones y con programas de desarrollo de las capacidades institucionales
necesarias para su desempefio.

8. Local/Global: diferentes concepciones del desarrollo local

El paradigma del desarrollo humano tiene fuertes implicaciones sobre la con-
cepcion misma del desarrollo local. Los neoliberales también defienden la
necesidad de la descentralizacion y del desarrollo local; pero su concepcion
del desarrollo local sigue siendo principalmente econémica y sélo subordi-
nadamente social, democratica y medioambiental: se aboca a conseguir un
gobierno municipal eficaz y eficiente en la prestacion de los servicios y una
ciudad que sepa explotar su ventaja comparativa en la atraccion competitiva
de inversiones; el protagonismo fundamental corresponde al sector privado
local pactando subordinadamente con los inversionistas transnacionales; la
politica tiene un rol de acompaiiamiento del proceso de insercion de la ciu-
dad en la globalizacion y la accién comunitaria y de las ONGs de amortigua-
miento de las consecuencias sociales mas graves del proceso.

El desarrollo humano local es un concepto integral u holistico que no jerar-
quiza las diversas e inseparables dimensiones del desarrollo ~democratico,
econdmico, social, medioambiental, cultural- y las sitda a todas en funcion
de la expansion de las capacidades y libertades humanas. Desde esta pers-
pectiva:

(1) La sostenibilidad del desarrollo comprende, pero desborda, la dimension
meramente medioambiental ya que, ademas de ser una exigencia de justi-
cia medioambiental, se contempla también como una exigencia de la efi-
ciencia social adaptativa. En efecto, se trata no sdlo del imprescindible
conservacionismo medioambiental en la linea de las agendas 21 locales,
sino de plantear esta conservacion en término de justicia y equidad me-
dioambiental intergeneracional (Cooper, 1999). Pero se trata de ir mas
alla, concibiendo la sostenibilidad no sélo medioambientalmente sino
como un patrén de ordenacion que permite guardar la cohesion y asegu-
rar la supervivencia de un sistema social, lo cual en los ecosistemas vy,
quizas en buena medida en las comunidades humanas, se halla asociado
a ciertas caracteristicas como la interdependencia, el reciclaje, la aso-
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ciacion, la flexibilidad y la diversidad de elementos asociados en redes
autocataliticas, autocreativas o autopoieticas (De Franco, 2000).

El desarrollo humano local es un proyecto de construccion de ciudadania
y, por ello, la democracia y la politica democratica son un fin y un medio
a la vez para su consecucion. El desarrollo humano local es inseparable de
la construccion de la ciudadania y el espacio piblico local que implican
las libertades politicas efectivas para participar en la autoordenacion de
la comunidad. Por ello, medidas tales como el fomento de las organiza-
ciones civicas, la transparencia, la participacion, la responsabilizacion y
rendicion de cuentas, el fortalecimiento de las instituciones democrati-
cas mediante la limpieza de los procesos electorales, la apertura de los
partidos politicos o la seguridad juridica resultan irrenunciables para el
desarrollo humano local.

“La capacitacion para la gestion local; la generacion de una nueva
institucionalidad participativa (consejos; foros; agencias u organiza-
ciones similares de cardcter multisectorial, plural y democrdtico);
un diagndstico y una planificacion participativas; la construccion
negociada de una demanda piblica local (en general materializada
en forma de una agenda local de prioridades de desarrollo); la ar-
ticulacion de la oferta estatal y no estatal de programas y acciones
con la demanda pudblica local; la celebracion de un pacto de desar-
rollo en las localidades (o similar, teniendo por base la agenda lo-
cal pactada); el fortalecimiento de la sociedad civil (por medio del
estimulo a la accion ciudadana, del apoyo a la construccion de orga-
nizaciones sin fines lucrativos, sobre todo de cardcter piblico, de la
celebracion de reuniones o encuentros entre los poderes constituidos
y tales organizaciones, y la promocion del voluntariado); el fomento
de la emprendedoriedad (por medio de la capacitacion, el crédito y
el aval para impulsar y apoyar la generacion y el desarrollo de nuevos
negocios sostenibles de fines lucrativos); y la instalacion de sistemas
de monitoreo y evaluacion...

Sostenemos que las nuevas prdcticas politicas, sociales y economicas
en que se expresa el desarrollo local integrado y sostenible introducen
elementos de radicalizacion de la democracia, de universalizacion de
la ciudadania y de conquista de la sostenibilidad. En el centro de este
proceso de desarrollo tiene que estar la politica...

(De Franco, 2000: 158-160).
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(3) La politica social es irrenunciable y se justifica no para mitigar los efectos
nocivos de las transiciones en curso, sino para reintegrar a la totalidad de
la poblacién en la ciudadania, construyendo un tipo de cohesion social
basada en el aseguramiento de la libertad y la dignidad de la persona.
Esto implica la irrenunciabilidad de la universalidad de los servicios pl-
blicos y sociales basicos asi como el coprotagonismo y la participacion
de los ciudadanos en su planificacion, gestion y supervision.

(4) EL desarrollo humano local reconoce y respeta la multietnicidad y pluri-
culturalidad de las ciudades y el derecho a desarrollar la propia identi-
dad como componente inalienable del desarrollo humano sin mas limites
que el debido respeto a los derechos universales de humanidad. Frente
al riesgo de concentrar a las minorias étnicas en espacios urbanos se-
gregados espacialmente, en auténticos agujeros negros en los que se
refuerzan mutuamente la pobreza, el deterioro de la vivienda y los servi-
cios urbanos, los bajos niveles de ocupacion, la falta de oportunidades
profesionales y la criminalidad, hay que levantar politicas fundadas en la
consideracion de la pluriculturalidad y la multietnicidad como fuentes de
riqueza econdmica y cultural para las sociedades urbanas. “Pero incluso
quienes estén alarmados por la desaparicion de la homogeneidad social
y las tensiones sociales que ello suscita deben aceptar la nueva realidad:
nuestras sociedades, en todas las latitudes, son y seran multiculturales,
y las ciudades (y sobre todo las grandes ciudades) concentran el mayor
nivel de diversidad. Aprender a convivir en esa situacion, saber gestio-
nar el intercambio cultural a partir de la diferencia étnica y remediar las
desigualdades surgidas de la discriminacion, son dimensiones esenciales
de la nueva politica local en las condiciones surgidas de la nueva inter-
dependencia global” (Borja y Castells, 2000).

El desarrollo humano local revaloriza la politica democratica, extendiéndola
conceptualmente al conjunto de actores y practicas necesarias para elevar la
calidad de accion colectiva en la “polis”. Por eso, trasciende los limites del
gobierno y la gestion pablica tradicional para vindicar la gobernanza local.
Esta implica el fomento y el reconocimiento de los actores mas diversos
capaces de expresar el conjunto de intereses, mentalidades, valoraciones y
practicas locales y de coordinarse tensionadamente en torno a planes y ob-
jetivos estratégicos de desarrollo local. Construir los marcos institucionales y
regulatorios y desarrollar las practicas y capacidades necesarias para el logro
de esta coordinacidn es la mayor responsabilidad de la politica democratica
de nuestro tiempo. De ahi que se reivindiquen cada vez con mas fuerza los
liderazgos y los emprendedores -individuales o colectivos- necesarios para
posibilitar la movilizacion y la coordinacion social capaces de producir la
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reconstruccion del espacio pablico local y su insercion en el nuevo eje de
gobernabilidad local-global.

9. La gobernanza como modo de gobernacion caracteristico de
nuestro tiempo

9.1. Caracteristicas de la gobernanza

El paradigma de las reformas cambia de nuevo a mediados de los 90, en
buena parte por la incapacidad de la nueva gestion plblica de resolver los
problemas antes expuestos de la delegacion democratica y de la provision de
bienes pablicos que exigen la colaboracion interdepartamental o interagen-
cias. Desde mediados de los 90, emerge un consenso creciente en torno a que
la eficacia y la legitimidad del actuar piblico se fundamenta en la calidad
de la interaccion entre los distintos niveles de gobierno y entre éstos y las
organizaciones empresariales y de la sociedad civil. Los nuevos modos de
gobernar en que esto se plasma tienden a ser reconocidos como gobernanza,
gobierno relacional o en redes de interaccion pablico-privado-civil a lo largo
del eje local/global. La reforma de las estructuras y procedimientos de las
Administraciones Plblicas pasan a ser consideradas desde la l6gica de su con-
tribucion a las redes de interaccion o estructuras y procesos de gobernanza
referidos.

En efecto, tanto la teoria administrativa como las politicas de reforma ad-
ministrativa en los Gltimos tiempos (desde la recesion del movimiento de la
nueva gestion plblica, a mediados de los 90) en los paises de la OCDE han
establecido como foco de analisis, no la estructura y funcionamiento de las
organizaciones publicas, sino las interacciones entre los diversos niveles de
éstas y entre ellas y las organizaciones privadas y de la sociedad civil, sin
dejar de considerar nunca a la persona, el ciudadano (no el cliente) como
el referente dltimo de todo el actuar pablico. Esto no quiere decir que se
abandone la consideracion de la estructura, las funciones y los procesos ad-
ministrativos pablicos, sino que el estudio y la reforma de éstos se sitlia en
el ambito de las interacciones entre lo pablico-privado-civil, es decir, de los
desafios que dicho interaccion presenta para la actualizacion de las institu-
ciones y capacidades institucionales tradicionales.

A esto se alude con la referencia cada vez mas generalizada en el lenguaje
politico y administrativo comparado a la gobernanza, al gobierno interactivo,
al gobierno emprendedor, al gobierno socio o facilitador. A ello corresponde
también el actuar diario de los directivos politicos y gerenciales de nuestras

115



Estrategia Regional y Gobernanza Territorial: La gestion de Redes de Ciudades

administraciones pablicas. En Espafia estamos ante una situacion de “reali-
dades en busca de teoria”. La metafora de las “redes” tiende a expresar esta
realidad: la practica cotidiana de los politicos y gerentes piblicos pasa por
crear y gerenciar estas redes de actores diversos, autonomos e interdepen-
dientes sin cuya colaboracion resulta imposible enfrentar los desafios mas
urgentes de nuestros tiempo.

Los nuevos modos de gobernacion que se reconocen crecientemente como
“gobernanza” no significan anulacién sino modulacion y reequilibrio de los
anteriores. Como sefiala Koimann®, estamos asistiendo mas a un cambio por
reequilibrio que a una alteracion por abandono de las funciones estatales
tradicionales. Hay un incremento de los roles del gobierno como socio facili-
tador y cooperador. Pero ello no determina la obsolescencia de las funciones
tradicionales.

La gobernanza moderna se explica por una conciencia creciente de que:

Los gobiernos no son los Gnicos actores que enfrentan las grandes cues-
tiones sociales. Estas son hoy desafios también para las organizaciones
de la sociedad civil y las empresas.

Para enfrentar eficazmente esas grandes cuestiones, ademas de los modos
tradicionales de gobernacién (burocracia y gerencia), debemos contar
con nuevos modos de gobernanza. Esta no elimina en absoluto la buro-
cracia ni la gerencia, convive con ellas y designa sencillamente el cambio
de foco en la bisqueda del buen gobierno.

No hay un modelo Gnico de gobernanza: las estructuras de gobernanza
deben diferir segin el nivel de gobierno y el sector de actuacion admi-
nistrativa considerados. A diferencia del universalismo de la burocracia
y la gerencia publica, la gobernanza es multifacética y plural, busca la
eficiencia adaptativa y exige flexibilidad, experimentacion, aprendizaje
por prueba y error.

Las cuestiones o desafios sociales hoy son el resultado de la interaccion
entre varios factores que rara vez son plenamente conocidos, ni estan
causados ni se hallan bajo el control de un solo actor. El conocimiento
y los recursos de control son siempre limitados y presentan margenes de
incertidumbre y, ademas, se hallan fragmentados entre los diversos ac-
tores involucrados. Sin articular la cooperacion entre éstos, dificilmente
puede lograrse una decision razonable.

8 Koiman, J. (2003), Governing as Governance, en www.iigov.org. Conferencia Internacional
“Democracia, Gobernanza y Bienestar en las Sociedades Globales”, Barcelona, 27-29 de no-
viembre. Basicamente seguimos el marco conceptual y analitico propuesto por este autor.
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Los objetivos de la gobernacion no son faciles de decidir y estan sujetos
a revision frecuente. Los intereses generales se componen en procesos de
conflicto, negociacion y consenso entre los diversos actores involucra-
dos. No hay interés general trascendente a los intereses sociales y priva-
dos. No hay monopolio de los intereses generales por las organizaciones
gubernamentales.

S6lo mediante la creacion de estructuras y procesos sociopoliticos inte-
ractivos que estimulen la comunicacion entre los actores involucrados y
la creacion de responsabilidades comunes, ademas de las individuales y
diferenciadas, puede hoy asegurarse la gobernacion legitima y eficaz.

El gran desafio de las reformas administrativas hoy es reestructurar las
responsabilidades, tareas y actividades de la gobernacion en base a la
integracion y a la diferenciacion de las diversas inquietudes e intereses y
de los actores que los expresan en los diversos procesos de interaccion.
El gran desafio es hoy hacer productivas las interacciones en que consiste
la gobernacion.

Para ello tanto las reformas como la teoria tienen que focalizarse en la
interaccion mas que, como sucedia en la aproximacion tradicional, en el
gobierno como actor (nico o sobredeterminante de la gobernacion.

La Comision Europea en la preparacion de su Libro Blanco sobre la Gobernanza
de 2001 adopt6 la vision de que el modelo de gobernanza por redes se adapta-
ba mejor que los modelos jerarquicos tradicionales al contexto socio-economi-
co actual caracterizado por los cambios rapidos, la fragmentacion y problemas
de politicas interconectados y complejos. Romano Prodi al presentar al Libro
Blanco al Parlamento argumentaba que “tenemos que dejar de pensar en tér-
minos de niveles jerarquicos de competencias separadas por el principio de
subsidiariedad y comenzar a pensar en arreglos en red entre todos los niveles
de gobierno, los cuales conjuntamente enmarcan, proponen, implementan y
supervisan las politicas”. Mas explicita resultaba todavia la experiencia de las
ciudades europeas, tal como se sefialaba en la contribucion de Eurocities a los
trabajos de consulta del Libro Blanco: “Nuestras ciudades vienen desarrollando
asociaciones entre el sector pablico, voluntario y privado sobre bases cada
vez mas sistematicas. Estamos abandonando un modelo de gobierno de arriba
abajo. En su lugar estamos haciendo evolucionar modelos mas participativos
de gobernanza comprometiendo, envolviendo y trabajando mucho mas con los
ciudadanos, grupos locales, empresas y agencias asociadas”.®

5 El diccionario de la Real Academia de la Lengua ha incluido una nueva definicién de go-
bernanza (un viejo galicismo en desuso) en su Gltima edicién, entendiéndola como “el arte o
manera de gobernar que se propone como objetivo el logro de un desarrollo econémico, social
e institucional duradero, promoviendo un sano equilibrio entre el Estado, la sociedad civil y el
mercado de la economia”.
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El concepto de gobernanza desarrollado desde la Comision Europea no reduce
el papel de los gobiernos a un actor mas en las redes o estructuras de inter-
dependencia en que la gobernanza consiste. Los gobiernos tienen una legiti-
midad y una responsabilidad diferenciada y reforzada. La gobernanza no quita
nada al valor de la representaciéon democratica, aunque plantea condiciones
mas complejas para el ejercicio efectivo de la autoridad. La gobernanza no
elimina sino que refuerza el papel de emprendedor, facilitador, mediador, diri-
midor de conflictos, negociador y formulador de reglas que corresponde a los
gobiernos; pero reconoce que algunas de estas funciones pueden ser también
ejercidas por otros actores empresariales o sociales. Por encima del enjam-
bre de opiniones doctrinales propias de la etapa de nacimiento de un nuevo
paradigma, la gobernanza no elimina la necesidad de los gobiernos, aunque
replantea sus roles, formas organizativas y procedimentales, los instrumentos
de gestion pablica, las competencias de los funcionarios y las capacidades de
direccion politica de la administracidn.

Teniendo en cuenta el caracter horizontal de las redes y el poder coactivo
de los poderes piblicos, éstos pueden optar por diferentes estrategias.
En primer lugar, pueden decidir no incorporarse a las redes e imponer sus
ideas y objetivos a los actores que participen. En segundo lugar, pueden
decidir incorporarse a las redes y utilizar formulas de cooperacién con
el resto de actores. Una tercera opcion es adoptar el papel de gestor de
las redes, facilitando los procesos de interaccion entre los actores y en
el caso de blogueo o estancamiento reimpulsar los procesos a través de
la mediacion o el arbitraje. Finalmente, los gobiernos pueden construir
redes y mantener la estabilidad y seqguridad a través de su especial au-
toridad. (Agustin Cerrillo, La Gobernanza y sus Repercusiones en el Derecho
Administrativo, texto inédito).

El reconocimiento de la necesidad de la gobernanza en todos los ambitos
del actuar administrativo en que la complejidad, diversidad, dinamismo e
interdependencia implicados por la definicion y realizacion de los intereses
generales hace que los modos de gobernacion tradicionales de la jerarquia y
la gerencia no resulten ni eficaces ni eficientes, ni efectivos ni legitimos, no
deja de plantear considerables problemas.

El primero y fundamental es el de la relacion potencialmente conflicti-
va entre democracia y gobernanza. Para que una estructura interactiva de
gobernanza sea democratica es preciso que el conjunto de intereses concer-
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nidos por el proceso decisional se encuentren simétricamente representados
en el proceso decisional plblico de que se trate. Un mero partenariado entre
sector piblico y privado puede constituir gobernanza pero no sera democrati-
co sino en la medida en que los intereses sociales que se hallen tengan opor-
tunidad efectiva para organizarse, informarse y participar en la interaccion
decisional. La gobernanza no es, pues, sélo ni lobby ni participacion. Estos
conceptos pueden ser plenamente operativos en los modos de gobernacion
representados por la burocracia y la gerencia, pues por si no implican inte-
raccion decisional.

Si no se maneja un concepto exigente de democracia y se reduce éste, por
ejemplo, al concepto de poliarquia de Robert Dahl, el conflicto entre gober-
nanza y democracia esta servido. Si las estructuras de interaccion decisional
caracteristicas de la gobernanza permiten la exclusién o el ninguneo de gru-
pos de interés significativos, el riesgo de deslegitimacion o desafeccion de-
mocratica es muy elevado. Y el de inefectividad de la decision también, pues
es bien sabido que los intereses difusos que no pueden superar los costes de
organizacion y participacion ex ante pueden hacerlo perfectamente ex post
actuando como “veto players” en el momento de la ejecucion de la decision.
Si la democracia tiene su fundamento axioldgico en el valor igual de toda
vida humana, del que se deriva el fundamento politico del derecho a la igual
participacion en el proceso politico, cuando se rompe el mito de la exclusiva
vinculacion de los representantes democraticos a los intereses generales y se
reconoce la necesidad de formular e implementar las decisiones publicas en
redes de interaccion, el ideal democratico exige la inclusion simétrica en las
mismas de todos los intereses concernidos. Ello sin duda comporta nuevas
exigencias para las autoridades piblicas en relacion al fomento de la organi-
zacion, informacion y participacion de aquellos intereses difusos que sopor-
tan los mayores costes. Se abre asi todo un campo de accion gubernamental
a favor del fortalecimiento de las organizaciones auténomas de la sociedad
civil para su inclusion en las estructuras de gobernanza, lo que incluye y su-
pera a la vez el planteamiento tradicional de la participacion ciudadana.

“A pesar de su juventud, las redes ya han sido objeto de critica al con-
siderarlas estructuras de representacion de intereses poco transparentes
e impenetrables que amenazan la efectividad, eficacia, eficiencia y la
legitimacion democratica del sector piiblico. Kickert ha sistematizado
esas criticas:

¢ Los gobiernos pueden desatender el interés general dado que parti-
cipar en redes implica negociar y llegar a compromisos lo que impide
realizar los objetivos preestrablecidos.
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® Las redes de gobernanza pueden obstaculizar los cambios e inno-
vaciones politicas al dar un peso excesivo a los diversos intereses
implicados.

® Los procesos decisionales pueden no ser transparentes. La interac-
cion formal, las estructuras de consulta complejas y el solapamiento
de las posiciones administrativas hacen imposible determinar quién
es responsable de cada decision.

¢ Si la estructura decisional verdadera se encuentra en la interaccion
entre los intereses privados, sociales y los gobiernos, el margen de-
jado para la intervencion parlamentaria y los 6rganos de autoridad
representativa es escaso, lo que puede plantear déficits democrati-
cos graves.

Frente a estas amenazas, las redes de gobernanza presentan aspectos
positivos que estan justificando su uso y extension:

¢ La formulacion e implementacion de politicas se enriquece con la
informacion, el conocimiento y la colaboracion aportados por los di-
versos actores interactuantes.

¢ Las politicas y su implementacion pueden alcanzar una mayor acep-
tacion y legitimacion social consiguiendo una ejecucion menos cos-
tosa y mas efectiva.

® La participacion interactiva y simétrica supone que una amplia va-
riedad de intereses y valores seran tenidos igualmente en cuenta, lo
que favorece el principio democratico.

¢ Las redes incrementan las capacidades unilaterales de los gobiernos
para orientar la definicion y solucion de las cuestiones sociales, in-
crementandose asi su efectividad y eficacia.

® Las redes reducen los costes de transaccion en situaciones de toma
de decision complejas al proveer una base de conocimiento comin,
experiencia y orientacion lo que reduce la inseguridad al promover el
intercambio mutuo de informacion.

¢ Las redes pueden reequilibrar las asimetrias de poder al aportar ca-
nales adicionales de influencia mas alla de las estructuras formales.

¢ Las redes incrementan el capital social de las comunidades.*

EL Libro Blanco de la Gobernanza Europea ha avanzado cinco principios de
una buena gobernanza: “apertura, participacion, responsabilidad, eficacia y
coherencia. Cada uno de estos principios resulta esencial para la instauracion

86 Exposicion realizada siguiendo a A. Cerrillo, La Gobernanza y sus Repercusiones en el Dere-
cho Administrativo, pendiente de publicacion.
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de una gobernanza mas democratica. No sélo son la base de la democracia y
el estado de derechos de los estados miembros, sino que pueden aplicarse a
todos los niveles de gobierno: mundial, europeo, nacional, regional y local...
La aplicacion de estos cinco principios refuerza a su vez los de proporciona-
lidad y subsidiariedad.”®’

No corresponde desarrollar aqui los principios expresados. La gobernanza es
hoy un concepto que describe el movimiento o transicién a un nuevo modo
de gobernacion, la gobernanza, la formulacion de cuyos principios institu-
cionales y valorativos tomara su tiempo. Por lo demas, no habra un modelo
universal de buena gobernanza. Podra haber unos principios institucionales
minimos o basicos como los que ha tratado de codificar la Comision de las
Comunidades Europeas, pero la diversidad de entornos decisionales modulara
estos principios y afadira otros de manera muy dificil de predecir. Debemos
reiterar un aspecto que nos parece clave: contra la opinion que trata de diluir
los gobiernos como un actor mas en las estructuras de gobernanza, creemos
que el principio democratico y de estado de derecho al que la gobernanza
debe servir exige el reconocimiento de un rol, unas formas organizativas
y de funcionamiento y una responsabilidad especial a las administraciones
plblicas. Estas son actores en estructuras de interdependencia, pero no un
actor mas. No creemos en la gobernanza como sustituto del gobierno sino en
la gobernanza con gobierno, como modalidad de gobernacion. La gobernanza
no puede diluir sino fortalecer y legitimar la autoridad democratica. Para que
ello sea asi necesitaremos de un derecho administrativo renovado que desde
el reconocimiento de las nuevas realidades y sus desafios vaya estableciendo
los principios institucionales que nos permitan orientar la construccion y
proceder a la valoracion de la gobernanza que ya ha llegado para quedarse.

El concepto de red, aunque susceptible de diversas concreciones, no acoge
cualquier forma de relacion. De hecho o la red sirve para resolver problemas
de accion colectiva que los modos de gobernacion jerarquicos no alcanzan
o la red y la gobernanza carecen de fundamento. En muchos ambitos de la
accion administrativa sigue bien vigente el modelo administrativo o burocra-
tico y en otros puede resultar perfectamente idoneo el modelo gerencial. En
realidad s6lo existe una red cuando se establecen y utilizan sistematicamente
(gerencia) vinculos internos y externos (comunicacion, interaccién y coor-

7 Comision de las Comunidades Europeas, La Gobernanza Europea. Un Libro Blanco, Bruselas
25 julio 2001.
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dinacién) entre gente, equipos y organizaciones (nodos) con la finalidad de
mejorar el desempefio administrativo.

Las caracteristicas de las redes que expresan y completan este concepto son
las siguientes:

122

Las redes vinculan no sélo productores de servicios sino también a éstos
con las organizaciones de usuarios, con las autoridades administrativas
reguladoras, con centros de investigacion relevantes, etc. Las redes se
utilizan crecientemente para conseguir una identificacion mejor y mas
especifica de las necesidades de los usuarios y de la mejor manera de
satisfacerlas.

Las vinculaciones son interactivas. Cada punto nodal de la red tiene que
especificar claramente el beneficio que espera obtener de su participacion
en la misma. No hay red sin interaccion y ésta es siempre costosa. Si los
beneficios de la participacion no superan el coste, la red no sera viable.
Las redes requieren un nivel basico de autorreqgulacion; pueden estar en-
marcadas por directrices o marcos reguladores formales, pero su gestion
tiene requerimientos especificos: no se gestiona una red del mismo modo
que una jerarquia; los liderazgos son diversos y cambiantes, los procesos
de trabajo son singulares...; la competencia para la gestion de redes
debera afnadirse al cuadro de competencias tradicionales de los gerentes
pablicos.

Los participantes en una red han de compartir un propésito comin: en
el caso de las redes publicas ha de ser una mejor forma de satisfacer los
intereses generales; este proposito ha de estar bien definido; en el enten-
dido de que la composicion concreta de los intereses generales se realiza
a través de la interaccion en la red tomando en cuenta los intereses y
expectativas de todos los intervinientes en la misma... De ahi la impor-
tancia que los participantes en la red expresen el conjunto de intereses y
expectativas sociales en relacion al propdsito de la misma.

Las redes van y vienen, son estructuras dindmicas que cambian en cuanto
a su modalidad, ndmero y roles de los participantes...

Las redes vinculan personas. Los medios electronicos las hacen posibles
y fortalecen, pero: (1) los intercambios electronicos requieren un buen
nivel de codigos de significacion acordados, respeto y confianza para
su éxito; (2) los intercambios virtuales tienen que completarse con en-
cuentros personales regulares orientados mas a afianzar la confianza y la
comunicacion que a tareas especificas.

La viabilidad de las redes mas amplias requiere la capacidad de crear y
mantener un sentido de pertenencia, cohesion y fortalecimiento de valo-
res y expectativas.
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El uso de modos de gobernanza en red es creciente y comin al sector plblico
y privado y ello se funda en que estas estructuras son, en muchos casos, mas
capaces de procurar eficacia e innovacion. En efecto, las estructuras en red:
(a) permiten acceder a una variedad mayor de fuentes de informacion; (b)
ofrecen mayores oportunidades de aprendizaje; (c) ofrecen bases mas flexibles
y estables para la coordinacion y el aprendizaje interactivo; (d) representan
mecanismos adecuados para la creacion y el acceso al conocimiento tacito.

Empezamos a entender que parte del conocimiento bdsico para las
politicas y la innovacion no puede fdcil ni solamente ser capturado en
forma escrita pues no se agota en la investigacion académica ni en
los informes sobre la experiencia y las mejores prdcticas. Mucho cono-
cimiento valioso se encuentra embebido en las estructuras sociales, y
en y entre las organizaciones. Es muy dificil y a veces imposible hacer
explicito este conocimiento. En educacion, por ejemplo, hace unos
treinta afos habia la expectativa optimista de que la investigacion
proveeria el conocimiento de base para la politica y la prdctica. Estas
expectativas han tenido que ser atemperadas a la luz de la experiencia.
La razén no estd en la pobre calidad de la investigacion educativa, en
su volumen insuficiente o en la falta de mecanismos de transferencia.
Un factor mds bdsico es que el conocimiento para la mejora de la
educacion es en gran parte (algunos estiman que entre el 70-90%)
de naturaleza tdcita. Y el intercambio y desarrollo del conocimiento
tdcito requiere procesos y estructuras diferentes que la produccion e
implementacion de la investigacion. Las redes resultan especialmente
apropiadas. Es mds, para ser capaz de usar el conocimiento codificado
se necesita conocimiento tdcito complementario, porque el primero no
tiene solo un componente informativo, sino también social y la gente
necesita desarrollar “significaciones interpretativas” para poder usar-
lo. Las redes ayudan a desarrollar este conocimiento complementario.
La interaccion entre el conocimiento tdcito y codificado que las redes
procuran actda como el generador de la creacion de conocimiento.®

A pesar de que las redes tienen manifestaciones muy diversas, resulta atil
distinguir entre los tres tipos siguientes de redes, aunque en la practica pue-
den también ofrecerse combinados:

% Hans F. Van Aalst (2003), ‘Networking in Society, Organisations and Education’, en OECD,
Schooling for Tomorrow. Networks of Innovation. Towards New Models for Managing Schools and
Systems’, OECD, Paris, p. 35-36.
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“Comunidades de practicas” que son redes creadas por la necesidad que
tienen los gestores y expertos de encontrar soluciones a problemas prac-
ticos. EL conocimiento intercambiado y embebido en estas redes es a
menudo no codificado. El intercambio suele basarse en la formulacién
y reformulacion de experiencias, en la redundancia y las metaforas, en
conocer quién sabe. Algunas redes de este tipo combinan una base de
datos de experiencias codificadas bien organizada con investigacion y
comunicacién interactivas rapidas.

La “organizacion en red” que puede describirse como “una cooperacion
implicita o explicita entre organizaciones auténomas mediante el esta-
blecimiento de relaciones semiestables”. La organizacion red afiade valor
a cada uno de los miembros poniendo al alcance de cada uno las compe-
tencias y posicionamiento de los otros.

La “comunidad virtual” que es una expresion utilizada para cubrir una
amplia variedad de comunidades que utilizan las TICs para intercambiar
informacion, construir influencia pablica y obtener resultados especifi-
cos. Es una forma de importancia creciente para la gobernanza publica.

A pesar de ser la gobernanza mediante redes un fenémeno relativamente
reciente, que expresa la necesidad de asociaciones o partenariados mdltiples
para conseguir la realizacion mas eficaz e innovativa de los intereses pabli-
cos, la OCDE®, en base a las experiencias conocidas ya ha podido elaborar
unas primeras directrices estratégicas para la gestion de redes de interés
pablico:
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Asegurar que las metas de politica propuestas para la red son consisten-
tes a nivel central entre los diferentes departamentos y agencias de las
Administraciones implicadas. Las redes no deben responder sélo ante
un departamento o agencia sino ante todos los que resulten necesarios
para el logro de sus propositos. Los interactuantes en la red deben tener
claro cual es su papel en la formulacién e implementacion de la politica
o0 servicio de que se trate.

Adaptar el marco estratégico de la red a las necesidades de los intervi-
nientes. La red sélo tiene sentido si cada uno de los intervinientes puede
mejorar sensiblemente su responsabilidad especifica, ya sea como geren-
te pablico, empresa, asociacion civica, institucion académica, etc. Para
ello es necesario transparentar tanto la contribucién de cada parte a la

OECD (2001), Local Partnerships for Better Governance, OECD, Paris, p. 22-23.
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estrategia comdn de la red como el aporte que de ésta podra derivar cada
uno.

3. Fortalecer la responsabilidad de los participantes. Ello exige que la ges-
tion de la red no sélo defina las funcion de planificacion estratégica,
apreciacion de proyectos o provision de asistencia, sino que transparente
ademas quién hace qué, quién representa a quién, quién responde de
qué y ante quién, en una palabra, un mecanismo eficaz de distribucion
de las responsabilidades. Si las redes se convierten en una mecanismo de
dilucion de responsabilidades, quedaran en pié pocas de las virtudes que
se postulan de las mismas.

4. La flexibilidad en la gestion de los programas piblicos es una condicion
para el buen funcionamiento de las redes. Esta flexibilidad no impide un
marco claro de distribucion de funciones y responsabilidad entre las ad-
ministraciones plblicas responsables Gltimas de los servicios pablicos y
las redes de agentes diversos implicados en su mejor produccion efectiva.
Garantizar la flexibilidad de la red y la unidad de direccion politica esta
dando paso a interesantes tendencias como la que resefiamos a continua-
cion.

Como algunos autores™ sugieren partiendo de la observacion de la evolucion
de algunos campos administrativos, la solucion de problemas plblicos cuya
definicion cambia en el tiempo, que requiere ademas soluciones diferentes
para los diferentes contextos locales-econémico-sociales, requiere nuevos
modelos de gobernanza que en lugar de suponer la sustitucion de la burocra-
cia por la red combinan estos dos rasgos aparentemente inconciliables: las
burocracias formales y las redes informales. Este modelo supone un nuevo
modo de concebir las relaciones entre el centro formulador y responsable de-
mocratico Gltimo de las politicas y la red de actores necesarios para la imple-
mentacion de las mismas. El caso de la reforma de las escuelas en Chicago™
se presenta como paradigmatico para comprender no sdlo el modelo sino las
condiciones en que puede emerger. Se trata, ademas, de un caso que expresa

70 Charles Sabel y Rory 0'Donnell (2001), “Democratic Experimentalism: What to Do About
Wicked Problems after Whitehall”, en OECD, Devolution and Globalisation. Implications for Local
Decision-Makers, OECD. Governance: Paris.

7t La exposicion que hacemos de este caso esta tomada de Sabel y 0'Donnell, cit., p. 84-90.

125



126

Estrategia Regional y Gobernanza Territorial: La gestion de Redes de Ciudades

desarrollos generales en Estados Unidos que han culminado en innovaciones
de gobernanza en areas tales como la regulacién ambiental, el tratamiento de
la drogadiccidn, la proteccion de la infancia y otros servicios a las familias en
riesgo, la reforma de la policia y otros aspectos de la justicia criminal...

Exhaustos de muchas décadas de estéril antagonismo entre los defenso-
res de mas dinero para la escuela piblica y los partidarios de su priva-
tizacion y acceso mediante bonos; habiéndose relajado el doctrinarismo
de unos y otros ante la evidencia de que las experiencias existentes solo
arrojaban éxitos parciales: mas dinero para las escuelas por si sélo no
resultaba en mejores niveles de aprendizaje por los estudiantes; por su
parte, los programas piloto de privatizaciéon de escuelas mostraban lo
dificil que resulta escribir contratos de desempefio y disciplinar a los
proveedores.

Ante la urgencia de los problemas educativos (escuelas desbordadas,
fracaso escolar creciente) los actores en conflicto se decidieron a explo-
rar nuevas vias, sin necesidad de renunciar a las diferencias en valores.
Sobre esta base y contando con la experiencia previa comenzaron a desa-
rrollar un sistema que tiene los elementos siguientes:

(1) Los actores locales (que son las escuelas individuales, es decir, los
estudiantes, profesores y padres que las constituyen) a las que se
concede libertad substancial para establecer sus metas de mejora
de rendimiento asi como los medios para alcanzarlas. A cambio las
escuelas deben proponer medidas para evaluar sus progresos y para
proveer informacion valiosa sobre su propio desempeiio.

(2) EL centro (el departamento de educacion municipal o estatal) que
recoge la informacion provista por los actores locales y los orde-
na en base a medidas de su desempeiio (periédicamente revisadas)
que sustantivizan los estandares de excelencia y las definiciones de
lo inadecuado. En los mejores casos, el centro provee asistencia a
las escuelas que no avanzan tan positivamente como sus similares.
Eventualmente impone sanciones a las que experimentan fracasos
continuados.

Este sistema incrementa la innovacion local porque permite a las escue-
las verificar, dentro de limites ciertos pero amplios, sus supuestos acerca
de lo que funciona mejor. Al mismo tiempo hace que esta discrecion
local sea suficientemente transparente para asegurar la responsabilidad
piblica, permitiendo que cada escuela local aprenda de la experiencia
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de las otras articuladas con ella en red y que el centro y la comunidad
(La ‘polity’) obtenga lecciones de la experiencia de todas. De este modo
se crea un marco para aprender lo que resulta actualmente factible en
general y para cada unidad local. No se presume que el centro conozca
o puede conocer esto, a través de procesos de consulta para trasladarlo
después en una reglamentacion que las unidades locales simplemente
ejecutarian. La politica educativa se expresa en un marco amplio que
permite experimentar la discrecionalidad de las unidades locales den-
tro de una gestion transparente sujeta a responsabilidad por resultados.
Esto permite que cada escuela conozca cuando esta por debajo de los
estandares medios esperados y se esfuerce por alcanzarlos a la vez que
incentiva a las escuelas sobresalientes a seguir avanzando, investigan-
dose siempre por la red y el centro y poniendo a disposicion de todo el
sistema las razones de los éxitos y los fracasos. Esta arquitectura insti-
tucional es experimentalista en la medida que toma su punto de partida
como arbitrario y lo va adaptando al proceso de aprendizaje permanente
que procura las relaciones entre el centro y la red de unidades locales. El
marco de politica para las unidades locales evoluciona constantemente
como lo hacen las metas, los medios para alcanzarlas y los criterios de
informacion y evaluacion de las escuelas locales. El sistema facilita el
involucramiento en la mejora permanente del rendimiento escolar de los
padres, profesores, directores, administradores y politicos.

Este modelo no emerge por diseio sino fruto de una dura experiencia de
la administracion municipal. El sistema escolar de Chicago comprende
560 escuelas basicas y 12 secundarias. Chicago fue una de las daltimas
ciudades norteamericanas en superar el ‘spoil system’ educativo median-
te la construccion de un sistema burocratico altamente profesionalizado.
El departamento educativo municipal gestionaba centralizadamente el
presupuesto, las compras y las decisiones de personal; establecia los
planes educativos y la programacion escolar asi como la seleccion de
textos. Dentro de este marco, la responsabilidad por el aprendizaje en
las aulas se confiaba a los profesionales de la docencia quienes respon-
dian segiin sus propios estandares profesionales y a la direccion de los
centros configurados como jerarquias burocraticas.

El sistema se fue haciendo progresivamente mas centralizado, mas sin-
dicalizado, mas caro, menos receptivo a los cambios del entorno y menos
responsable. Con el movimiento de derechos civiles surgié la critica de
que el sistema educativo ignoraba las demandas de la diversidad local.
Las regulaciones centrales bloqueaban el ajuste local: los profesores ni
siquiera podian programar reuniones para la mejora del funcionamien-
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to de sus escuelas sin el permiso del departamento de educacion. La
situacion fue empeorando y a mediados de los 80 la ciudadania estaba
tan frustrada que emergié un movimiento protagonizado por empresas
locales y grupos sociales muy diversos pidiendo la demanda de la des-
centralizacion del sistema, elaborando programas al respecto y creando
redes de discusion y apoyo.

La primera ruptura con este sistema burocratico profesionalizado se pro-
dujo en 1987 y se tradujo en una forma meticulosa y convencional de
descentralizacion. El impetu para la reforma vino de una huelga de pro-
fesores —la novena en los diecinueve aios precedentes que vino a sim-
bolizar la impotencia del sistema. El conflicto levantd el compromiso de
circulos amplios con proyectos nuevos proyectos educativos. El resultado
fue una alianza entre dos movimientos reformistas importantes (‘Dise-
fios para el cambio’ y ‘la asociacion de empresarios locales’) a favor de
nueva legislacion estatal que permitiera la descentralizacion. Bajo esta
descentralizacion cada escuela tenia que ser gobernada por un consejo
escolar local elegido compuesto, para las escuelas basicas, por seis pa-
dres, dos profesores, dos miembros de la comunidad y el administrador
principal. Los institutos de secundaria anadian un miembro mas en re-
presentacion de los estudiantes. Los consejos escolares tenian atribuido
el poder de contratar y despedir al administrador principal, preparar el
presupuesto y desarrollar planes integrales trianuales de mejora. Como
parte del compromiso con la comunidad empresarial, los proponentes de
la descentralizacion aceptaron un sistema de seguimiento por resultados
a cargo de una oficina central creada con este propésito. Los primeros re-
sultados del sistema fueron mixtos: algunos consejos escolares hicieron
uso sabio de sus poderes, otros no. Hubo casos de corrupcion. La realidad
de la descentralizacion hizo evocar las virtudes de la centralizacion.

El siguiente y decisivo desarrollo reformista fue la aprobacion en 1995
de nueva legislacion clarificando la relacion entre la gobernanza central
y local del sistema y manifestando una nueva division del trabajo entre
estos niveles. La nueva ley incremento6 los poderes y capacidad de los
consejos escolares para proseguir su propio curso de accion, pero simul-
taneamente increment6 también los poderes del departamento central
para intervenir en el caso de que los resultados de los centros locales
fueran insatisfactorios. Por ejemplo, para incrementar la capacidad y
autonomia local, el dinero que anteriormente el departamento de edu-
cacion pasaba a las escuelas para fines especificos —por ejemplo zonas
deportivas- se asignaria ahora en bloque para gastarlo como sugirieran
las cambiantes circunstancias locales. La autoridad sobre los ingenieros
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de construccion a los vigilantes pasé del departamento de educacion
a los consejos escolares. La determinacion del tamano de la clase y la
programacion del ano académico fueron excluidos como contenido de
las negociaciones entre el departamento de educacion y el sindicato de
profesores y se asignaron a las negociaciones locales. La aplicacion de la
nueva ley requirié formacion adicional (financiada por el departamento
central) para la preparacion de los presupuestos escolares y los planes
de mejora asi como para la seleccion de los administradores principales.
Para incrementar la responsabilidad de las escuelas locales la ley auto-
rizo al departamento de educacion a intensificar la supervision de las
escuelas de pobre desempeio y a colocar a las mas pobres —considerando
tales todas aquellas en las que menos del 15% de los estudiantes se ha-
llaban por debajo de los estandares nacionales- en una lista de escuelas
a prueba o en remedio. Todas estas escuelas serian inspeccionadas por
un “equipo de intervencion” que asesoria al consejo escolar local y al
equipo profesional de la escuela sobre como mejorar el gobierno, la ad-
ministracion y la instruccion en la misma.

En la practica los consejos escolares son suficientemente autonomos
para emprender una reorganizacion fundamental de las escuelas locales,
mientras que los equipos de intervencion central tienen capacidades re-
mediales para establecer la responsabilizacion, pero de una manera que
reduce el peligro de reversion al control centralizado. De este modo, en
los planes trianuales de mejora los consejos escolares locales pueden
proponer programas especializados en, por ejemplo, danza o negocios,
métodos innovativos para la ensenanza de disciplinas como las matema-
ticas, o pedagogias nuevas y colaborativas ampliamente aplicables a casi
todo el curriculo. En los mismos planes los consejos escolares pueden
obtener financiamiento para construcciones que faciliten las reformas
curriculares o haga las escuelas mas acogedoras. Un consejo escolar am-
bicioso puede reorientar la escuela y sus métodos para poner el apren-
dizaje al servicio de un proyecto social o viceversa: se dio el caso de
una escuela que fue redireccionada como academia de enseianza de un
curriculo agro-céntrico mediante el método de experimentacion directa
considerado por el administrador principal y por una parte del consejo
escolar (aunque solo por una minoria de los expertos en educacion) es-
pecialmente beneficioso para los estudiantes desaventajados.

Por su parte, los funcionarios del nuevo departamento central ejercen su
autoridad para complementar, no para desafiar, la autonomia local. Hasta
cuando una escuela funciona tan mal que su cierre resulta inminente, el
nuevo departamento central no emite directivas para su reconstruccion.
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En lugar de ello, el proposito principal del equipo de intervencion es
ayudar al consejo escolar a preparar un “plan de remedio” para remover
los bloqueos a la discusion y la toma de decisiones local que estan im-
pidiendo la mejora por medios normales. Solo si estos planes de cambio
radical fracasan la escuela acaba siendo “reconstituida” y los profesores
y el administrador principal tienen que solicitar nuevos empleos. Esto
significa que la intervencion consiste mas en analizar con los participan-
tes locales las causas de sus dificultades que proponer, o mejor imponer,
medidas concretas de reorganizacion. La responsabilizacion mediante los
planes de remedio no planta, en otras palabras, la semilla de la recen-
tralizacion.

Existen primera indicaciones de que la nueva maquinaria institucional
funciona. Una medida cruda del interés y de la participacion de los pa-
dres en la reforma escolar es que la eleccion para los consejos escolares
locales atrae candidatos competentes en niamero suficiente. Y a pesar
de que podria esperarse que solo las comunidades ricas sacan provecho
de las nuevas instituciones, lo cierto es que las comunidades pobres
han hecho tan buen uso del control local como aquéllas. Los estudios
que ordenan los consejos escolares por su eficacia en el uso de los pla-
nes de mejora muestran que los mejores se encuentran indistintamente
localizados en distritos pobres, de clase media o alta. El rendimiento
estudiantil esta creciente pero hasta hoy no en una pauta que pueda ser
directamente conectada a los efectos de la descentralizacion...

Otros estados tales como Texas, Florida y Kentucky estan construyendo
instituciones para la evaluacion del desempeiio de las escuelas y sus
estudiantes. En lugar de establecer niveles minimos uniformes de des-
empeifo para unas y otros como fue habitual en los 80, los nuevos sis-
temas fijan estandares para la mejora de las escuelas y los redefinen
periodicamente a la luz de la experiencia ganada. En lugar de focalizarse
exclusivamente en medidas globales de resultados (notas de matema-
ticas, tasas de graduacion) los nuevos sistemas proveen medidas mas
afinadas de aprendizaje (habilidad para formular un problema matema-
tico, habilidad para elegir y manejar el formalismo apropiado. Estos es-
tandares orientadores y operacionales permiten a los profesores y a los
estudiantes ver de donde vienen los problemas y corregir lo necesario
antes de que se ramifique. Finalmente, en lugar de sancionar a los des-
empefos mas pobres, los nuevos sistemas proveen recursos en forma
de programas de desarrollo profesional para profesores, infraestructura
para el intercambio de experiencias y fondos para el plan de mejora de
cada escuela local. En resumen, todos estos estados y muchos otros que



Globalizacion, Democracia y Desarrollo: La Revalorizacion de lo Local

siguen su ejemplo estan deviniendo nuevos centros de experimentacion,
completando y reforzando asi las reformas de gobernanza ilustradas en
la experiencia de Chicago.

La arquitectura institucional y organizativa expuesta para la educacién puede
ser logicamente trasladable a otros ambitos del actuar administrativo como la
salud, la prevencion y represion de la criminalidad, los servicios a la infancia
y las familias, la proteccion medioambiental y otros muchos. La clave esta
no sélo en la red de proveedores locales de servicios sino en la importante
funcién jugada por el departamento central. Este no pretende tener el cono-
cimiento necesario para agotar la toma de decisiones sobre el servicio. Lo que
hace es establecer un marco para la experimentacion mediante la definicion
de problemas amplios, el establecimiento de estandares provisionales, la me-
dicion del desempeiio de los centros locales, la ayuda a los de pobre desem-
pefio, y la revision general y continuada de estandares y metas conforme a
los resultados observados.

EL proveedor de servicios, el solucionador de los problemas es siempre la
unidad local. Es ella y no el departamento central quien experimenta con
las diversas soluciones disponibles, combina diversos paquetes de servicios
prestados a través de diversos medios en funcion de lo que las circunstancias
aconsejan. Vistas aisladamente estas unidades locales se comportan como
las redes antes mencionadas sin demasiado cuidado de cruzar jurisdicciones
competenciales. Pero lo decisivo es que no actdan aisladamente. Cada unidad
local de la red responde ante el centro y ante sus bases locales —de las que
emerge el consejo escolar local- las cuales participan en la formulacion de
sus planes y las evaldan en funcién de las metas establecidas y en compa-
racion al desempefio de otras unidades locales de caracteristicas similares.
Se trata de un sistema de responsabilidad diferente al que se deriva de la
administracion burocratica y de la gerencial basada en la relacién principal-
agente. Pero se trata de una responsabilidad y disciplina real y de una ayuda
efectiva al aprendizaje sistémico.

El modelo que de gobernanza que acaba de exponerse cambia también la
funcion del legislador. La Ley no puede pretender realizar el disefio institu-
cional y organizativo completo. Su funcién es “enmarcar el marco”: crear un
espacio amplio dentro del cual los Ministros puedan facilitar la bdsqueda y
la evaluacion de soluciones. Esto no significa que la delegacion tradicional
de los legislativos en la burocracia se haya ampliado. Los Ministros no estan
autorizados a llenar los detalles de las en nombre del legislativo. Estos deta-
lles van a ser rellenados experimental y cambiantemente, en condiciones de
transparencia y responsabilidad similares a las antes indicadas, por las unida-
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des administrativas locales, por los ciudadanos y sus representantes y por los
grupos de interés afectados por el servicio en cuestion, todos ellos creciente-
mente organizados en red/es. Se trata de un cambio importante que expresa
nuevas combinaciones entre democracia representativa y participativa.
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Este ensayo tiene dos partes. La primera es una reflexion sobre la gobernanza
destacando las tribulaciones de un concepto al que se le pide que genere
unas condiciones que son las mismas que explican su emergencia. Analiza
también la gobernanza a la luz de la teoria de la democracia, no siempre la
concertacion pablico-privada resulta aceptable con criterios democraticos,
es cierto que el estado no puede ordenar una sociedad compleja desde la
jerarquia pero tampoco puede abdicar de garantizar la participacion de todos
con independencia de sus recursos econémicos. La gobernanza supone un
reto para la tradicional teoria del estado porque como ingeniosamente notara
Schimtter, no es lo mismo hacer una teoria del estado que meter al estado
en una teoria.

He creido oportuno considerar una critica inteligente a la tesis que prescribe
el paso de un gobierno prestador de servicios a un gobierno catalizador de
agentes sociales, de asociaciones civicas y de otros gobiernos. En buena me-
dida, la gobernanza consiste en conceder prioridad al liderazgo politico sobre
la gestion operativa. Colin Crouch, sin embargo, piensa que no hay buen go-
bierno si los poderes piblicos externalizan o privatizan los servicios plblicos.
El lector juzgara si entre ambas posiciones hay contradiccion.

La segunda parte se dedica a la gobernanza local en Espaiia partiendo del
dato de la fragmentacién municipal y de la necesidad de promover agru-
paciones supramunicipales fuertes que equilibren unas relaciones intergu-
bernamentales fuertemente asimétricas. El tema elegido para enmarcar la
cuestion es la cooperacion local y la propuesta de convertirla en financiacion
incondicionada. Se analizan las ventajas y los inconvenientes de esta tesis
con la conciencia de que hay en juego dos bienes valiosos: la coordinacién y
la autonomia cuyo ajuste no se produce espontaneamente sino que debe ser
inducido. De esta aspiracion trata la gobernanza.
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El debate sobre la gobernanza.

L. Metcalfe publicé un articulo a principios de los noventa donde apremiaba a la
gestion piblica para que pasara de la imitacion a la innovacion’. Consideraba
que la externalizacion, la privatizacion y otras formas de desregulacion no cons-
tituian el remedio a las carencias de la gestion plblica. Su propuesta se dirigia a
identificar el rasgo diferencial de lo pablico, lo que el mercado no puede proveer.
En esta linea de razonamiento, Metcalfe, analiza los bienes piblicos y la logica
de la accion colectiva ponderando tanto los fallos del mercado como los del es-
tado, criticando tanto el racionalismo como el incrementalismo en la elaboracion
de politicas. Esta vision equilibrada enmarca bien el debate sobre la gobernanza,
rechaza el racionalismo identificado con la jerarquia, el control y el conocimien-
to exhaustivo y el incrementalismo definido como el ajuste mutuo, espontaneo y
negociado que diluye la responsabilidad en un proceso sin sujeto.

La gobernanza intenta superar ambas formas de entender la politica: descarta
el control jerarquico en un entorno de complejidad e incertidumbre pero quie-
re articular, a partir de las diferencias, un espacio comiin que deshloquee los
dilemas del prisionero provocados por la paradoja de la accion colectiva: aun
sabiendo que todos mejoran con la cooperacion, nadie coopera si no tiene la
certeza de que los demas también lo haran.

En un entorno complejo dominado por organizaciones independientes es muy
dificil promover accion colectiva desde un centro al que no basta ni la sobe-
rania ni el imperium para obligar a colaborar. Pero tampoco se puede esperar
a que la multitud de actores cobren conciencia de la necesidad de actuar
conjuntamente, la complementariedad de los intereses no es una realidad que
surja espontaneamente, se necesita un marco regulador que los acerque. Los
poderes piblicos no son omnipotentes como prescribe el racionalismo pero
tampoco impotentes como describe el incrementalismo. Entre la omnipo-
tencia y la impotencia hay una gama de posibilidades y la gobernanza debe
encontrar un espacio entre ambos extremos.

La dificultad para teorizar la gobernanza quizas radique en que los fines que
pretende conseguir coinciden con las condiciones para su ejercicio. La go-
bernanza se instala, como se ha expuesto, en el circulo vicioso de la accion
colectiva: no hay gobernanza porque las condiciones no lo permiten y no
lo permiten porque no hay gobernanza. R. Mayntz ha sefialado el contraste
entre el tipo ideal de sociedad en el que la gobernanza acrecienta el capital

72 Gestion Pablica: de la imitacion a la innovacion en De Burdcratas a Gerentes Carlos Losada
Ed. Banco Interamericano de Desarrollo 1998.
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social y la realidad de unos paises atrapados por la rivalidad y desconfianza
de sus actores que se traduce en fuga de capitales y corrupcion. La gobernan-
za exige pensar a largo plazo mientras que en sociedades con bajos indices
de gobernanza todo se conjura para la sobrevaloracion del presente. El esla-
bon perdido hay que buscarlo en un liderazgo politico capaz de articular las
estrategias particulares en un proyecto compartido. Como tantas veces se ha
notado, la empresa es tan fascinante como desalentadora porque el liderazgo
supone asumir en solitario los costes de la accion colectiva.

A juicio de Metcalfe la governance consiste precisamente en un ejercicio de
liderazgo plblico para conseguir que organizaciones formalmente auténomas
se vuelvan funcionalmente interdependientes. El verbo es articular. La gober-
nanza no implica fusion o desaparicion de las estrategias particulares en una
estrategia (nica, es algo mas sutil, mas dificil de manejar que entronca con
la maxima de El Federalista e pluribus unum y se opone a la union sacrée de
la voluntad general rousseauniana. No hay una voluntad general frente a la
que las voluntades particulares deban ceder, hay un interés general forjado a
partir de un proceso de articulacion de intereses particulares.

No hay tampoco un estadio ideal donde la diversidad adquiera coherencia y uni-
dad, por adoptar la imagen gréfica de Metcalfe: no hay un gran barco que pilotar
sino una flotilla en diferentes direcciones. Esta imagen, sin embargo, no significa
desconcierto que haya que ordenar sino pluralidad que hay que articular para que
en lugar de provocar rivalidad destructiva genere interdependencia creadora.

Z.Bauman lleva razén cuando interpreta la crisis no como un trastorno transi-
torio hasta la normalidad™. Crisis deja de significar excepcion y pasa a indicar
una situacion estable, el estado normal de la condicién humana. El entorno
de la gobernanza es un entorno de crisis continua, de ausencia de certeza,
de contingencia, de falta de fundamento dltimo. Como la democracia, la go-
bernanza se vuelve improbable e incierta. En este contexto de crisis, la go-
bernanza introduce criterio (Bauman rescata la etimologia griega), un norte
hacia el que dirigirse cuando la hoja de ruta no marca un itinerario seguro.
Es como el verso de Machado: hacer camino al andar.

El Consejo de la OCDE adoptd en 19957 el primer estandar internacional sobre
calidad de las regulaciones, los diez interrogantes del cheklist pueden servir

® En busca de la politica. Fondo de Cultura Econémica 2001.

74 (Citado por J. Prats en Necesidad y Sentido de la Reforma de las Administraciones Pdblicas.
Estudios para la Reforma de la Administracién Pdblica. Instituto Nacional de Administracion
Pdblica 2004.
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de criterio (en el sentido de Bauman) para evaluar la gobernanza. Basta con
enumerar las preguntas para tener un catalogo de buen gobierno: 1-;Ha sido
identificado correctamente el problema, su naturaleza, su génesis y los acto-
res e intereses implicados? 2-;Se encuentra justificada la accion de gobierno
dada la naturaleza del problema, los costes y los beneficios de la accion rea-
listamente estimados y los mecanismos alternativos existentes para enfrentar
el problema? 3-;Constituye la regulacion la mejor forma de accion o existen
instrumentos alternativos mas convenientes en términos de coste-benefi-
cio, impactos redistributivos o requerimientos administrativos? 4-;Respeta
la regulacion propuesta, en su contenido y procedimiento de elaboracion,
las exigencias del Estado de Derecho? 5-;Se adopta la requlacion en el nivel
mas apropiado? Y cuando varios niveles gubernamentales estan implicados,
;se han previsto los niveles de coordinacion necesarios? 6-;Los beneficios
esperados explicitamente de la regulacion justifican sus costes de acuerdo
con un analisis y estimacion realistas? 7- ;Se ha determinado previamente y
hecho transparente la distribucion de costes y beneficios que la regulacion
producira entre los diversos intereses y grupos sociales? 8-;Resulta la requ-
lacion clara, consistente, comprensible y accesible a los usuarios? 9-;Han
tenido todos los grupos interesados la oportunidad de expresar sus puntos de
vista y han estado efectivamente considerados? 10-;Como se conseguira el
cumplimiento efectivo de la requlacion?

Este examen ex ante de cualquier politica reconoce que cualquier decision
plblica tiene una repercusion desigual en la sociedad y suscita reacciones
diferentes en funcion de la capacidad de organizacion de los colectivos afec-
tados. Indica también que el estado no tiene el monopolio de la decision,
dispone, claro esta, de los medios para obligar pero no para garantizar la via-
bilidad de la politica. Que una politica sea viable depende de la colaboracién
de agentes sociales, de otros niveles de gobiernos, de otros departamentos...
pero no basta con que sea viable. La gobernanza tiene que ser democratica.
En el listado de la OCDE queda clara la exigencia de identificar quien gana
y quien pierde (coste y beneficio) con una politica. Una cuestion tan espi-
nosa como necesaria de reflexion es la compatibilidad de la gobernanza con
la teoria de la democracia. Los grupos mejor organizados presionan para la
defensa de intereses particulares no siempre generalizables, las politicas de
beneficios concentrados y costes difusos son viables pero no democraticas,
ponen de manifiesto los déficits de legitimidad donde los votos se cuentan
pero los intereses se pesan.

La gobernanza, por tanto, ademas de efectiva debe asequrar la democracia
equilibrando las reivindicaciones de los grupos bien organizados con los de-
rechos de la ciudadania. No se trata solo de conseguir que organizaciones
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formalmente auténomas se vuelvan funcionalmente interdependientes, es
necesario también garantizar el acceso a los bienes y servicios plblicos a
quienes no disponen de medios para presionar. Cuando, con razon, se dice
que el estado en solitario no puede promover el desarrollo, se ha de afadir,
igualmente con razén, que tampoco sera posible sin el estado. El estado no
es un actor mas, no es el (nico pero no actla en paridad a los otros poderes,
como se exponia al principio, no es omnipotente pero tampoco impotente.
La gobernanza redefine el lugar del estado y del gobierno en el proceso po-
litico.

Este nuevo papel del estado que evoluciona de la gobernacion por el gobierno
a la gobernacion con el gobierno ha de tener en cuenta esta importante salve-
dad. Recientemente se ha publicado en Espafa el libro de C.Crouch Posdemo-
cracia”, una critica aguda y controvertida de una tesis muy popular divulgada
por Osborne y Gaebler en su libro La reinvencion del gobierno: la genuina fun-
cion del gobierno no serian tanto la prestacion directa de servicios (goberna-
cién por el gobierno) como la direccién politica en régimen de partenariado
con la sociedad. La consigna es llevar el timon en lugar de remar. Los autores
juegan con la etimologia de gobierno para advertir que cuando un gobierno
se dedica a la provision directa de los servicios desnaturaliza su sentido,
como si en lugar de llevar el timén, se dedicara a remar. Esta tesis hizo en su
momento fortuna e inspird la corriente de la Nueva Gestion Plblica.

Colin Crouch somete esta posicion a una dura critica porque, a su entender,
cuando el estado privatiza o externaliza un servicio pablico pierde el control
y queda a merced de la empresa que lo presta. A fuerza de desprenderse de
la gestion directa de servicios, el estado o los gobiernos locales caen en
una necedad institucional que los incapacita frente a las empresas privadas,
pierden el contacto con la ciudadania y se privan de un retorno fundamental
para mejorar la gestion. Aunque Crouch no habla de clientes, sus criticas se
dirigen a la degradacion del ciudadano a consumidor exigente que espera una
compensacion proporcional a los impuestos que paga. Al final esta forma de
entender el gobierno desactiva el civismo y provoca una ciudadania de baja
intensidad replegada en el bienestar privado, insolidaria y despreocupada de
lo pablico.

Los riesgos de necedad institucional que denuncia Crouch son ciertos pero
no lo es menos que el estado comete fallos, no sélo los que pregonan los
teoricos de la eleccién racional, trabajos como los Crozier pusieron en su dia
de manifiesto que los funcionarios emplean su poder para obtener ventajas

7> Taurus Madrid 2004.
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personales, la presuncion de unos servidores plblicos imparciales que aplican
la ley con eficacia indiferente, es un mito insostenible. Ademas una socie-
dad compleja no admite la racionalidad burocratica. Un Ayuntamiento, por
ejemplo, es una organizacion infinitamente mas complicada que cualquier
empresa privada. Una fabrica que hace coches puede concentrar sus energias
en un solo producto. Un ayuntamiento presta multitud de servicios cada
uno con su singularidad, con personal de perfiles distintos, la tipologia de
organizaciones elaborada por Mintzberg confluye en un ayuntamiento, desde
la burocratica a la adhocratica. Esta heterogeneidad no tolera siempre la
gestion directa, si las circunstancias lo permiten (mercado competitivo) con-
viene externalizar la provision de un servicio dejando claras las condiciones
y partiendo de una premisa: los poderes plblicos deben intervenir cuando
afnadan valor a la produccion del servicio decidiendo su creacion, definiendo
los derechos y requisitos para el acceso, en la asignacion de recursos, en el
control del cumplimiento de los acuerdos, en la vigilancia y evaluacion de
resultados.

Como ha escrito Albert Serra’®, la opcion fordista es inviable para una orga-
nizacion extremadamente compleja, la internalizacion total de los servicios
fracasa en un ayuntamiento abocado a la imposibilidad de especializacion
técnica. Entre la externalizacidn total con la consiguiente dejacion de res-
ponsabilidad pdblica y la autarquia del monopolio, como siempre, median
matices que los gobiernos locales deben explorar para evitar la oscilacion
pendular que no deja alternativas entre la privatizacion y la gestion directa.

Un reto clave de la gobernanza local es la buena gestion relacional con los
sectores privado y no lucrativo. Una experiencia de gestion impulsada por la
Diputacion de Barcelona, la Oficina Técnica de Cooperacion, sefiala correc-
tamente que el servidor plblico de la gestion directa difiere del encargado
de la supervision y control de un servicio externalizado. El primero tiene un
perfil mas técnico, mientras que el sequndo necesita habilidades directivas y
capacidad para evaluar los resultados.”

Este es sin duda uno de los puntos criticos. El libro de Colin Crouch traza
un sugerente paralelismo entre la empresa-red que vende una marca pero
que tiene diseminada por el mundo la produccion repartida entre diversas
empresas y el estado privatizador reducido a una simple carcasa, cautivo de

6 Los Servicios a las Personas en Informe Pi i Sunyer sobre Gobierno Local en Espafia. Funda-
ci6 Carles Pi i Sunyer Destudis Autondmics i Locals. Barcelona 1997.

77 Manual per a la gestio de projectes técnics.-el valor afegit del métode OTC. Diputacién de
Barcelona 1998.
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las diferentes empresas que prestar los servicios. Como advertencia contra
la euforia externalizadora es totalmente oportuna, como remedio contra las
deficiencias del sector pablico, resulta fuera de lugar. El terreno abonado para
la corrupcion que Crouch ve en la connivencia entre proveedores y empresa-
rios privados con los funcionarios plblicos, es un mal equiparable al poder
de los funcionarios en la provision directa del servicio, a su autonomia para
fijar los ritmos, para conceder prioridad a un asunto sobre otro, para ocultar
o pasar al gobierno la informacion que les interesa... ya se ha comentado las
zonas de incertidumbre que la burocracia controla, desde el vértice jerarquico
al nivel mas operativo, los servidores piblicos disponen de un considerable
margen de maniobra para favorecer o entorpecer una politica.

Uno de los mejores trabajos sobre gobernanza local mantiene que el estilo
de gobernacion ha experimentado un cambio importante desde un enfoque
estrecho de miras en la organizacion directa del suministro de servicios en el
ambito local a una mayor preocupacion por la direccion y la ciudadania de la
comunidad. Gerry Stoker insiste en la idea y aconseja la provision de servicios
desde una mentalidad desprejuiciada, contingente, como corresponde a unos
tiempos que han perdido cualquier asidero seguro, el fundamento Gltimo al
que antes se hacia referencia se ha desvanecido y nos vemos forzados a exa-
minar las situaciones concretas, la gobernanza emerge justamente por esta
razdn, para calibrar en cada caso, la decision mas oportuna.

La original reflexion de Bauman sobre la crisis como el estado normal de la
condicion humana significa que el precedente no guia la actuacion presente, la
rutina de lo conocido desaparece y el mundo se vuelve impredecible. Entonces
la crisis recupera su sentido etimoldgico, criterio. Necesitamos criterio y el cri-
terio es algo incompatible con un mundo cerrado perfectamente coherente, es
incompatible con la ideologia como idea (6gica. Dejo la palabra a Stoker:

No hay una dimension ideoldgica al decidir quien suministra los servicios, ni
una moral concreta en la gente que recibe su salario directamente de estado.
Nuestra premisa es que si el suministro interno puede resultar apropiado en
algunas circunstancias, en otras muchas los suministros del sector privado o
voluntario proporcionan mayores ventajas’.

Las polémicas conclusiones de Posdemocracia sobre la necedad institucional
de los poderes piblicos ubican el debate de la gobernanza en el ambito ade-

8 El trabajo en red en el Gobierno local: una meta deseable, pero... ;es posible alcanzarla? En
Redes Territorios y Gobierno.- Joan Subirats Coordinador.- Consorci Universitat Internacional
Menéndez Pelayo de Barcelona Centro Ernest Lluch..- pag. 358.
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cuado: el valor afiadido del gobierno no esta en la forma de provision de los
servicios piblicos sino en su capacidad para promover la cooperacion entre
organizaciones independientes.

Gobernanza como gestion de redes territoriales

Si el concepto de gobernanza se abre camino con dificultades, la gobernanza
local genera atn mas perplejidad. EL topico dice que los gobiernos locales se
dedican a la prestacion de servicios pablicos puntuales como el alumbrado,
la higiene de las calles, la recogida de basuras, el suministro de agua pota-
ble, el matadero, el cementerio... la larga lista de los articulos 25 y 26 de la
LBRL. Es verdad que se ha abandonado la idea del municipio como una aso-
ciacion natural con intereses privativos (una temprana sentencia del Tribunal
Constitucional dej6 sentado que no se partia de los intereses naturales) pero
permanece de alguna manera cuando se repite que los ayuntamientos son
corporaciones con autonomia administrativa.

Si se ha defendido en la primera parte de este trabajo que la gobernanza
no descuida la importancia de la provision de servicios pero se centra en la
gestion de redes, parece evidente que quien hable de gobernanza local tiene
la carga de la prueba. Pues bien, la tesis que aqui se sostiene es que, como
constata Stoker, los gobiernos locales deben superar la etapa de meros pres-
tadores de servicios y ejecutores de las politicas formulados por gobiernos
de nivel mas amplio y pasar a ser auténticos gobiernos con liderazgo politico
para hacer efectivo el principio de subsidiariedad recogido en la Carta Euro-
pea de Autonomia Local.

Sea por la inercia, sea por la fuerza de la tradicion, el gobierno local tiene
bajas capacidades para la gobernanza. Otros factores contribuyen a que los
municipios queden varados en la etapa de provision de servicios: Espafia pre-
senta un mapa municipal muy fragmentado con 8.107 municipios cuya super-
ficie media es de algo mas de 62 Km y una poblacion de aproximadamente de
5000 habitantes. Desagregando estas cifras la realidad se vuelve todavia mas
elocuente: la gran mayoria de los municipios espafioles -6.960- no supera los
5000 habitantes (el 85.85%). Solamente el 3.74% supera los 20.000 habitan-
tes. Alguien puede pensar, sin que le falte razén, que hablar de gobernanza
que en los 6.950 municipios con menos de 5.000 habitantes es una ironia,
en estos pueblos ya se pueden dar por satisfechos con cubrir las necesidades
mas elementales. Sin embargo, la atomizacion municipal espafiola no puede
ser una permanente excusa para mantener unas condiciones que fijan a los
ayuntamientos en una posicion politica muy subordinada.
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Con este panorama uno de los desafios mas urgentes del municipalismo es-
pafol es dotarse de una supramunicipalidad fuerte que multiplique el ren-
dimiento politico con economias de escala en el desempefio de las com-
petencias. Una agrupacién municipal es una red cuyo manejo re(ine todas
las condiciones exigidas por la gobernanza. No es facil el gobierno de la
supramunicipalidad, en Espafia concurren varios entes intermedios entre el
municipio y la comunidad auténoma entre los cuales no hay un criterio claro
de division del trabajo: mancomunidades, comarcas, consorcios, diputacio-
nes, areas metropolitanas.

Ante esta fronda surgen una serie de cuestiones obvias: ;todas estas for-
mulas de colaboracidon o cooperacién interadministrativa materializadas en
asociaciones o convenios son intercambiables? ;Tienen delimitado un ambito
funcional estas organizaciones y organismos o por el contrario, queda a la
voluntad de las administraciones que las crean de tal manera que resulta in-
diferente la opcion elegida? ;Qué relaciones de dependencia o de autonomia
mantienen con las administraciones fundadoras?.

Son interrogantes decisivos para la gobernanza local. Pocos municipios, ni
siquiera los de mayor tamaifio podran afrontar en solitario el desempefio efec-
tivo de las competencias locales. La prestacion conjunta de servicios debe
ser un primer paso hacia una vision mas estratégica del territorio, la calidad
de los servicios, la formacion de los recursos humanos, los niveles de coope-
racion entre actores publicos y privados, la coordinacion entre diferentes
niveles de gobierno... son factores determinantes para globalizarse bien. Por
afinidad fonética podria decirse que la ventaja cooperativa prima sobre la
ventaja comparativa. De acuerdo con las ensefianzas del comercio internacio-
nal, la posesion de un recurso escaso o una posicion geografica de privilegio
constituian un reclamo para la atraccion de capitales en busca de inversiones
rentables.

Hoy, la globalizacion ha relativizado la ventaja comparativa y ha realzado
la ventaja cooperativa, como ha escrito G. Stoker, los territorios pobres en
redes de trabajo seran penalizados, un territorio se convierte en atractivo no
porque ofrezca suelo barato, bajos costes salariales y exenciones fiscales, el
reclamo mas potente esta en la gobernanza o por decirlo con el titulo de un
libro importante: la politica importa.

Los municipios espafioles han de ver en las estructuras supramunicipales un
medio para mejorar sus capacidades de gobierno. En cuanto un municipio se
propone iniciar una experiencia de planificacion estratégica repara en que
una buena parte de las politicas necesarias para su territorio exceden el tér-
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mino municipal y sobrepasan el ambito de sus competencias. Asistimos a un
fenomeno de metropolizacion que rompe la correspondencia entre espacios
econdmico-sociales y circunscripciones administrativas, ha quebrado, como
escribe Ricard Valls, la concepcion segin la cual cada entidad administrativo
era un espacio cerrado y la ha sustituido por el flujo intermunicipal de poblacion
v especializacion de cada territorio administrativo en ciertas actividades”.

Si la gobernanza pone sordina a la soberania, la globalizacion ha erosionado
otro de los grandes pilares sobre los que se levant6 el estado moderno: el
territorio. Persisten las fronteras, se mantienen los limites entre regiones y
entre municipios, pero el territorio ha dejado de ser un dato fijo y ha pasado
a ser una variable dependiente del sector que se considere. En estas Jornadas
lo expreso brillantemente el coordinador: La interdependencia creciente entre
territorios conlleva que en funcion de la estrategia sectorial, de una ciudad o
de una red regional de ciudades, tendremos un territorio u otro adecuado para
desarrollarla. Asi, si hablamos de politica social quizds el dmbito sea inferior al
municipal, si nos referimos a la movilidad serd supramunicipal, si nos referimos
al ciclo del agua serd también supramunicipal, pero a buen seguro distinto del
anterior. Y lo mismo podriamos decir en relacion a los residuos sélidos, la vivien-
da o la cultura. Si nos referimos al turismo, los centros logisticos portuarios y
aeroportuarios, a buen seguro nos estamos refiriendo al dmbito internacional.

Esta flexibilidad para abordar la contingencia e indeterminacion de los pro-
blemas, como es evidente a estas alturas, define la gobernanza, en este caso
el gobierno del territorio. De nuevo el verbo es articular. Acierta de pleno
J.M? Pascual en la tesis 17 de La propuesta de conclusiones cuando advierte
gue una ciudad-region ha de vencer la tentacion de comportarse con una
vision zonal del territorio sujeta a especializacion funcional, entre otros mo-
tivos porque provoca la subordinacién de los ayuntamientos a los dictamenes
del gobierno regional. La tesis 25 vuelve sobre esta importante cuestion.

La gestion de redes de ciudades supone una vision novedosa de las relaciones
intergubernamentales. El mismo J.M?2 Pascual ha escrito que la estrategia de
una ciudad se desenvuelve en varios niveles de gobierno y, por tanto, la re-
lacion entre estado, autonomias y gobiernos locales no puede estar marcada
por el juego de suma nula que supone plantearla en torno a competencias y
recursos. Ninguna competencia es exclusiva, ni las del estado, ni las de las
comunidades auténomas, ni las de los municipios. La etapa de nacimiento de
las autonomias estuvo marcada por la autoafirmacion institucional de unos

7 Administraciones Locales y Poder local en Europa.-En Redes, Territorios y Gobierno.... Pag.
316.
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gobiernos recién nacidos que vieron en la exclusividad de la competencia el
medio de preservar su autonomia. Igualmente, el gobierno central temi6 que
el impetu de las comunidades vaciara el estado y se apresur6 a dejar clara sus
competencias exclusivas sobre las bases interpretadas por el Tribunal Consti-
tucional con un sentido amplio.

Transcurrido un cuarto de siglo, las relaciones intergubernamentales en Espaiia
han de abandonar la etapa de desconfianza y recelo y abordar decididamente
la coordinacion de las politicas. La gestion de redes de ciudades parte del
hecho de que la diversidad es un valor, que no es un obstaculo, la afirmacion
es categorica: el municipio es la unidad relacional basica. La primera reaccion
que suscita el mapa local espafiol es la voluntad de ordenacion racional de la
heterogeneidad municipal mediante agrupaciones forzosas de municipios o el
abandono a su suerte de miles de municipios para que el mercado los elimine.
Cabe otra opcion mucho mas dificil pero mas respetuosa con el derecho a vivir
en el lugar donde se ha nacido: potenciar, en la linea de este trabajo, estructu-
ras supramunicipales consistentes con fortaleza institucional suficiente para re-
lacionar adecuadamente el estado y la comunidad autonoma con el municipio.

En la consecucion de este necesario objetivo, es imprescindible revisar pro-
fundamente la cooperacion econdmica local. Los municipios espafioles se
enfrentan a una oferta concurrente de cooperacion del estado, comunidades
auténomas, diputaciones y fondos europeos descoordinada entre si que les
obligan a solicitar subvenciones en las que los requisitos de acceso y las prio-
ridades fijadas por los gobiernos que las convocan, resultan ser muy dispares.
No es extrafio que ante esta oferta, los municipios acaben adoptando el com-
portamiento propio de un captador de rentas en busca de financiacion adicio-
nal para unas arcas precarias cuyos recursos se van en pagar al personal.

La cooperacion local gira en torno a la subvencion finalista como medio para
alcanzar la coherencia de las politicas. EL gobierno que la concede y el que la
recibe obtienen beneficios, el primero porque logra el objetivo de extender
sus politicas, el sequndo porque recibe unos fondos que le permite liberar
recursos para otros objetivos. Es cierto que esta complementariedad conlleva
costes para ambos: el municipio debe contribuir con una aportacién econé-
mica y quizas ver reducida su autonomia, si el destino de la subvencion no
coincide con sus preferencias. Por su parte, el estado, la comunidad autono-
ma o la diputacion asumen el coste politico del ingreso.

Ahora bien, esta aparente complementariedad oculta una reciprocidad espu-
ria derivada de la perversion del sistema. Asi lo ha expuesto J.A.Olivares i
Obis:
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...en la practica, ante el panorama de la oferta cooperadora que se ofrece
a las corporaciones locales, éstas, y muy especialmente los ayuntamientos,
la reciben como una amalgama de posibilidades y oportunidades que, en el
mejor de los casos, se traducen en convocatorias que son publicadas en los
boletines oficiales de las provincias, en los de las comunidades autonomas
y el Boletin Oficial del Estado; todo ello sin orden ni concierto, ni tan solo,
siquiera, a nivel interno de cada una de estas administraciones, en la medida
en que las diversas unidades administrativas las van elaborando y tramitan-
do, de manera independiente y sin una adecuada informacion interna.?

La respuesta del municipio ante esta proliferacion de subvenciones es espe-
cular solicitando todas las posibles por si acaso. Esta actitud especulativa no
se le puede reprochar a los municipios, tirarle a todo es un comportamiento
racional de quien no dispone de dinero para invertir en obras y servicios, pero
por encima de este juicio comprensible, la realidad es que con la coopera-
cion local dominada por las subvenciones finalistas y la descoordinacion a la
hora de fijar prioridades y requisitos para la concesion, se esta incentivando
un municipalismo de baja calidad, cautivo del corto plazo y de la necesidad
puntual. Dado el caracter discontinuo en el tiempo y discrecional en la con-
cesion de la financiacion condicionada, ningln ayuntamiento puede formular
politicas de largo plazo. Esta imposibilidad, a su vez, genera desconfianza por
parte de los gobiernos subvencionantes que atribuyen a la improvisacion y a
la falta de criterio, la debilidad de los proyectos presentados para conseguir
los fondos.

Una via para superar esta perversion es convertir la cooperacion local en
financiacion incondicionada cambiando las subvenciones finalistas por parti-
cipacion en los ingresos del estado y de las comunidades autonomas. Se daria
asi cumplimiento al mandato de la Carta Europea de Autonomia Local que en
su articulo 9,1 prescribe que los municipios aseguran su autonomia con la
participacion en los ingresos del estado y de las comunidades auténomas.
Ferran Torres ha argumentado convincentemente esta propuesta tras analizar
los ndmeros de la cooperacion econémica de las comunidades auténomas y
compararlos con los de la participacion en sus ingresos:

...como una gran parte de las transferencias corrientes procedentes de las
comunidades autonomas obedecen a criterios de cooperacion econdomica y no
de financiacion, es decir, son subvenciones condicionadas para el funciona-
miento de determinados servicios o actividades, a los que no se garantiza la

8 El Gobierno Local y las Relaciones Interadministrativas de Cooperacion.- En Informe Pi i
Sunyer sobre Gobierno Local en Espafia....Pag. 585.
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continuidad de las ayudas y, por tanto, la continuidad en la prestacion de los
servicios publicos, forzoso es alcanzar la siguiente conclusion: la mayoria de la
comunidades autonomas vulneran el articulo 142 de la Constitucion al sustituir
la participacién incondicionada en sus tributos, a la que tienen derecho sus
respectivos ayuntamientos, por la concesion de subvenciones condicionadas
en cuanto a la finalidad, graciable en su otorgamiento y no garantizadoras de
la continuidad y regularidad de la prestacion de los servicios piiblicos locales
subvencionados.

La sustitucion de las subvenciones finalistas por participacion en ingresos
redefine radicalmente la cooperacion y la coordinacion con los gobiernos lo-
cales porque obliga a un dialogo institucional continuo donde las prioridades
de los municipios, de las comunidades auténomas y del estado se acerquen.

Este giro en la cooperacion local como todos los cambios de alcance, exige
cautela. El peso de la inercia es abrumador y a corto plazo podria tener un
efecto negativo: acentuar el atomismo municipal sin resolver el principal
problema de una supramunicipalidad con vision estratégica del territorio.
Ademas como advierte Olivares podria perjudicar la solidaridad penalizando a
los pequefios municipios que verian mermadas sus inversiones si el criterio de
la participacion en ingresos del estado o de las comunidades autonomas fuera
la poblaciéon porque los equipamientos y las infraestructuras locales tienen
unos costes per capita mas elevados, en términos relativos en los municipios
mas pequefios.

Todo se conjura pues, para volver a insistir en la necesidad de gestion de redes,
en la gobernanza que potencie las estructuras supramunicipales y salvar, asi,
la dificultad de conjugar la coordinacion y la incondicionalidad de la financia-
cion. Es cierto que la coordinacion mediante subvenciones finalistas se parece
mas a una imposicion que a una cooperacion, es una suerte de coordinacion
forzosa que no nace de un sentimiento compartido de alcanzar un objetivo. La
participacion en ingresos profundiza la autonomia pero va en detrimento de
los municipios mas desvalidos; la coordinacion puede corregir las inequidades
territoriales a costa de limitar el margen de maniobra de los municipios.

Estos dos bienes valiosos, la autonomia y la equidad no caminan hacia una
unién armoniosa, como ensefara I. Berlin, el gran error de muchas filosofias
inspiradas en el optimismo ilustrado es creer que todos los bienes valiosos
son conciliables, pero no es asi, no todas las cosas buenas van juntas. Encon-
trar un equilibrio que no una sintesis armoniosa, es el reto de la gobernanza
que, como apuntamos al principio de esta reflexion, se encuentra atrapada en
la aporia de tener que generar las condiciones que la hacen posible.
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El cheklist de la OCDE sobre la calidad de las reqgulaciones contempla la po-
sibilidad de que una politica afecte a varios niveles de gobierno y, consi-
guientemente, a la necesidad de coordinacion entre ellos. La gobernanza es
un ejercicio de concertacion pablico-privada pero también pablica-publica.
Aunque parezca paraddjico, esta segunda concertacion es mas problemati-
ca, requiere mas empefio por el gobierno que trate de convencer a otro de
la oportunidad de una politica. La tesis 19 de la Propuesta de conclusiones
aboga porque los territorios dispongan de un plan estratégico. Es una buena
propuesta a condicion de poner distancia con los catalogos de obviedades y
cartas a los reyes que muchas iniciativas de este tipo han supuesto. Un plan
estratégico debe contribuir al mejor gobierno del territorio, debe movilizar
a los agentes sociales y asociaciones civicas pero debe también dar vision
de conjunto a las diferentes concejalias de un ayuntamiento y consejerias
de una comunidad auténoma, debe conseguir que los diferentes niveles de
gobierno participen identificando proyectos que desarrollen el territorio.

Entonces quizas sea posible que las relaciones intergubernamentales puedan
conjugar autonomia e interdependencia. Tal vez también las comunidades
auténomas y los entes intermedios supramunicipales puedan cooperar con
criterio eludiendo la perversion de la subvencidn finalista sin menoscabo de
la colaboracion. Sera también posible que la cooperacién local dispersa y
contradictoria concurra positivamente atraida por proyectos valiosos identi-
ficados conjuntamente por los tres niveles de gobierno.
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El Plan Estratégico de Jalisco y la Red de
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La poblacion, la economia y la cultura son hoy eminentemente urbanas. La
ciudad se ha convertido en el espacio vital del desarrollo y en el escenario
primordial para la reproduccién de nuestra sociedad.

Esta realidad reclama un nuevo paradigma para la gestion de las ciudades: el
desarrollo urbano sustentable. Se trata de una nueva forma de abordar el creci-
miento y la expansion urbana a través de una concepcion integral y dinamica,
capaz de revelar las interdependencias entre procesos econémicos, sociales y
ambientales. Esta nueva forma se puede definir como “un desarrollo que apor-
ta servicios basicos, ambientales, sociales y econémicos a todos los residentes
de una comunidad, sin comprometer la viabilidad de los sistemas naturales,
construidos y sociales de los que depende la provision de dichos servicios.”

Es claro que, como proveedores basicos de servicios, reguladores, lideres,
informadores de la comunidad, socios, movilizadores de recursos locales, ini-
ciadores de diadlogos y debates, las autoridades locales son las mas indicadas
para formular, en el nivel comunitario, una estrategia integral para el desa-
rrollo sustentable que se vincule a la vision regional.

En este contexto, los gobiernos locales tienen un papel central para avanzar
hacia los objetivos del desarrollo sustentable, asumiendo el liderazgo en la
formulacién de estrategias integrales en el nivel local.

Al mismo tiempo, la emergencia de la gestion regional en nuestra sociedad
reclama, frente a la competitividad indiscriminada, estrategias de asociacion

8 Documento elaborado por el Lic. Francisco Javier Ramirez Acufia, Gobernador del Estado de
Jalisco; por el Arq. Claudio Sainz David, Secretario de Desarrollo Urbano del Estado de Jalisco;
por el Arg. Esteban Wario Hernandez, Director General de Planeacidn Territorial y Urbana y con
la colaboracion del Lic. Gabriel Dominguez Anaya.

151



152

Estrategia Regional y Gobernanza Territorial: La gestion de Redes de Ciudades

entre ciudades que favorezcan los intercambios de experiencias y la construc-
cion de proyectos comunes. Igualmente requiere de esquemas de interrela-
cion con el mundo que propicien la asimilacion de las experiencias exitosas
de otras latitudes y el aprovechamiento de los mecanismos financieros multi-
nacionales que existen para el financiamiento de proyectos locales.

El concepto de region es una de las mas amplias ventanas a las que una per-
sona o alguna comunidad se puede asomar, es una de las maneras en que con
certidumbre podemos acometer la tarea para el desarrollo de los pueblos, la
region representa la libertad, la autodeterminacion, la responsabilidad pro-
pia, el conocimiento de lo que se es; la region implica la capacidad de auto-
gestion, de regirse a si misma; cuando una region inicia su desarrollo propio,
a partir de sus recursos y limitaciones, se presenta ante su pais o ante el
mundo con su propio rostro, con su propia identidad, contribuye a fortalecer
la civilizacion y la cultura, contribuye a la sustentabilidad de nuestro mundo,
de esto es de lo que aqui se trata, por ello la importancia de atender al desa-
rrollo regional como un componente vital para el progreso de los pueblos.

La regién es un concepto amplio que nos permite acercarnos desde distintos
puntos de observacion, con enfoques diversos y objetivos, a una realidad
compleja como es el desarrollo de los territorios naturales, humanos, econé-
micos y politicos.

Las intenciones de lograr reducir disparidades entre las regiones territoriales,
se enfrentan a la dura realidad de los resultados. Los distintos ambitos del
desarrollo regional no logran enlazarse plenamente, las politicas macroeco-
némicas no provocan beneficios permanentes en las microrregiones, la glo-
balizacion y la competitividad parecieran condenar a las culturas locales y a
las economias tradicionales. Esta vision catastrofista se puede sustentar en la
tendencia de la urbanizacién creciente, que acumula poblacion y produccion
en pequeios territorios, a la vez que grandes extensiones son devastadas por
el manejo inadecuado de los recursos naturales, en tanto que otra tendencia,
la de la brecha entre la riqueza y la pobreza, evita el sano desarrollo humano
de los pobladores rurales y urbanos que no encuentran los satisfactores basi-
cos a una vida en dignidad y con futuro.

La unidad territorial de analisis en las politicas regionales sera el nivel local,
en particular el municipio, con lo que se refuerza el proceso de democratiza-
cion descentralizada, al fortalecerse el gobierno local, se favorece al proceso
de integracion multidimensional y a la interaccion creciente entre los niveles
locales y subnacionales, que son condicion a la implantacion de politicas de
desarrollo regional.
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La estrategia para el desarrollo es la de integracion, la de cohesion, la de
inclusion.

El ser humano es parte del territorio, su region de referencia puede ser un
poblado, o un valle; para algunos, la region de referencia es un bloque inter-
continental, todo depende de la cultura y la apertura de la persona. Somos
los humanos la base de la empresa y del gobierno, somos quienes por nues-
tra vision o esfuerzo, damos realidad a los conceptos, somos las personas
quienes formamos el principio, fin y objeto de estas tareas de un desarrollo
regional equilibrado y sustentable.

El territorio como base referencial a las ciudades, a las redes de ciudades, a
los polos de desarrollo, a los acuerdos interregionales, es el que provee de los
recursos para la configuracion del espacio econémico regional, en funcion de
la localizacion, de su proximidad o distancia con los polos nacionales, con
los corredores intrarregionales, consolidando una red secundaria de polos y
ciudades econémicamente articuladas. Esta es una expresion que nos mues-
tra la manera en que desde el pequefio poblado y su territorio de influencia,
hasta la metropoli y su region de soporte, se teje en una red de asociaciones
virtuosas un conjunto de relaciones productivas. Al hacer esto con respeto
al Medio Ambiente, al cuidado del paisaje y de la conservacion de los patri-
monios naturales y culturales, evitamos devastar nuestros recursos, damos
espacio y oportunidad a las culturas y economias locales, y promovemos la
renovacion de la tradicion en cada region.

Una vision humanista del desarrollo nace de un concepto de integracion y de
inclusion. El hombre es parte del territorio, de aqui su riqueza y su potencial;
el territorio es la base referencial a los procesos de desarrollo regional, que
son los que con caracteristicas locales facilitaran a los paises su inclusion en
los esquemas globalizadores del comercio y la economia. Lo mas valioso del
proceso somos los seres humanos, nuestra cultura y tradiciones, un proceso
de desarrollo regional equilibrado y sustentable tiene como mayor virtud la
de reconocer los valores locales y proyectarlos al plano global.

Para lograr lo anterior se requiere consolidar estructuras de apoyo nacionales,
regionales y estatales en cuyo contexto los gobiernos locales puedan desarro-
llar politicas y acciones innovadoras con una orientacién de largo plazo.

Estas son las razones fundamentales por las cuales en el Estado de Jalisco, en
México, hemos decidido impulsar, a partir de un Plan Estratégico, la promo-
cion de una red regional de ciudades hacia la sustentabilidad.
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Nuestro Plan Estratégico se ha construido con muy diversas fuentes: con
la experiencia de décadas en la planificacion del desarrollo que ha tenido
en Jalisco expresiones muy brillantes, con el acervo y una capacidad téc-
nica asentada en las estructuras de la administracion publica estatal, con
las orientaciones y propuestas que presentaron los jaliscienses mediante los
buzones de consulta abierta, encuesta para el disefio de politicas pablicas,
foros tematicos-sectoriales y foros virtuales en la pagina web abierta para
este proposito.

Hay que destacar, tres grandes ejercicios realizados, en distintos momentos,
y por diferentes instituciones sociales, y de cuyo rigor técnico y riqueza de
propuestas se ha beneficiado sustancialmente este Plan Estatal. EL primero de
ellos, Jalisco a futuro: construyendo el porvenir 1999-2025, promovido por un
Consejo Asesor en el que participaron las organizaciones, instituciones y es-
pecialistas mas representativos y destacados de la entidad y coordinado por la
Universidad de Guadalajara. De él se consideraron y aprovecharon un gran ni-
mero de aspectos. Los objetivos y lineas estratégicas, asi como los programas
propuestos para una docena de temas en ese ejercicio, fueron revisados cui-
dadosamente para asegurar su inclusion adecuada. Sera necesario en el futuro
un mayor analisis con detenimiento del desempefio que ha tenido el estado
en los escenarios construidos y, sobre todo, actualizar y recuperar todo este
esfuerzo que sera base de la planeacion estratégica al afio 2030, el horizonte
mas amplio de las tareas de planeacion previstas en este documento.

El sequndo al que se acudid fueron los “Mapas: metas agresivas, ambiciosas
y sustentables”, derivado de Jalisco a Futuro, publicado bajo el titulo de
Construyamos un sélido futuro, promovido por el Congreso Empresarial de Ja-
lisco. Estos mapas, disefiados para los campos de la sociedad, la politica y la
economia en distintos temas, fueron examinados por cada uno de los grupos
intersecretariales responsables de este Plan y seran aprovechados sobre todo
en el momento de integrar los programas que se derivan del mismo.

Por dltimo, el ejercicio de “Jalisco. Diagndstico y prospectiva” elaborado por
el Instituto Tecnoldgico y de Estudios Superiores de Occidente (ITESO), ha
sido muy (til para introducir mejoras a los diagnosticos que se presentan en
este documento.

La premisa central de la que parte el Plan Estratégico es que no puede haber
desarrollo estatal sin desarrollo regional y que tenemos que pensar global-
mente y actuar regionalmente.

Este enfoque es congruente con la planeacion nacional del desarrollo. El Plan
Nacional actual sefiala el compromiso del Gobierno de la Repiblica de facili-
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tar que cada region sea el principal artifice de su propio destino, con el apoyo
del resto de la Federacion. En este sentido, promovera el desarrollo de planes
concretos para cada region que sean acordes con las necesidades y vocacio-
nes especificas y que sean congruentes con los procesos de descentralizacion
econdmica, politica y social que vive nuestro pais.

La region es por ello la categoria fundamental del ejercicio del Plan Estraté-
gico, porque México depende de los grandes mercados regionales internacio-
nales, que cruzan y determinan los procesos econdmicos que radican en la
entidad; porque la presencia y el futuro de Jalisco no pueden entenderse ni
pueden planearse si no se reconoce al mismo tiempo el papel determinante
que juega la entidad en la region Centro Occidente de México, y porque en
Jalisco ya no se puede pasar por alto que los procesos sociales y productivos
que explican esta realidad se organizan ahora en el espacio de doce microrre-
giones: Altos Sury Altos Norte, Ciénega, Costa Norte y Costa Sur, Norte, Sierra
de Amula, Valles, Sur y Sureste, asi como la Centro.

El desarrollo regional en el estado de Jalisco ha tenido como escenario uno
de los espacios de mayor diversidad ecolégica del continente americano. El
territorio jalisciense, con mas de 80 mil Km?, comprende lo mismo fértiles
valles y una importante cuenca lacustre en el centro del estado, aridos lome-
rios en la zona altefia, una agreste serrania en las porciones Sur y Occidental,
escarpadas cafiadas en el Norte y un hamedo litoral con una sucesion de
espléndidas bahias en la region Costera.

La entidad tiene 342 km. de litoral y mas de la mitad de la superficie total
presenta fertilidad media y una quinta parte, fertilidad alta. Ocupa el primer
lugar en produccién agropecuaria, con una produccion superior a 8% del
producto interno bruto agropecuario nacional; el séptimo lugar nacional en
produccion forestal, con 2.38 millones de hectareas de bosque, y una aporta-
cion de 19% de la produccion forestal nacional.

Sobre este magnifico escenario se ha producido un vertiginoso proceso de
urbanizacion en el siglo XX. En 1900, s6lo uno de cada diez habitantes re-
sidia en centros urbanos (definidos como las localidades de 15 mil o mas
habitantes) mientras que actualmente ocho de cada diez habitantes residen
en las ciudades.

La ciudad de Guadalajara multiplicé por seis su poblacion en 30 afios, pasan-
do de 240 mil habitantes, en 1940, a cerca de un millon y medio, en 1970.
Este dinamismo propicio el proceso de metropolizacion de la capital tapatia
hacia los municipios vecinos.
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Las crisis econdmicas ocurridas ciclicamente a partir de los ochenta han
tenido un impacto diferencial sobre las actividades productivas y sobre el
territorio, resultando especialmente afectado el sector manufacturero vin-
culado al mercado interno. Esto ha propiciado una declinacién drastica de
los sectores locales en la economia regional que han sido sustituidos por el
capital foraneo y se repliegan en actividades, en gran parte, ligadas al desa-
rrollo urbano.

Mas recientemente, la apertura econémica iniciada en la década pasada ha
llevado al surgimiento de una agricultura tecnificada de exportacion en las
regiones de la Costa y del Centro, al desarrollo de insumos para la industria de
la electronica y la informatica en los suburbios de la zona Metropolitana de
Guadalajara, y a un notable incremento del sector servicios y en el turistico.

Desde la perspectiva territorial, para Jalisco la internacionalizacion econé-
mica del pais se esta traduciendo en la insercion de la zona Metropolitana
de Guadalajara en una red continental de metrdpolis, en la integracion de un
gran corredor internacional de comunicaciones que intersecta al territorio es-
tatal desde Los Altos hasta el Sur, y en el impulso a las actividades portuarias
en el vecino puerto de Manzanillo.

La aglomeracion metropolitana, con mas de cuatro millones de habitantes,
concentra a 54% de la poblacion estatal, a 70% de la industria, 60% del co-
mercio y mas de 80% de la educacion superior.

En Jalisco contrastan las regiones en las que coexisten las presiones demo-
graficas y el deterioro de los recursos naturales, como la region Central, con
regiones abundantes en recursos naturales y poca poblacion, como la franja
costera, que cuenta con una tercera parte de los bosques, suelos agricolas
y potenciales hidraulicos, y representa aproximadamente el 6% del asenta-
miento humano estatal.

Una consecuencia de ellos son los movimientos migratorios: en tanto que la
zona metropolitana y algunas ciudades intermedias presentan saldos positi-
vos, una cuarta parte de los municipios jaliscienses estan viendo disminuir su
poblacion, la cual se desplaza en mayor medida hacia la metropoli tapatia o
hacia Estados Unidos, donde residen mas de millon y medio de jaliscienses.

Finalmente, hay que sefialar que desde los afios sesenta la dinamica economi-
ca y social de Guadalajara ha conformado una metrépoli que, en la Gltima dé-
cada, a partir de sus condiciones geograficas, el arribo de sectores productivos
de alta tecnologia, el desarrollo de las comunicaciones y las condiciones del
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mercado inmobiliario, se ha transformado en una gran region metropolitana
ubicada en la parte central del estado. Con mas de cuatro millones de habi-
tantes, esta gran aglomeracion es una de las 12 concentraciones de poblacion
mas importantes de América Latina, el segundo polo de actividades en el pais
y el centro nodal que articula la region Centro Occidente de México.

A partir de tres grandes orientaciones de politica -la intersectorialidad, la
territorialidad y la sustentabilidad-, buscamos garantizar una mejor inte-
gracion de los recursos, funciones y capacidades de las distintas entidades
que integran la administracién, orientar la aplicacién de los recursos en un
esquema regional equilibrado y sujetar la toma de decisiones a criterios es-
trictos de un aprovechamiento racional de los recursos naturales.

Con estas bases, el Plan Estratégico refrenda el compromiso con cinco gran-
des objetivos.

EL compromiso central es el de promover el Desarrollo Humano de todos los
jaliscienses. Ampliar las opciones y capacidades de las personas con el objeto
de que sean ellas quienes promuevan su propio crecimiento es el compromiso
central del desarrollo humano. Con ello se busca evitar la marginacion y la
vulnerabilidad sociales, lo cual implica una tarea conjunta entre gobierno y
ciudadanos. Nuestra administracion se ha propuesto emprender acciones que
impulsen el desarrollo humano en el Estado, con el fin de convertir a Jalisco en
uno de los mejores lugares del pais para vivir, trabajar y formar una familia.

El siguiente compromiso es el trabajar con todos los sectores para generar
Oportunidades para todos. Las perspectivas de desarrollo frente a los retos
que presenta una economia abierta y globalizada exigen conjuntar los esfuer-
zos para desarrollar las capacidades de los jaliscienses, de nuestras empresas
e instituciones.

El tercer compromiso es el de impulsar un Desarrollo Regional Equilibrado
y sustentable. La gestion del territorio adquiere un papel central en este
Plan. Mediante esta gran estrategia se busca ubicar a Jalisco en una posicion
de mayor liderazgo y competitividad, atenuar los flagrantes contrastes que
existen entre el centro del Estado y las regiones, y recuperar la dimension
humana, preservar la calidad de vida e impulsar la competitividad de nuestra
ciudad capital.

A partir de los Planes Regionales vigentes, del Plan de Ordenamiento Ecolégi-
co Territorial de Jalisco, de los Planes Urbano-territoriales y de los programas
y proyectos sectoriales, se esta en proceso de elaboracion de un esquema
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de Corredores de Desarrollo, que, haciendo eco de los lineamientos de la
Region Centro Occidente, reconoce las microrregiones de Jalisco y las enlaza
de forma multisectorial. Estos corredores tematicos (Montaiia, Haciendas, Tu-
rismo Religioso, Costa, del Tequila, de la Ciénega) buscan provocar proyectos
especificos de caracter microrregional y se apoyan en los grandes programas
sectoriales (comunicaciones carreteras, turismo, desarrollo rural).

El cuarto compromiso de gobierno es el de librar un Combate Frontal Contra
la Delincuencia. Construir y conservar las condiciones que posibilitan una
convivencia social armoénica, en donde los derechos de los ciudadanos y de la
comunidad tengan plena vigencia y sean la base del desarrollo social, consti-
tuye una de las obligaciones fundamentales del Estado.

Finalmente, se ratifica en este Plan el compromiso de ejercer un Gobierno
Cercano y Transparente. Desplegar la funcion plblica de manera eficiente y
oportuna para contribuir a la buena marcha del gobierno, constituye una de-
manda reiterada de los jaliscienses y una responsabilidad ineludible de todo
servidor plblico en el Estado.

Por su historia, por su geografia, y por su proyecto, el Estado esta vinculado
de manera estrecha con la region Centro Occidente del pais. Es el espacio en
que se dan las interrelaciones econémicas y sociales que explican en gran
medida lo que hoy es la entidad y su capital; es el marco de los grandes
proyectos estratégicos y el ambito en que se presentan las opciones signifi-
cativas para la solucién de problemas criticos como la concentracién metro-
politana y la crisis del lago de Chapala.

La relacion que existe entre la ciudad de Guadalajara, el Estado de Jalisco y la
region centro-occidente del pais es casi una relacion simbiética. Ni la region
se podria haber configurado sin una metropoli articuladora con el perfil que
tiene Guadalajara, ni ésta ciudad podria entenderse en su estructura interna
al margen de su contexto regional.

Para empezar, la ciudad de Guadalajara fue fundada con la mision de organizary
administrar un extenso territorio que se extendia desde el Bajio y la zona lacus-
tre de Michoacéan hasta Sonora y las Californias. En este sentido la ciudad cons-
tituyo desde el principio una metropoli en el sentido que los griegos le daban a
este término, una ciudad madre, destinada a prohijar otras villas y ciudades.

Bajo el impulso de esta urbe motriz, desde el siglo XVI, se fue conformando
un sistema urbano-regional que tuvo como caracteristicas esenciales la com-
plementariedad econémica y la subordinacion a los dictados del medio am-
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biente. La consecuencia seria una red bastante equilibrada de asentamientos
urbanos, de entre los cuales apenas sobresalian las ciudades de Guanajuato,
Zacatecas y Guadalajara.

El crecimiento de esta Gltima fue muy lento durante toda la época colonial
y solo a fines del siglo XVIII, con las reformas Borbonicas y el auge de la
economia regional, conoci6 su primera época de esplendor. En esos afios se
crearon la Intendencia, la Universidad y el Real Consulado de Mercaderes y
se construyeron la Catedral y el Hospicio Cabanas, desde 1997 Patrimonio de
la Humanidad.

A fines del siglo XIX se produjo un auge econémico con el que tuvo que ver
mucho el ferrocarril y la llegada a la region de comerciantes europeos que
innovaron los sistemas regionales de intercambio y contribuyeron decisiva-
mente a la integracion de un mercado regional.

Pero fue el modelo de sustitucion de importaciones de mediados del siglo pa-
sado lo que hizo de Guadalajara una verdadera metropoli regional. En efecto,
entre 1940 y 1970 el ndmero de establecimientos industriales de la ciudad
se multiplicé por ocho, la inversion industrial por 25 y el valor global de la
produccion en términos reales crecié treinta veces. Este impulso econémico
produjo un extraordinario crecimiento poblacional, con una tasa promedio de
5.4 por ciento anual en esos treinta afos, con lo que la ciudad pas6 de 240
mil a casi un millon y medio de habitantes.

Durante las Gltimas décadas la economia mexicana se ajusta al nuevo modelo
de economia abierta, consolidado con la firma del TLC, la incorporacion a la
OCDE y acuerdos con paises de Europa y de centro y sudamérica. El desarrollo
regional entra en una nueva fase motivada por la gran movilidad del capital
y la difusion tecnologica.

Consciente de esta realidad y de que las comunidades regionales estan lla-
madas a ser los grandes actores del nuevo entorno mundial, el Gobierno del
Estado ha impulsado, junto con otros ocho estados, un proceso de accion
regional para formar la region Centro Occidente y construir un proyecto de
largo plazo para su desarrollo integral. A esta experiencia innovadora se ha
sumado el Gobierno Federal.

El proceso se sustenta en tres principios basicos: la subsidiariedad del Gobier-
no Federal a la accién interestatal; la dindmica de redes intersectoriales como
forma de avanzar hacia la integralidad del desarrollo y la integracion gradual
de las instancias de participacion comunitaria.
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La interaccion entre los estados ha propiciado el establecimiento de conve-
nios para la accién conjunta, la elaboracion de una propuesta de estrategia
regional, el diadlogo como region con dependencias federales y la concrecion
de algunos proyectos interestatales. El Gobierno de la Repiblica se compro-
metié a apoyar el enfoque asumido por la Region para su gestion:

Se trata de una experiencia innovadora de gestion plblica en este pais,
ya que por vez primera, el proyecto de una regidn no se esta disefiando
desde el centro, sino desde el ambito local.

El Centro Occidente es una regidn que se ubica entre un norte de gran
pujanza econémica y una amplia zona de enormes rezagos, que va des-
de el centro del pais hasta Centroamérica. Lo mas preocupante es la
declinacion que ha registrado esta zona en el peso de la economia na-
cional en las dos Gltimas décadas, la emigracion de mano de obra hacia
el extranjero y la sobreexplotacion de los recursos naturales, como es el
caso de la cuenca Lerma-Santiago.

Es una region con una poblacion mayor que la de Venezuela y que habita
en una quinta parte del territorio nacional. Esta creciendo a dos velo-
cidades, con entidades sumadas al proceso de globalizacion y otras que
estan siendo marginadas de la modernidad.

Es también una region que cuenta con gran infraestructura urbana y de
comunicaciones; con un vasto y prodigo litoral hacia el océano Pacifico y
que va hacia la cuenca con mayor crecimiento econémico mundial.
En estas condiciones, la apuesta del Centro Occidente es la de constituirse en
una region vinculadora, es decir en un eficaz enlace articulador entre el Norte
desarrollado y el Sureste en vias de desarrollo; entre el Golfo y la Cuenca del
Pacifico, para ser la principal plataforma en la descentralizacion nacional.

Se plantean para ello cuatro grandes directrices estratégicas:

La consolidacion de corredores de desarrollo econdmico apoyados en una
gran infraestructura intermodal y en nicleos urbanos equipados.

La integracion y aprovechamiento del litoral del Pacifico.
La atencion social a las zonas deprimidas.

Un plan de manejo integral para la cuenca Lerma-Chapala-Santiago.
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De todo lo anterior se desprende la importancia de lograr un esquema de
asociacion e intercambio entre las ciudades de la region que induzca un uso
racional y sustentable de los recursos naturales y un mecanismo de operacién
de los proyectos interestatales que sera necesario poner en marcha.

Estas han sido las premisas que llevaron a promover el establecimiento del
Nodo Regional de Ciudades hacia la Sustentabilidad.

En el contexto de la iniciativa interinstitucional para el desarrollo urbano
sustentable en México, la red de ciudades tiene como propdsitos:

e Facilitar la formulacién de una estrategia compartida entre las ciudades
mexicanas acerca del desarrollo urbano sustentable en las condiciones y
circunstancias nacionales;

® Propiciar el intercambio de experiencias entre las ciudades mexicanas
acerca de “mejores practicas” en la materia;

e Impulsar proyectos conjuntos de investigacion en apoyo a la formulacion
y ejecucion de politicas urbanas sustentables, asi como el disefio de
instrumentos organizativos, financieros y de asistencia técnica para el
desarrollo sustentable de las ciudades.

e Qperar convenios de cooperacion internacional que permitan canalizar
en forma eficaz hacia las ciudades mexicanas los enfoques y practicas
que han probado su pertinencia y su operatividad en ciudades de otros
paises.

El Nodo Centro-Occidente de Ciudades es el primer esquema regional de
centros urbanos que se establece como parte de la iniciativa nacional y
en su sentido original constituye una sub-red de la misma. Pero es, al
mismo tiempo, un proyecto que surge como una instancia de partici-
pacion indispensable en el Plan de la Region Centro-Occidente.

Finalmente, me parece importante en este foro hacer referencia a las relacio-
nes internacionales del Estado de Jalisco. Los proximos afios en que el pais
impulsara una politica diplomatica activa y se diversificaran los mercados
internacionales, con la entrada en vigor del Acuerdo Econdmico con la Unidn
Europea representan una gran oportunidad para intensificar y diversificar esta
relacién internacional.

En este sentido, nuestro trabajo se dirige a alcanzar las siguientes metas:
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e Establecimiento de un mecanismo de dialogo y sequimiento entre el Go-
bierno del estado y la Secretaria de Relaciones Exteriores para buscar que
los puntos de vista de Jalisco queden incorporados en las negociaciones
de México con los paises del Norte en la ampliacion del Tratado de Libre
Comercio y en los acuerdos con la Unién Europea.

e Informe periddico a la sociedad jalisciense sobre los resultados que tienen
las reuniones de los organismos trinacionales que agrupan a los estados
y municipios del pais que participan en el denominado “corredor del TLC”
y en el corredor CANAMEX.

e Elaboracion y sequimiento de un programa de actividades para intensifi-
car la promocidon de los sectores estratégicos de Jalisco en el exterior a
partir de las asociaciones y clubes de Jaliscienses radicados en el extran-
jero.

e Aprovechamiento de la reunion del Consejo de los Paises de la Cuenca
del Pacifico, en México, para la promocion especial de los valores de
Jalisco.

e Desarrollo de un programa de promocion coordinada entre el Gobierno
y el sector empresarial del estado para capitalizar los beneficios de los
acuerdos de asociacion con la Union Europea, entidad con la cual en el
mes de octubre de 2003 se firmé un acuerdo especifico entre Jalisco y el
Consejo Econdmico y Social.

e Establecimiento de un programa de actividades plblico-empresariales de
los sectores de Jalisco en los paises centroamericanos para obtener ben-
eficios para el estado de la ejecucion del Plan Puebla-Panama.

El Gobierno del Estado necesita ajustar ain mas su funcién ante las deman-
das sociales, que posibiliten la realizacion de las metas mas ambiciosas de
nuestra sociedad. Es por ello, que la premisa central es que no puede haber
un desarrollo local sin desarrollo regional y reitero el mensaje, tenemos que
pensar globalmente y actuar regionalmente.

Finalmente, quiero agregar que el futuro se construye cada dia, el Gobierno
de Jalisco tiene presentes estos retos y dispone su actuacion para el logro de
un Estado que mantenga rumbo y liderazgo, para que sea fuente de oportuni-
dades para todos y permita el justo desarrollo de todos los jaliscienses.
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De la Estrategia Urbana Local a la
Reflexion Regional. El caso de Asturias

José Luis Alvarez Alonso
Director General de Promocién de Empleo
del Principado de Asturias

El desempefio del puesto de Director General de Promocién de Empleo del
Principado de Asturias, entre 1999 y 2004, me ha posibilitado una posicion
privilegiada para observar las relaciones entre el ambito local y el regional,
que, como profesional, me permiten realizar las reflexiones que hoy compar-
tiré con Ustedes.

Mi experiencia no es exclusivamente de la perspectiva regional. Anteriormen-
te habia participado, desde 1987, en proyectos de desarrollo de las ciudades
de Gijon y Avilés, asi como en varios planes de desarrollo y formacion, secto-
riales y comarcales, dentro y fuera de la region.

Si me atrevo a exponerles mis reflexiones es porque considero que el caso de
Asturias es un buen ejemplo para demostrar que “los factores econémicos no
son exclusivamente, los que determinan la capacidad de desarrollo de una
regién, sino que otros factores de tipo politico-social también empujan o
frenan los procesos de cambio”.

El declive econémico ha sido de tal intensidad que, para salir adelante, se
han requerido medidas econémicas y una compleja ingenieria social. El pro-
ceso de transformacion todavia esta en marcha y ha obligado a realizar una
combinacion de logicas diferentes, pero muy entrelazadas: la racionalidad
econdmica, las necesidades sociales, los intereses territoriales y las posi-
ciones institucionales, politicas y sindicales. Posiblemente no es un modelo
a sequir (pues otras regiones europeas han salido con mas éxito de trances
similares), pero si un motivo para compartir experiencias y reflexiones, en
este caso sobre la relacion entre el dmbito regional y local.

Para organizar la exposicion realizaré, en primer lugar, una descripcién de la
evolucion socioecondmica regional, a continuacion les describiré la experien-
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cia de trabajo conjunto, entre Administracién Regional y Ayuntamientos (en
el marco de los programas locales de empleo 2000-2003). Finalizaré presen-
tando las lineas del trabajo lanzado para los afios 2004 y 2005, siempre desde
el area de las politicas de empleo.

I. Descripcion de la evolucion socioeconéomica y politica regional

Asturias es una pequefa region de vieja tradicion industrial, en proceso de
transformacion socioeconémica desde hace veinticinco afios. Durante este
tiempo han coincidido de forma simultanea la transformacion econémica, el
desarrollo del poder autonémico, el incremento del papel de las entidades
locales y las continuas reivindicaciones de diferentes grupos sociales.

La situacion vivida ha sido tan intensa que podriamos afirmar que cualquier
asturiano es experto en estos temas. Toda la sociedad ha vivido los dltimos
afnos, debatiendo los temas de la reconversion industrial, la responsabilidad
del sistema politico regional, el papel de los agentes sociales... Dado el pe-
quefio tamafio de la region (1 milléon de habitantes) el seguimiento de las
posiciones y argumentos casi se puede hacer con nombres y apellidos, grupos
de personas y posiciones politico-territoriales.

Hoy hemos dejado atras los grandes procesos de reconversion pero seguimos
inmersos en los procesos de adaptacion, encontrandonos, en este momento,
seglin muchos analistas, en pleno proceso de cambio cultural: desde la cultu-
ra derivada de una economia de transferencia (de proteccion) hacia la exigida
por una economia productiva y de mercado. Esta nueva transformacion obliga
a cambios en la mentalidad de las personas y actores sociales y a modifica-
ciones en las relaciones entre las administraciones.

Todos estos aspectos, econémicos y sociales, junto al tamafio de la region
permiten visualizar en Asturias, la importancia tanto de factores productivos
como de aquellos mas “cualitativos” como el capital social.

La region tiene una poblacion en torno al millén de habitantes (1.075.381) y
esta sometida a un fuerte proceso de envejecimiento. La poblacién ocupada
asciende a 397.000 personas y el desempleo alcanza la cifra de 44.300 pa-
rados y paradas. La tasa de actividad es de las mas bajas de Espafia (el 47%
frente al 55% nacional); la tasa de empleo también es inferior (el 43% frente
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al 49%) y la de paro es superior (el 11% frente al 10%). Esta situacion fruto
de nuestra historia reciente, nos ha sumido en un proceso de reconversion de
todas las actividades de la estructura econémica regional.

La crisis econdémica de los afios 70 afecté a toda la estructura econémica
regional con una envergadura y profundidad extraordinarias. Todas las acti-
vidades econdmicas se vieron afectadas: la mineria, la siderurgia, la cons-
truccion naval, la fabricacion de armamento, la agricultura y la ganaderia...
La situacion se agravaba porque la actividad industrial estaba realizada,
principalmente, por grandes empresas piblicas. Caracteristica que ha im-
pregnado a la sociedad y ha limitado su capacidad de modernizacién por
tres razones:

1. Las grandes empresas piblicas tenian un sistema de gestion fordista del
sistema productivo, que pas6 a formar parte de la cultura organizativa de
varias generaciones.

2. Su presencia favorecid el fortalecimiento de importantes grupos de in-
tereses propios, con importante capacidad de presién (que en ocasiones
trabajan conjuntamente).

3. El tejido de pequefas y medianas empresas era muy reducido y acostum-
brado a trabajar en un mercado protegido: tenian un gran cliente, cerca-
no, poco exigente y con altas barreras de proteccion de su mercado, dadas
las deficiencias en las infraestructuras de comunicacion de la region.

Asturias fue la region espafiola que mas alto precio pagd por las crisis ener-
géticas de los afios setenta. En esta region se sacrificaron el 10% de los
puestos de trabajo amortizados en el proceso de ajuste industrial nacional:
se destruyeron 97.300 puestos de trabajo entre 1977 y 1997.

El proceso de ajuste supuso que la empresa pdblica HUNOSA, la mayor com-
paiia minera del pais, pasara de 26.000 mineros en 1967 a menos de cinco
mil en la actualidad. La empresa pablica ENSIDESA (sector sider(rgico) pasara
de 25.000 empleados a 7.500. La construccion naval descendiera de 3.400
trabajadores a 1.062, a la par que se destruian 6.000 de los 12.000 puestos
de trabajo inducidos.

A partir de los primeros afios ochenta, y sobre todo tras la entrada en la
Union Europea, Espafa se convirtio en un pais atractivo para la implantacion
de multinacionales y Asturias inici6 la bGsqueda de inversiones extranjeras
como elemento sustitutivo de los viejos sectores industriales. Se cosecharon
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éxitos como las inversiones de DuPont, de Nemours (1989), Thyssen (1991)
y Rioglass (1966).

Este proceso se acompaiié de otro paralelo de desnacionalizacién industrial,
con la desinversion del sector pablico y la privatizacion de empresas esta-
tales: Aceralia (la antigua ENSIDESA) pas6 a formar parte del grupo francés
Usinor, las fabricas de armanento fueron adjudicadas al grupo estadouniden-
se General Dynamics, e Inespal (antigua ENDASA) fue vendida a la compaiiia
norteamericana Aldecoa.

En este transito se produjo una fuerte desindustrializacion del empleo como
efecto de la sustitucion de trabajo por capital, con un incremento de la produc-
tividad, a la vez que se ha ido incrementando el peso del sector servicios.

Hoy la economia asturiana tiene una estructura muy similar a la de cualquier
sociedad post-industrial. Esto ha sido posible por la profunda transformacion
realizada gracias a los fondos europeos y espafioles y al esfuerzo de muchos
profesionales de la region. En los Gltimos diez afios se han recuperado 50.000
de los casi cien mil empleos perdidos en los anteriores veinte afios. Queda
pendiente mucho trabajo: el incremento de la creacion de riqueza, el aumento
de la poblacion activa y, sobre todo, la mejora en el capitulo de innovacion
tecnolégica y organizativa de las empresas. Los indicadores de los dltimos
afnos son positivos y esperemos que sigan una evolucion favorable. Podemos
afirmar que se ha producido un cambio de tendencia, mas que un cambio
ciclico, que esta caracterizado por un proceso de terciarizacion intenso de
la economia asturiana y por el nuevo protagonismo del sector privado en la
actividad econdmica regional.

De forma paralela al proceso de reconversion econémica se producia el de-
sarrollo de la autonomia. Este aspecto es importante para entender el juego
entre los principales actores y el papel de los territorios.

La sociedad asturiana ha atribuido, muy frecuentemente, la responsabilidad
de sus déficits econdmicos a las decisiones del sistema politico. Quizas por el
importante peso del Estado, patron de las principales actividades economi-
cas, se hacia hincapié en este aspecto y nunca se hablaba de responsabilidad
de factores sociales como las mentalidades colectivas, el comportamiento de
los responsables de las organizaciones sociales, la responsabilidad individual,
las estructuras familiares... o la organizacion territorial.



De la Estrategia Urbana Local a la Reflexion Regional. El caso de Asturias

Con la aparicion de la autonomia regional, la sociedad paso, rapidamente, de
responsabilizar al Estado por los procesos de reconversion, a atribuir todas
las deficiencias del proceso de modernizacion, al sistema politico regional,
concretamente al Gobierno de la Comunidad Auténoma. Con el desarrollo de
las instituciones de autogobierno todas las miradas se dirigen hacia el Prin-
cipado de Asturias, identificado como el principal recurso de accion colectiva
para orientar los cambios econémicos.

El informe Estrategias para la Reindustrializacion de Asturias (dirigido por
M. Castells, 1994) vinculaba tal percepcion principalmente a dos rasgos del
sistema politico regional:

1. A un déficit permanente de liderazgo politico.

2. A la subordinacion de las instituciones autonémicas a los “poderes rea-
les” en el ambito extrarregional (el gobierno central sobremanera) o en
el ambito intrarregional de las organizaciones de intereses (los sindicatos
principalmente).

En el citado informe se describe como el ciudadano descargaba la angustia
y la responsabilidad “sobre los dirigentes politicos, los agentes econémi-
cos vy las instituciones regionales, que aidn conscientes de caminar hacia el
abismo, han elegido vivir al dia en lugar de buscar nuevos caminos para la
region....”

Los autores encuentran que el discurso de sus interlocutores sequia siempre
tres pasos logicos: constatar que no habia alternativas, en consecuencia,
concluir que no habia salida para los problemas y, por tanto, no habia futuro
para la Regidn.

Esta actitud acomodaticia se agudizaba por la falta de comprension y acep-
tacion de los retos de la libertad de mercado y por la alta dependencia del
exterior cuando se hacian planteamientos de futuro, ya fuese para buscar
inversiones o reclamar infraestructuras.

Esta situacion ha evolucionado lenta pero positivamente. Todavia se conci-
ben vitales las intervenciones de las Administraciones estatales y comunita-
rias. Pero la actividad econémica ya no se reduce a la empresa plblica y se
discute como mejorar la competitividad del tejido econémico y la iniciativa
empresarial de la region, como elementos claves para el futuro.
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II. EL AMBITO LOCAL Y REGIONAL

Los municipios han tenido un protagonismo muy alto en la orientacion de
la vida politica regional, llegando a tener, en ocasiones, mas capacidad de
presion social que el gobierno regional. Ciudades y municipios han sido muy
dinamicos en la defensa de sus intereses, logrando una alta identificacion de
los ciudadanos con los intereses locales. Paralelamente se produce la com-
petencia por recursos, dotaciones y servicios y el agravio comparativo con
localidades vecinas. A la vez responsabilizan a la Administracion Regional de
la falta de progresos.

Asturias es una regidon de pequefio tamafo, con una extensidon de 10.604
km2, pero con diferencias muy marcadas dentro de su territorio. En el area
central se concentra el 80% de la poblacion, que reside principalmente en
seis nlcleos de poblacion: Gijon (266.419 habitantes), Oviedo (201.154
habitantes), Avilés (83.185 habitantes), Siero (47.890 habitantes), Mieres
(47.719 habitantes) y Langreo (45.731 habitantes).

A pesar del reducido tamafio de la region, los municipios tienen perfiles eco-
noémicos y sociales muy diferentes, marcados por el tipo de actividad econé-
mica que predomina. En las Cuencas Mineras se producia una identificacion
casi total entre la empresa HUNOSA y el territorio. En la Comarca de Avilés se
daba una dependencia muy alta de la empresa sideriirgica ENSIDESA. En Ovie-
do, capital de la provincia, predomina la actividad administrativa y el sector
servicios. Gijon tiene un perfil industrial con actividades mas diversificadas y
con empresa de diferentes tamaiios.

Por otra parte, las comarcas orientales y occidentales son muy diferentes en-
tre si; la primera se asienta bajo los Picos de Europa y registra una creciente
actividad econémica y la segunda todavia arrastra importantes déficits de
comunicacion. A su vez existen importantes diferencias entre los municipios
costeros y los de alta montafia, con entornos naturales de gran valor, pero
graves problemas de despoblacion.

A las habituales diferencias y rivalidades de caracter localista, hay que afadir
las marcadas diferencias entre las mentalidades de sus ciudadanos. Las ima-
genes locales sobre los problemas y las soluciones eran muy distantes en cada
territorio, llegando a formar parte del problema y una dificultad afiadida para
la comunicacion entre los responsables politicos.
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La deseable reduccion de estas diferencias, en pro de una vision regional, se
ha dificultado por la aparicion de ediciones comarcalizadas, de prensa escrita
y de televisiones locales, que tienden a fijar la atencion en el entorno mas in-
mediato del lector o espectador, y a buscar la comparacion entre localidades;
alimentando el sentimiento de agravio comparativo de sus vecinos.

El proceso de descentralizacion del sector piblico en Espafia ha producido
una importante cantidad de transferencias de competencias hacia el Princi-
pado de Asturias. En los Gltimos veinte afios se ha pasado de un presupuesto
de 90 millones de euros en 1981 a 3.000 millones de euros en el afio 2003.
Actualmente es la administracion piblica con mayor capacidad de formacion
bruta de capital fijo en la region: el sector piblico autonémico representa el
19 por cien del PIB asturiano en el afio 2000.

El traspaso de competencias del Estado en materia de educaciéon y sanidad
no sélo ha aumentado el tamafio (politico y presupuestario) del gobierno
autondémico, también deberia, junto al desarrollo de otras politicas cercanas
al ciudadano (innovacion, empleo, servicios sociales...), contribuir a cambiar
la percepcion de su gobierno.

El aumento del nivel de autogobierno provoca tensiones en el equilibrio del
ambito local y el regional, pero también ofrece una excelente ocasion para
establecer un nuevo marco de relaciones, con los agentes y actores sociales:
las Administraciones locales y los ciudadanos.

Asturias ha sido una de las regiones pioneras en la puesta en marcha de ac-
ciones relacionadas con el desarrollo local, ya sea rural o urbano, desde me-
diados de los afios ochenta. En muchos Ayuntamientos se lanzaron iniciativas
para disefiar planes, poner en marcha estructuras de agencias de desarrollo
o lanzar proyectos participativos para acordar ideas o proyectos en pro del
progreso socio-econdmico.

Estas iniciativas locales de desarrollo, surgen en momentos marcados por una
intensa sensacion de ausencia de salidas para abordar el futuro. EL modelo
clasico de funcionamiento socio-econémico, estaba derrumbandose. La adap-
tacion a las nuevas exigencias era lenta y traumatica en términos de empleo.
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La dinamica social se caracterizaba por tensiones continuas y las institu-
ciones democraticas eran muy jovenes. En este entorno los Ayuntamientos
fueron las instituciones mas cercanas y sensibles a los ciudadanos y pronto
intentaron buscar soluciones.

A finales de los afios ochenta se puso en marcha el Programa de Desarrollo
Integral Oscos-Eo (1985) en las comarcas occidentales de la region, con
3 objetivos: programacion de actividades econémicas para frenar la despo-
blacion de la zona, mejora de la calidad de vida y aprovechamiento de los
recursos naturales y culturales.

Desde 1988, la ciudad de Gijon trabaja desde una vision global de ciudad
que abarca todos los aspectos relacionados con el crecimiento econémico, la
cohesion social y el bienestar de los ciudadanos. El trabajo de la ciudad se ha
mantenido en el tiempo: En 1989 se puso en marcha el Servicio Técnico de
Desarrollo Local; en 1993 se elabor6 el primer plan estratégico de la ciudad
y en el afo 2003 el segundo.

En 1993, ante las graves consecuencias econdmicas y sociales de la reconver-
sion de ENSIDESA, la Comarca de Avilés elaboro el Plan Estratégico Avilés 2000.
Liderado por el Ayuntamiento de Avilés, se realizd con la participacion activa
de las entidades ciudadanas. En las elecciones municipales de 1995 cambio el
equipo de gobierno de Avilés y el proyecto se abandoné. A los cuatro afios si-
guientes volvia a cambiar el color politico del Gobierno local y las ideas basicas
del Plan Estratégico se plasmaron en el Plan General de Ordenacion Urbana.

En 1992 surgi6 el proyecto denominado “Nuevo Langreo” para actuar en la
cuenca minera del Nalon. Consistia en una intervencion urbanistica que pre-
tendia orientar su relanzamiento econémico y asegurar la vinculaciéon con el
area central de la region. El proyecto no llego a realizarse, salvo actuaciones
parciales.

En esa década hay diversos proyectos de desarrollo territoriales, como el
Campus Universitario de Mieres (cuenca minera del Caudal), EL Proyecto Puer-
to Norte (costa del area central), la Senda Verde del Valle del Trubia (zona sur
del area central), EL Programa de Desarrollo Rural del Oriente de Asturias y el
Parque Nacional de Covandoga-Picos de Europa.

Todos ellos consideraban el territorio como el soporte material de las acti-
vidades humanas, apostaban por el desarrollo endégeno y tenian como fi-
nalidad la reactivacion econémica. También coincidian en la defensa de la
autonomia local, la identidad del concejo.
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Desde el planteamiento regional, se publicaron las Directrices de Ordena-
cion del Territorio (1991) con la pretension de constituirse en el principal
instrumento de planificacion y coordinacion territorial y servir de base para
el desarrollo de las actuaciones territoriales y sectoriales a realizar en la Co-
munidad Auténoma.

Posteriormente, el Informe ERA (M. Castells, 1994) plantea que las medidas y
estrategias regionales, deberian diferenciarse, segin la unidad de la estruc-
tura territorial asturiana, diferenciando: el sistema metropolitano central, las
comarcas del entorno metropolitano, la comarca noroccidental, la comarca
suroccidental y la comarca oriental.

En resumen, los planteamientos locales han surgido ante la carencia de un
planteamiento regional. Este no ha sido posible por la debilidad de sus insti-
tuciones, entre otras causas.

Por su parte, los proyectos municipales mantienen el localismo como ele-
mento de disgregacion y de refugio; en lugar de utilizarlo como elemento de
afirmacion de las propias identidades y como aprovechamiento de ventajas y
recursos. Todo ello conduce a una dinamica de tension de poderes locales-re-
gionales y a unas estériles rivalidades entre concejos, que han aumentando la
sensacion de fragmentacion y que han impedido la coordinacion necesaria.

ITI. LOS PROGRAMAS LOCALES DEL EMPLEO

En noviembre de 1999, el Gobierno del Principado de Asturias, con mayoria
socialista en el Parlamento regional, firmé el Pacto Institucional por el Empleo
(PIE 2000-2003) con la Federacion Asturiana de Empresarios y los sindicatos
UGT y CCOO. En este acuerdo se definieron las politicas de industria, de empleo
y formacion, con el objetivo de aumentar las tasas de actividad y empleo.

Los firmantes del Acuerdo destacaron su especial significacion histérica pues,
tras veinticinco afios de crisis; era la primera vez que lograban ponerse de
acuerdo, el Gobierno regional y los Agentes Sociales, acerca de qué hacer
para impulsar el avance econémico de la Regidn.

Aungue la politica sectorial de empleo es una responsabilidad del Gobierno
Regional, éste y los agentes sociales coincidieron en que el ambito local
permitia: una mejor identificacion de los problemas y de los proyectos, una
mayor implicacion de los actores sociales y la complementariedad de las ac-
tuaciones que se dan en su territorio.
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La politica de empleo aplico esta filosofia y dio un protagonismo especial a
los municipios. A mi modo de ver, llevando hasta el extremo el modelo de
desarrollo local de los afios noventa, con un importante cantidad de medidas
y recursos econémicos.

El Pacto Institucional por el Empleo puso a disposicidn de los Ayuntamientos
mas de ciento veinte millones de Euros para realizar programas locales de
desarrollo econémico y empleo durante cuatro afios: del 2000 al 2003.

Se financio la realizacion de Estudios y Proyectos de Planificacion: contratacion
de Agentes de Empleo y Desarrollo Local y de Agentes de Igualdad de Oportu-
nidades, experimentacion en nuevos yacimientos de empleo, “participacion”
de los Ayuntamientos en nuevas iniciativas empresariales, dotacion de nuevos
centros de iniciativa empresarial; instalacion de telecentros en todos los mu-
nicipios de la region y financiacion de obras que contratasen a personas con
riesgo de exclusion social. También a través de los Planes Locales de Empleo se
procedio a contratacion de desempleados por los Ayuntamientos, para realizar
servicios y/o obras que contribuyesen a la estrategia de desarrollo territorial.

Para poner en marcha las medidas del PIE se impulsé un proceso de aba-
jo-arriba, mediante el cual los Ayuntamientos presentaban proyectos y el
Principado de Asturias decidia (con los agentes sociales) la financiacién que
aportaba. Todo Ayuntamiento, independientemente del nimero de habitan-
tes, podia presentar sus proyectos.

Conscientes de que la actividad econémica supera los limites municipales,
desde el Gobierno Regional, promocionamos y fomentamos la colaboracion
de municipios en programas de desarrollo supramunicipales. Para potenciar
dicha cooperacion reforzamos econémicamente los proyectos presentados
conjuntamente por varios ayuntamientos.

Tras una intensa labor de explicacion ante alcaldes y concejales, tuvimos un
relativo éxito. De los 78 municipios existentes en la region, 66 presentaron
proyectos con algunas actuaciones conjuntas con otros municipios. Ocho pro-
gramas supramunicipales (con 37 municipios), presentaron un planteamiento
de cooperacién en todas las acciones.

La mayoria de estas agrupaciones eran de conveniencia: habian acordado unir
sus programas municipales, presentarlos conjuntamente, bajo la apariencia
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de programa supramunicipal, y una vez obtenido el plus de la financiacion,
repartirselo entre los planes municipales, para continuar trabajando cada mu-
nicipio de forma independiente.

Conocedores de esta estratagema de los responsables municipales ;qué hi-
cimos desde el Principado de Asturias? Formalizamos convenios de colabo-
racién con cada Ayuntamiento, reconociendo administrativamente cada plan
municipal y los pluses que habian acordado entre ellos.

Cedimos ante la evidencia de los hechos, ya que, a su vez, se basaban en las
malas experiencias de relacion en anteriores mancomunidades de servicios, y,
en algdn caso hasta en rivalidades provenientes de tiempos remotos, como
las disputas por los limites de los pastos del ganado.

Del total de 72 municipios de menos de 25.000 habitantes, Gnicamente una
comarca, con seis municipios, ha funcionado realmente de manera agrupada.
Otras tres comarcas han hecho importantes avances realizando trabajos con-
juntos, a la par que reflexionaba sobre las ventajas del trabajo comarcal.

Las ciudades mas grandes han tenido un comportamiento similar. Presenta-
ron sus proyectos de manera independiente y plantearon programas locales
de empleo (practicamente como cantones auténomos), cuando entre ellas
no distan, en el mayor de los casos, mas de 25 kildmetros y sus vecinos se
desplazan de una a otra localidad para trabajar. A éstos municipios también
les animamos a trabajar conjuntamente, por ejemplo, condicionando la fi-
nanciacion de algunas actuaciones a que tuviesen un ambito comarcal o a
presentarse conjuntamente a proyectos cofinanciados por la Unién Europea.
En este Gltimo caso, cuando obtuvieron la financiacién, comenzaron las dis-
cusiones por las formulas de reparto y al lograr un acuerdo, disminuyé la
relacion entre las ciudades.

Ante el escaso éxito en obtener proyectos de cooperacion entre Ayuntamien-
tos, creamos redes de intercambio de experiencia entre los técnicos que lide-
raban proyectos en areas coincidentes. Tras varios intentos durante dos afios,
el resultado se vio reducido a la participacion en la elaboracion de criterios,
para el reconocimiento de las mejores practicas de los programas locales de
empleo.

Durante estos cuatro afios la relacion con los municipios ha sido continua,
pero de un caracter claramente administrativo. Los convenios de colabora-
cion se firmaron para un periodo de cuatro afios y asi asegurar la estabilidad
financiera de los ayuntamientos. Esta formula provocdé un reducido margen
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para la correccion de los programas. Ello no fue obstaculo para mantener una
reflexion conjunta con los responsables municipales, sobre la eficacia de los
programas puestos en marcha, su capacidad de mejora y la necesidad de revi-
sar el papel de cada Administracion en el disefio y ejecucion de las politicas
de empleo.

Las cuestiones que planteabamos a los Alcaldes y Concejales de empleo siem-
pre han sido directas y del tipo siguiente: ;consideran que su municipio tiene
capacidad suficiente para abordar un proyecto de desarrollo de manera aisla-
da? ;Tienen capacidad para sacar partido de todas las acciones que ocurren
en su territorio? ;Son capaces de organizarse para conseguir un tamafio que
permita realizar proyectos con un impacto importante de cara al futuro? ;Si
no consiguen la coordinacion de las acciones en un territorio, aceptarian que
ésta fuese realizada por el Gobierno Regional?

Durante el afio 2003, hemos realizado una evaluacién de los Planes Locales
de Empleo. Todos los entrevistados han sefialado, como el factor mas posi-
tivo, el dialogo y comunicacion entre los actores sociales e institucionales y
la Administracion Regional. Han reconocido el trabajo realizado, como una
excelente oportunidad para adquirir una mayor experiencia, aumentar la co-
municacion mutua y establecer la base para nuevos proyectos. Todos los
entrevistados, especialmente los interlocutores municipales, apuestan por
nuevos acuerdos basados en la experiencia realizada y el dialogo continuo.

Estas valoraciones son muy satisfactorias pues nos permiten asegurar que,
desde la Administraciéon Autonémica, hemos incrementado la confianza entre
unos actores sociales, econémicos e institucionales que habian estado en-
frentados durante largos afios, en un entorno de fuerte reconversion econé-
mica con importantes tensiones sociales.

Pero estas conclusiones no pueden ocultar que los firmantes del Pacto Ins-
titucional por el Empleo (PIE 2000-2003) han ido modificando su opinién
sobre la eficacia de los programas locales de empleo. A la firma del PIE la
Federacion Asturiana de Empresarios mostraba sus reticencias a este tipo de
actuaciones (y un rechazo frontal a los planes de empleo), mientras los sindi-
catos UGT y CCOO los reivindicaban como impulsores del empleo. Al finalizar
la ejecucion, los sindicatos, y especialmente CCOO, comenzaron a mostrarse
muy criticos sobre los resultados del esfuerzo econémico realizado en estos
programas. La critica principal se centraba en que los Ayuntamientos estaban
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utilizando los programas de desarrollo y empleo para financiar servicios y
personal que deberian asumir con recursos econémicos propios y desatendian
los objetivos del desarrollo econémico y fomento del empleo.

La experiencia de los Programas Locales de Empleo (2000-2003) y la valora-
cion de los interlocutores sociales han sido muy importantes en el proceso de
negociacion de la concertacion social de la legislatura actual (2004-2008).
En esta ocasion el papel de los Ayuntamientos en las politicas de empleo ha
sido un tema de discusion muy intenso, pero en esta ocasion todos los agen-
tes sociales ponian en duda su eficacia.

En la actualidad, la Administracion Regional y los Agentes Sociales alcanza-
ron un nuevo acuerdo que reduce a tres las lineas de apoyo a los Ayuntamien-
tos y aumenta las exigencias a esa colaboracion.

En primer lugar, las politicas de empleo estaran orientadas al mercado laboral
y no a cubrir las necesidades de personal de los Ayuntamientos, por ello, la
Administracion Regional y los Agentes Sociales acordaran las ocupaciones
que pueden ser objeto de contratacion por los municipios.

En segundo lugar, se exige que los demandantes de empleo hayan realizado
una formacién previa relacionada directamente con la ocupacion en la que
van a trabajar.

En tercer lugar, se acuerda que los planes de empleo seran de ambito supra-
municipal para Ayuntamientos con menos de 12.000 habitantes.

En estos cuatro afos, no hemos superado la tendencia a trabajar dentro de
los limites municipales y han sido escasas las experiencias que han superado
la dinamica localista de los proyectos y acciones. En este tiempo, el Gobierno
Regional y los Agentes Sociales han reconocido su papel y responsabilidad en
la politica sectorial y reconocen la importancia y dinamismo de los territorios,
pues, en cada uno de ellos, se puede, y debe, conseguir una politica integral,
lo que es necesario en espacio/tamafio suficiente.

La percepcion y valoracion de la aportacion de “lo local” a la politica de
empleo ha cambiado de manera radical. A mi modo de ver, este cambio se
enmarca en la nueva relacion que se esta produciendo entre los ambitos re-
gional y local.
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Cambio que se debe a tres grandes factores: la nueva situacion econdmica,
el aumento del nivel de autogobierno del Principado de Asturias y el reco-
nocimiento de que la realidad ya ha superado los limites administrativos
municipales. Estos tres factores llevan a la necesidad ineludible de realizar
planteamientos, y tomar decisiones con un enfoque de politica regional.

Ahora que la adaptacion de la actividad econémica a las exigencias de
mercado parece apuntar en una direccién positiva, que se han dejado atras
las grandes reconversiones, que contamos con una estructura econémica
mas moderna y que crece el empleo, cada vez toman mas cuerpo criterios
de decision relacionados con la eficacia y eficiencia de las politicas sec-
toriales.

La nueva realidad politica del Principado de Asturias, con mayores competen-
cias de gobierno (como es el caso de las politicas de empleo), se va abriendo
paso en la configuracién regional. Cada vez es mas evidente para muchos
actores sociales las ventajas de una estrategia coordinada de ambito regio-
nal, que busque la especializacion en el ambito local, y frene la pugna entre
muchas localidades por disponer de similares recursos.

Asi, en esta legislatura, un tema central, politico y mediatico, es la reorde-
nacion territorial de la region, creando un centro metropolitano integrado de
suficiente tamafio y masa critica, para generar ventajas competitivas afiadi-
das y una infraestructura de transporte eficaz (entre los puertos, las carrete-
ras, el ferrocarril y el aeropuerto).

Desde el punto de vista funcional, la realidad econémica de las empresas y
de la poblacion ya ha ocupado ese espacio regional y metropolitano. En los
altimos veinticinco afos hemos pasado del modelo econémico y productivo
de las grandes factorias (con concentracion productiva, poblacional y urbana
y fuerte consumo de suelo, que ha configurado un tipo de sistema urbano,
de infraestructura y transporte de corte tradicional) a otras nuevas circuns-
tancias econémicas con mayor peso de las medianas y pequefias empresas y
del sector servicios.

La nueva situacion econdmica tiene consecuencias en el consumo de es-
pacios, infraestructuras y transportes. Las tendencias a la terciarizacion se
caracteriza por empresas mas pequefias y dispersas en el area central de la
region. Cada dia miles de asturianos se trasladan de la ciudad en la que re-
siden a otra en la que trabajan, superando la configuracion local-municipal.
Nos encontramos ante una problematica regional cuando nos planteamos,
tanto temas de suelo industrial como de mercado laboral.
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Esta nueva situacion, apoyada por diagnésticos de académicos y expertos
relevantes, esta en la base del cambio de orientacion, de los planteamientos
de los Agentes Sociales y la Administracion Regional acerca del papel de las
entidades locales en las politicas de empleo.

¢Quiere ésto decir que hemos pasado del discurso de lo “local” como elemen-
to importante de las politicas de desarrollo y empleo, al discurso de region
como (nica realidad de analisis y accion politica?. La respuesta es negativa,
pero hay que avanzar hacia una nueva configuracién con nuevos roles de lo
local y lo regional.

El modelo de relaciones anterior ha dejado de ser valido para afrontar los
problemas actuales y los retos futuros. Ha cambiado profundamente el marco
econdmico y social y debemos pasar de una logica de la reivindicacion y la
distribucion hacia otra basada en la eficiencia y el crecimiento.

Para cambiar el modelo, necesitamos ahondar en el cambio de cultura, de
relacion entre los actores. Las Administraciones, las Ciudades, las Empresas y
los Agentes Sociales han mantenido unas relaciones basadas en una realidad
dada, pero ésta ha cambiado y no puede mantener las mismas dinamicas y
pautas para afrontar el futuro.

Para incrementar la capacidad de respuesta a los cambios, los actores y las
instituciones han de enfrentarse y han de atravesar un proceso de aprendiza-
je para adquirir otras maneras de hacer y comportarse, que aumente la con-
fianza mutua y estimule la cooperacion para alcanzar objetivos comunes.

Por ello, desde la politica de empleo, hemos planteado la elaboracion de un
plan estratégico de empleo que permita compartir una vision de futuro, una
estrategia de actuacion y proyectos comunes.

IV. PERSPECTIVAS DE FUTURO: LA ESTRATEGIA REGIONAL DE EMPLEO

Estamos convencidos que para ganar el futuro no es suficiente asequrar la
paz social y el dialogo entre los agentes sociales. Necesitamos contar con
una estructura econdémica mas moderna que pueda reaccionar de manera
flexible a los cambios del mercado y, también, ser proactiva, llevando la
iniciativa en sus mercados. Para conseguirlo precisamos infraestructuras,
recursos humanos cualificados y empresas modernas, que apuesten por
la innovacion y el desarrollo y que pongan en valor el conocimiento de
sus organizaciones. También necesitamos movilizar nuestro capital social
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(valores, normas de confianza, redes sociales...) en linea con los nuevos
retos.

Para hacerlo queremos implicar a los agentes sociales (sindicatos y patronal)
y a otras organizaciones sociales (procedentes del mundo empresarial y so-
cial), asi como a las ciudades y municipios. Pretendemos abordar de forma
conjunta qué hacer y como hacerlo, pero partiendo de una reflexion sobre los
retos futuros, para definir, a continuacion, las lineas de trabajo y los proyec-
tos concretos a realizar.

Pensamos que existe una conciencia generalizada de que hemos superado una
etapa historica: hemos mejorado nuestra estructura econémica, por primera
vez los indicadores son positivos, y nuestras empresas compiten en una eco-
nomia globalizada. Pero en los proximos afios nuestro sistema socioecon6mi-
co tiene que enfrentarse a un nuevo escenario caracterizado por:

e Ampliacién paises de la Unidn Europea.

e La reduccion de los fondos europeos.

e |a estabilidad presupuestaria.

e El mayor autogobierno y la responsabilidad fiscal.

No partimos de cero. En los Gltimos cuatro afios se ha incrementado la con-
fianza entre los agentes sociales y entre las instituciones regionales y locales.
Esta confianza era la condicion indispensable para abordar nuevos proyectos
mas ambiciosos.

En mayo de este afio, iniciaremos la formulacion de un plan estratégico de
empleo que facilitara a todos los actores, plblicos y privados, una vision mas
amplia e integral de la politica regional de empleo, a partir de la cual desa-
rrollar las estrategias y proyectos mas concretos.

La elaboracion de esta planificacion, nos permitira tomar decisiones en
funcién de los retos futuros, superando la loégica de mas recursos para las
mismas y antiguas medidas. También identificaremos los proyectos clave
para lograr los objetivos conjuntos, superando la tendencia al mero reparto
de los fondos econdmicos. A la vez, buscaremos la complementariedad y las
alianzas para ejecutar los proyectos concretos, identificando las sinergias
que se provocan y los beneficios de la cooperacion, frente el trabajo aislado
e individual.
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El plan estratégico de empleo abordara tres grandes retos:

El primero, “Las personas en el centro de la nueva economia”, tiene como
objetivo identificar que recursos humanos y competencias profesionales, ne-
cesitara el sistema econdmico y como podemos asegurarnos que contamos
con ellos.

El segundo reto: “Una cultura emprendedora”, afrontara como aumentar el
perfil de emprendeduria de nuestra sociedad, como elemento clave, tanto por
cuenta propia como trabajando por cuenta ajena.

EL tercer reto: “Mas y mejor cooperacion local y regional”, abordara la rela-
cion entre el ambito local y el regional y el método para establecer la relacion
de colaboracién en un nuevo marco econémico, administrativo y funcional.

Los tres ambitos que abordan los tres retos estan relacionados. Si aborda-
mos los retos sectoriales de las empresas para realizar una prevision de las
competencias profesionales que requeriran, la administracion regional tendra
que responder desde esa perspectiva sectorial mas que desde una logica mu-
nicipal, aunque se tengan en cuenta posibles particularidades territoriales.
El aumento del espiritu emprendedor requiere actuaciones a corto y a largo
plazo, mejorando las medidas de apoyo a las personas que lanzan un proyecto
empresarial y el trabajo dentro de las aulas del sistema formativo para con-
seguir personas con autonomia de pensamiento y capacidad para asumir ries-
gos. Por otra parte, cualquier proyecto que fomente una actividad econémica
se concretara en un espacio, en un término municipal, pero los destinatarios
y beneficiarios de sus acciones superaran los limites del municipio donde se
ejecutan.

Por su parte, las administraciones locales tienen instrumentos de promocion
de la actividad econémica, del autoempleo, la formacion y la contratacion.
En muchos casos, definen sus planes de trabajo con los mismos interlocutores
sociales que la administracion regional y negocian con ella la financiacion.
Y si bien es cierto que las entidades locales estan en el nivel administrativo
mas cercano de los ciudadanos, esto no es justificacion para que requieran
prestar todo tipo de servicios, o que todos se den en su término municipal y
en exclusiva para sus vecinos.

La elaboracion del plan estratégico sera una ocasion excelente para repensar
la relacion entre los municipios y la administracion regional en una politica
sectorial concreta. Partiremos de reconocer la importancia de la perspectiva
y dinamica local, pero sin que conlleve una identificacion automatica entre
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lo local y lo municipal, sin atender a otras variables determinantes desde el
punto de vista de la politica de desarrollo y empleo, como por ejemplo el ni-
mero de habitantes. Que en el caso de nuestra regién, desde una perspectiva
lejana, seria suficiente para identificar “lo local” con la region.

Por otra parte, las ciudades y algunos municipios son elementos muy activos
del sistema regional. Ese dinamismo, su cercania a la realidad, tanto a los
problemas como a la blsqueda de soluciones, tiene un valor incalculable que
hay que seguir reconociendo y fomentando.

Y esta no es una declaracion en abstracto. En una sociedad del conocimiento
las personas son un elemento esencial, pues en ellas se deposita la expe-
riencia y la informacion. Estas personas, dirigen y trabajan en las empresas,
deciden sobre inversiones, localizaciones de actividades: tanto para invertir
como para deslocalizar la actividad hacia otra ubicacion mas rentable. En la
capacidad para atraer y/o retener inversiones, y personas, no influyen solo
las variables economicas, influyen también, de manera determinante, aspec-
tos como la calidad del sistema educativo y de las actividades culturales, la
calidad de los servicios pablicos y la calidad de vida en sentido amplio. En
el aumento de la calidad de estos servicios, urbanos y metropolitanos, inter-
vienen tanto las administraciones locales, y de mas de un municipio, como
las regionales.

Mencion especial merece la importancia de la identificacion de los ciudada-
nos con sus ciudades y municipios. En nuestra region, se da una identifica-
cion muy alta entre las personas y las ciudades y municipios y este sentido de
pertenencia puede convertirse en un elemento de desarrollo.

En mi opinion, un gobierno regional tiene la responsabilidad de mantener
una perspectiva general e integral del territorio, a partir de la cual definir las
politicas sectoriales, seleccionar y llevar a cabo los grandes proyectos regio-
nales, ubicando los servicios y equipamientos. Y actuar siendo consciente de
que no existe una politica regional por encima de las ciudades y municipios
en los que viven y se identifican sus ciudadanos, sino todo lo contrario:
fortaleciendo el sistema de ciudades y el equilibrio territorial regional. Pues,
es en las ciudades donde las politicas sectoriales pueden integrarse, comple-
mentarse y adquirir una dimensién global.

Si en este proceso de cambio, desde la Optica regional, debe reconocerse
que, cada vez que avanzan las ciudades y municipios, estamos avanzando el
conjunto de la region, desde los Gobiernos locales también debera hacerse
el esfuerzo por anticipar y adaptarse a las evoluciones del entorno y superar
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los limites municipales, acercandose a una percepcion de la region como un
sistema de ciudades y municipios interconectados y complementarios, que
participan en proyectos comunes.

Estamos, continuamos, en pleno proceso de cambio y aprendizaje. En nuestra
“pequefia region de vieja tradicion industrial”, este método de trabajo nos
permitira contribuir a la politica sectorial de empleo y al cambio cultural que
se esta realizando: pasando de la [6gica de la confrontacién y conflicto, a la de
cooperacion y compromiso por parte de los principales actores e instituciones.
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I. Introduccion

México es actualmente un pais predominantemente urbano. Uno de los prin-
cipales rasgos de su sociedad, su territorio y sus ciudades son las profundas
desigualdades econémicas y sociales que prevalecen. También cabe sefialar
inicialmente que la principal caracteristica de su sistema politico es el haber-
se transformado profunda y pacificamente, en la Gltima década, pasando de
un régimen de partido hegeménico a una democracia en la que prevalece el
pluralismo y la alternancia en el control de las instituciones de gobierno.

En el marco de un complejo mapa econdmico, social y politico el propésito de
este trabajo es presentar un panorama general sobre el sistema urbano nacio-
nal, los principales rasgos del federalismo y del gobierno local, las asociacio-
nes que han creado las autoridades municipales y los procesos de planeacién
urbana que se han desarrollado en las principales ciudades del pais.

II. El sistema urbano nacional

En el siglo XX México pasd de ser un pais principalmente rural a un pais
predominante urbano donde la mayoria de su poblacion vive en ciudades de
diferentes tamafios. La poblacion urbana ha pasado de representar el 10%
en 1900, el 27% en 1950, 54% en 1980 y el 66% en el 2000. En las 31 zo-
nas metropolitanas se calcula que viven 42 millones de mexicanos. Por otra
parte, en los 20 municipios mas poblados del pais vive aproximadamente
poco menos de una quinta parte de la poblacién, todos ellos son municipios

8  Este trabajo fue realizado durante una estancia de investigacion posdoctoral en el Institu-
to de Gobierno y Politicas Piblicas (IGOP) de la Universidad Auténoma de Barcelona.
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urbanos y/o metropolitanos y de ellos 14 son ciudades capitales o municipios
metropolitanos de esas ciudades.

Este intenso proceso de urbanizacion fue producto originalmente de las mi-
graciones campo-ciudad, asi como de las elevadas tasas de crecimiento pobla-
cional que se registraron en el pais durante varias décadas y esta abundante
mano de obra ofertada por los trabajadores fue clave en el sostenido proceso
de industrializacién y de crecimiento econdmico que experimento6 el pais a
partir de la segunda mitad del siglo XX. En la actualidad, los procesos migra-
torios mas importantes son los que protagonizan los trabajadores mexicanos
en busca de trabajo en EUA, lo cual se corresponde con el intenso crecimien-
to poblacional que presentan las ciudades fronterizas. Las ciudades medias
también han crecido en ndmero y poblacion y las tres grandes metropolis
- Ciudad de México, Guadalajara y Monterrey- en sus municipios periféricos,
pero el principal rasgo de su transformacion se da en su base econdémica al
disminuir las actividades industriales en favor de los servicios, lo cual va a
acompafado de procesos de precariedad en el empleo y la expansion del
mercado de trabajo informal, en particular el comercio callejero. La principal
consecuencia es que si bien las condiciones de vida que ofrecen las ciudades
a los trabajadores son mejores que en el pasado presentan hoy graves déficits
en materia habitacional y de acceso a los servicios basicos.

El sistema nacional de ciudades, segin el Consejo Nacional de Poblacién (CO-
NAPQ)®, esta conformado por 364 ciudades de mas de 15 mil habitantes que
constituyen el Sistema Urbano Nacional (SUN). Este sistema esta compuesto
por diferentes tipos de aglomeraciones urbanas entre las que se distinguen:
una megalopolis en la region centro la cual esta integrada por 8 zonas metro-
politanas (Ciudad de México, Puebla, Toluca, Cuernavaca, Cuautla, Tlaxcala,
Querétaro y Pachuca) donde residen mas de 23.52 millones de personas, poco
menos de una cuarta parte de la poblacion nacional. Ademas forman parte
de este sistema urbano 6 metropolis de mas de 1 millon de habitantes con
11.62 millones de personas; 18 ciudades medias de 500 mil a 1 millon de ha-
bitantes, con 8.36 millones de personas; 37 ciudades medias no conurbadas
de 100 mil a 499 mil habitantes, con 10 millones de personas; 47 ciudades
pequeiias 50 mil a 99 mil habitantes, con cerca de 3.33 millones de personas
y 248 ciudades pequeiias menores de 15 mil a menos de 50 mil habitantes,
con 6.31 millones de personas.

Esto indica que no obstante la persistencia de una fuerte concentracion de
actividades econémicas de poblacion en la region centro del pafs, la politica

8  (fr. Sistema Urbano Nacional 2000 en www.conapo.gob.mx.
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desconcentradora del gobierno federal y los procesos de desterritorizalizacion
de la produccion industrial incidieron en el crecimiento del nimero y de la
poblacion de nuevas zonas metropolitanas y ciudades medias. Sin embargo, a
pesar de esta compleja realidad metropolitana, como luego se vera, son muy
pocos los proceso de planeacion y los programas de coordinacion metropoli-
tana entre los municipios para llevar a cabo una gestion urbana mas eficiente
y democratica.

II1. El federalismo mexicano: su caracter centralista

México ha adoptado desde su constitucion como nacion un sistema de orga-
nizacion politica de tipo federal, un arreglo politico-institucional que implica
una distribucién funcional y territorial de los recursos y del poder. Pero si
bien el federalismo es en esencia una forma de gobierno descentralizada en
los hechos suele coexistir con las mas variadas formas de gobierno y, en el
caso mexicano al igual que en otros paises latinoamericanos, el federalismo
ha sido centralista, a la vez que fue funcional al autoritarismo y/o presiden-
cialismo que existi6 hasta la Gltima década del siglo XX. En la actualidad
existen fuertes tendencias para que esta forma de gobierno sea transformada
dando lugar a nuevo federalismo que represente una forma de gobierno des-
centralizada y democratica.

Durante mas de setenta afios el federalismo mexicano fue profundamente
centralista y funcional a un régimen de partido cuasi-Gnico, un régimen resi-
dencialista, en el que el ejecutivo federal subordinaba a los gobiernos esta-
tales y municipales en su actuacion gubernamental. En los ochenta se inicia
una apertura politica y los partidos de oposicion comienzan a disputar y
ganar posiciones primero en los gobiernos municipales y luego en los estata-
les. Asi, el Partido Accion Nacional (PAN) gana las elecciones en importantes
ciudades del norte del pais y es el partido de oposicion que logra por primera
vez ganar un gobierno estatal: Baja California, en 1989. El Partido de la Revo-
lucion Democratica (PRD), por su parte, logra triunfar de manera contundente
en la Capital de la repiblica en 1997 y refrenda su triunfo en el 2000. Todo
esto desencadena un proceso de acumulacion de fuerzas de oposicion que,
sumado al desgaste del partido gobernante, lleva a que finalmente, el 2 de
julio del 2000, el candidato de la Alianza por el Cambio (PAN-PVEM), Vicente
Fox, gane la presidencia de la Repiblica.

El sustento legal del federalismo esta contenido en la Constitucion de la
Repdiblica, del 5 de febrero de 1917, la cual incorpord garantias y derechos
sociales fundamentales. En la misma se legisld la actual division politica del
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pais en estados y un Distrito Federal. Pero si bien el federalismo es un pacto
entre estados, la Constitucion Mexicana en su articulo 115 reconoce a partir
de 1999 que el municipio es un ambito de gobierno y le otorga una serie
de competencias y facultades que le permiten actuar, entre otras cosas y de
manera directa o indirecta, en materia de planeacion urbana y control y uso
del territorio.

De esta forma el sistema politico mexicano esta constituido por tres ambitos
de gobierno®: el federal, el estatal (conformado por 31 estados) y el munici-
pal por 2430 municipios® . El Distrito Federal, la Capital de la repiblica, tiene
un régimen de gobierno especial. En el afio 2003 y en el ambito local, el PRI
gobierna en el ejecutivo del 47% de los municipios, el PAN en el 15% vy el
PRD en el 8% pero en relacion con la poblacion gobernada el PRI gobierna a
mas de 35 millones de mexicanos, el PAN mas de 32 millones y el PRD a casi
9 millones®®.

Si bien se trata de diferentes ambitos de gobierno sin que exista una jerar-
quia entre ellos, ha prevalecido una forma centralista de gobernar desde el
ejecutivo, la cual no sélo se dio durante muchas décadas entre la federacion
y los estados sino entre éstos y los municipios. Este es ain el principal rasgo
del federalismo mexicano, porque si bien es cierto que el gobierno foxista ha
comenzado a traspasar funciones y recursos a los estados, esto ha sido muy
lentamente. En particular y para el afio 2000, el gobierno federal continua-
ba concentrando el 71.2 por ciento de los recursos fiscales, los gobiernos
estatales el 23.7 por ciento y los municipales el 5.1 por ciento. Pero debe
reconocerse que el gobierno federal fue un importante actor en la moderniza-
cion del Estado, a la vez que ejercié una funcion compensatoria en las zonas
mas pobres o marginadas del pais, a través de concentrar la politica social
de atencion a la pobreza en diferentes programas controlados por el poder
ejecutivo o en la secretaria del ramo cuando esta fue creada (SEDESOL).

Cabe mencionar que en México se impulsé también una politica de descon-
centracion industrial y poblacional que comenz6 a revertir la tendencia a la
concentracion excesiva de la inversion pablica federal en las tres grandes
areas metropolitanas del pais: Ciudad de México, Guadalajara y Monterrey.
Con ello se intentaba cambiar una situacién de excesiva centralidad buro-

8 El municipio fue reconocido como ambito de gobierno a partir de las modificaciones intro-
ducidas al articulo Constitucional 115 en junio de 1999, hasta entonces era una instancia de
caracter administrativo.

8  Entre 1995y el 2002 se crearon 33 municipios. En contrapartida, no se registran experien-
cias de desaparicion de municipios.

8  (fr. Instituto Nacional del Federalismo y el Desarrollo Municipal.
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cratica y administrativa en unas pocas ciudades del pais, a favor de mas de
un centenar de ciudades medias hacia donde se canaliz6 una importante
inversion de recursos para la creacion de equipamientos e infraestructuras
urbanas, a través de programas especificos. Sin embargo, no sélo la con-
centracion funcional de los recursos en el gobierno federal, sino también la
concentracion territorial de los mismos. Sin embargo, el gasto presupuestado
en el afio 2002 contemplaba que las participaciones federales de dos enti-
dades, el Distrito Federal (11,5%) y el Estado de México (12.4%) concentran
poco menos de una cuarta parte de los recursos y ocho entidades recibiran el
53,8% del total de las participaciones (se agregan a aquellos dos: Veracruz,
6.5%; Jalisco 6.1%; Tabasco 5.2%, Nuevo Ledon 4.3%, Puebla 4.0% y Gua-
najuato 3.9%). Es decir, solamente poco mas de la mitad se distribuye entre
los 24 estados restantes.

A pesar de todo, los presidentes municipales consideran que la creacion de
fondos para infraestructura social municipal ha contribuido notablemente a
mejorar las finanzas pablicas locales, en particular para atender las demandas
de las comunidades pobres, creando infraestructura social basica (agua po-
table, alcantarillado y electricidad) e incidiendo positivamente en la calidad
de vida de los sectores mas pobres de las ciudades. La forma de operacion
entre la federacion y los estados es el Convenio de Desarrollo Social firmado
entre la federacion, los estados y municipios, el cual otorga mayor poder a
los estados que a los municipios por la forma como opera, ya que los recursos
los recibe el estado, aunque debe traspasarlos a los municipios. Cabe men-
cionar también que para ejercer estos recursos se debe consultar a la ciuda-
dania para lo cual los municipios deben convocar, a diferentes instancias de
participacion ciudadana formalmente constituidas como son los Consejos de
Desarrollo Municipal. Por otra parte, como los estados no siempre transpa-
rentan a los municipios la forma como distribuyen los recursos que reciben
del gobierno federal este es uno de los principales motivos de conflictos
intergubernamentales que inclusive generan controversias constitucionales®.
La creacion del ramo 33 del presupuesto de la federacion en 1997, propuesta
por los entonces partidos de oposicion PAN y PRD que controlaban ya un
ndmero importante de municipios, se tradujo en un incremento sustancial
de los ingresos municipales. Segin la Encuesta SEDESOL-INEGI del afio 2000
estos recursos representaron para los municipios, en 1999, el 43.11% de los
ingresos percibidos, mientras que las participaciones federales representaron
el 37.86%. Esto ha permitido que se realizaran muchas obras en las comu-

8 Debe recordarse que la primera controversia constitucional que interpuso un municipio
contra la federacién fue la de Tijuana, por uso de los recursos del programa de atencién a la
pobreza PRONASOL por parte de la SEDESOL.
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nidades locales, principalmente de urbanizaciéon municipal y agua potable y
alcantarillado, asi como de creacion de infraestructura basica educativa y me-
joramiento de caminos rurales entre otras. Pero esta misma fuente indica que
los municipios tienen un fuerte déficit institucional por lo cual precisamente
su asociacion para la prestacion de servicios piablicos o capacitacion de sus
funcionarios suele ser sumamente beneficiosa, mientras que en materia de
planeacion urbana, en cambio, existen muy pocas experiencias de coopera-
cién intermunicipal.

Ahora bien, las demandas de un auténtico federalismo provienen de los es-
tados y municipios del pais, mientras que desde el gobierno federal se ha
incluido en la agenda gubernamental, desde hace por lo menos dos décadas,
la descentralizacion administrativa, la cual justamente se inici6 con la des-
centralizacion hacia las entidades del pais de dos de las mas importantes
politicas sociales: salud y educacion. Sin duda, la nueva geografia politica
que sustenta la democracia mexicana exige una redefinicion del federalismo
centralista que prevaleci6 en el pais, en particular, requiere avanzar en un
nuevo federalismo fiscal y social que permita a los gobiernos locales disponer
no sdlo de mayores recursos sino de mas autonomia y de mejores capacidades
en el ejercicio de la gestion local, en particular para el cumplimiento de las
funciones que en materia de desarrollo urbano le competen. Pero lo que in-
teresa enfatizar es que en los gobiernos locales (primero municipales y luego
los estatales) es donde se inauguraron en México los procesos de alternancia
politica que permitieron avanzar en la transicion democratica. Fue en el am-
bito local donde se ejercitd el juego politico electoral democratico y donde
se ensayaron las primeras experiencias innovadoras de administracion pablica
local. Sin embargo, es en este ambito donde se advierte fuertes obstaculos
para crear relaciones intergubernamentales mas equitativas entre estados y
municipios siendo uno de los principales problemas el ejercicio de las facul-
tades y/o funciones exclusivas o compartidas por los diferentes 6rdenes de
gobierno, entre éstas la de planeacion y gestion del territorio. Esto es parti-
cularmente claro en las capitales estatales, donde coexisten las autoridades
del gobierno estatal y municipal, donde se concentran los mejores equipos
de gobierno pero donde las relaciones intergubernamentales se tensan mas,
particularmente, cuando se trata de gobiernos de diferente partido politico®.
Por otra parte, cabe sefialar que en el ambito municipal se reproducen las

8 En el caso del D.F. donde estan asentados al mismo tiempo el gobierno federal y el gobier-
no de la Ciudad de México, en 1997 la ciudadania eligio por primera vez al jefe de gobierno
de la ciudad y gan6 el Partido de la Revolucion Democratica (PRD) el cual volvié a ganar las
elecciones en el 2000. Aunque el ejecutivo federal estaba en manos del Partido Revolucionario
Institucional (PRI) primero y actualmente del Partido Accion Nacional (PAN) las relaciones en
ambos casos han sido bastante armoniosas.
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mismas dificultades que existen en los otros dos ambitos de gobierno para
descentralizar y democratizar la gestion local incorporando la participacion
ciudadana en los procesos decisorios.

IV. Competencias locales y déficit institucional

La principal caracteristica del municipio en México es la diversidad puesto
que en el pais existen municipios ricos y pobres; metropolitanos, urbanos,
rurales; con actividades predominantemente industriales, turisticas, de ser-
vicios, rurales, indigenas, etc. Sin embargo, la legislacion no reconoce esta
heterogeneidad y la Constitucion de la Repdblica en su articulo 115 establece
las funciones que deben todos los municipios por igual.

En general, los gobiernos locales cumplen una doble funcién de adminis-
tracion urbana y gobierno politico. La primera se ocupa precisamente de
la creacion y dotacion de un conjunto de bienes y/o servicios sociales que
forman parte de las politicas sociales urbanas. La planeacion y gestion ur-
banas forman parte de estas funciones y suele ser una practica institucional
restringida al ambito de la administracion local. Pero debe reconocerse que
si bien en gran medida la calidad de vida de las ciudades esta directamente
relacionada con esta funcion del gobierno local muchas veces los criterios de
administracion se han subordinado a criterios econémicos y politicos.

Los funcionarios son reclutados cada tres afios por el presidente municipal de
turno y es comln que en este proceso prevalezcan lealtades personales y/o
politicas mas que capacidades profesionales para desempeiiar las funciones
de un puesto en el gobierno. En materia de planeacion urbana esto incide ne-
gativamente sobre la posibilidad elaborar y aplicar planes en el largo plazo.
Ni siquiera cuando gobierna el mismo partido en dos periodos consecutivos
suele permanecer el mismo equipo de planificadores urbanos y es bastante
frecuente que los diferentes grupos se sientan con la obligacion de imprimir-
le a su gestion un sello propio, con lo cual la continuidad de los planes y de
las acciones urbanas no esta garantizada.

En cuanto a las funciones politicas del gobierno local debe decirse que el
presidente municipal es la principal figura politica y que los regidores, que
son representantes de los partidos politicos que forman parte del cabildo
donde se elaboran y aprueban las reglamentaciones y los planes de desarro-
llo urbano de la ciudad, suelen actuar como gestores de las demandas de la
ciudadania ante las diferentes instancias de gobierno local. Esto sin duda
politiza la gestion urbana sin que necesariamente se tengan resultados
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exitosos en la atencion de las mismas, entre otras cosas porque los tiempos
de administracion y politica en el ejercicio de gobierno suelen ser bastante
diferentes.

El desarrollo institucional y los instrumentos de planeacion urbana, particu-
larmente los relacionados con la gestion y uso del suelo, son considerados
actualmente requisitos importantes para el desarrollo econémico y la de-
mocratizacion social y politica. Sin duda, es en el ambito municipal donde
parece mas necesario emprender un conjunto tareas de redisefio y fortaleci-
miento institucional. Esto exige a su vez confrontar las competencias que la
Constitucion otorga al municipio con las capacidades que efectivamente po-
seen y con las funciones que debieran ser incorporadas a la accion local. Asi,
el municipio segln lo establecido en la Constitucion de la repdblica, es un
ambito de gobierno que redne las siguientes caracteristicas: a) personalidad
juridica propia, b) patrimonio propio, c) no tiene vinculos de subordinacién
jerarquica con el gobierno del estado, d) administra libremente su hacienda,
e) tiene facultades reglamentarias, ejecutivas y judiciales y f) su gobierno
es electo popularmente. Por otra parte, el municipio tiene amplias faculta-
des para actuar en relacion con el control del uso del suelo y la planeacion
territorial y ambiental, suministrar servicios pablicos basicos (agua potable
y alcantarillado, recoleccién de basura, mercados, etc.). También el articulo
115 prevé la coordinacidon entre municipios de una determinada region e
inclusive entre entidades vecinas, en particular cuando forman parte de un
area metropolitana.

Sin embargo, varios estudios han demostrado que si bien las grandes ciuda-
des y las ciudades medias pueden cumplir con esas funciones, la gran mayoria
de los municipios del pais presentan un marcado déficit institucional. Por ello
se ha iniciado ya, aunque muy lentamente, un proceso de redisefio institucio-
nal para que el municipio actle con criterios de eficiencia administrativa y
democracia politica y en ese marco les cabe a las asociaciones de municipios
cumplir un papel relevante para lograrlo.

V. Las formas de asociacion de los municipios

Han existido diferentes formas de asociacion municipal en México entre las
cuales tres parecen ser las mas importantes: a) la asociacion para la planea-
cion urbana en zonas metropolitanas, b) la asociacion para la prestacion
de servicios piblicos y c) la asociacion y pertenencia a un ambito de repre-
sentacion general de los intereses de los gobiernos locales (asociaciones de
municipios).



Ciudades, gobiernos locales y la Planeacion Urbana en México

a) La coordinacion para la planeacion de las ciudades

Las principales experiencias de coordinacién metropolitana se han real-
izado en la ciudad de México, donde se han elaborado planes de desar-
rollo urbano metropolitano y han funcionado varias comisiones secto-
riales constituidas por autoridades del Distrito Federal y del Estado de
México, con escasa participacion de los municipios que forman parte de
esta extendida zona metropolitana. Sin embargo, no puede decirse que
las mismas hayan sido exitosas ya que no han trascendido el ambito
normativo. A ello se agregan interesantes experiencias de planeacion
urbana metropolitana de las otras grandes areas metropolitanas Guadala-
jara, Monterrey, Puebla (Cfr. Garcia Ortega, 2001).

Pero en general existe en México una débil coordinacion entre municipios
urbanos y ésta es una de las causas en el desarrollo de un patrén de
urbanizacion en el que las mejores condiciones de vida se localizan en
las zonas o municipios centrales, mientras que en los municipios de la
periferia habitan trabajadores que soportan incertidumbre respecto a la
tenencia de la tierra, asi como precarias y deterioradas condiciones de
vida. Asi, la encuesta de Desarrollo Institucional Municipal realizada por
INDESOL-INEGI en el afio 2000 indica que entre los principales problemas
que enfrentan las autoridades locales estan las formas de tenencia de la
tierra representando el 20.23% del total y los problemas habitacionales
con el 24,6%, es decir problemas directamente vinculados a la plane-
acion y gestion del territorio que son competencia municipal.

En México las autoridades municipales son las principales responsables
de la gestion del territorio, en lo relacionado con la zonificacion y plane-
acion urbana, la creacion y la administracion de reservas territoriales, la
regularizacion de la tenencia de la tierra, el otorgamiento de licencias de
construccion y el suministro de servicios pablicos basicos (agua potable y
alcantarillado, alumbrado pablico, limpia, mercados y centrales de abas-
to, panteones, rastros, calles, parques y jardines, seguridad y transito).
Para el cumplimiento de estas funciones relacionadas con la provision de
los servicios pablicos, el mismo articulo constitucional prevee que los
municipios de un mismo estado podran coordinarse o asociarse para hac-
erlo con eficacia. Historicamente, las areas metropolitanas son producto
de diferentes procesos relacionados con la expansion de las ciudades
hacia el territorio de su periferia y las divisiones politico-administrativas
municipales y estatales que llevan a que sobre este territorio gobiernen
autoridades de nivel estatal y municipal. Esto le otorga un alto grado de
complejidad a la administracion urbana y la presencia de un conjunto
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de autoridades de diferentes ambitos de gobierno coexistiendo en un
mismo territorio. Sin embargo, suele ser el municipio central el que tiene
mayor capacidad para planificar y gestionar la ciudad metropolitana y, en
mayor o menor medida, impone su proyecto de ciudad o subordina a los
demas municipios del area. Por otra parte, no existe un modelo Gnico de
coordinacion metropolitana y cada ciudad debe asumir el reto de resolver
la forma de gobierno que sea mas apropiada para garantizar una admin-
istracion urbana eficiente y democratica.

La asociacion para la prestacion de servicios pablicos municipales

La Constitucion establece expresamente la capacidad de los municipios
de asociarse para el suministro de los servicios pablicos, estableciendo
que cuando se trate de municipios que no pertenecen al mismo estado
deberan contar con la aprobacion de los congresos locales. Al respecto,
el articulo 115 Constitucional establece:

“Los Municipios, previo acuerdo entre sus ayuntamientos, podrdn coordi-
narse y asociarse para la mds eficaz presentacion de los servicios pliblicos
o el mejor ejercicio de las funciones que les correspondan. En éste caso y
tratdndose de la asociacion de municipios de dos o mds Estados, deberdn
contar con la aprobacion de las legislaturas de los Estados respectivas. Asi
mismo, cuando a juicio del ayuntamiento respectivo sea necesario, podrdn
celebrar convenios con el Estado para que éste, de manera directa o a
través del organismo correspondiente, se haga cargo en forma temporal
de algunos de ellos, o bien se presten o ejerzan coordinadamente por el
Estado y el propio municipio”.

En relacion con esto, algunos datos de la encuesta mencionada indican
que poco menos de una cuarta parte de los municipios (23%) reporta
algln tipo de asociacién con otros, mientras que el 54% lo hace a través
de prestaciones directas y el resto (22%) no ofrece los servicios. Las prin-
cipales funciones que se desarrollan de manera asociada suelen ser para
los servicios de agua, drenaje y alcantarillado y también en funciones
que no son competencia exclusivamente municipal como son servicios de
salud y educacion.

La asociacion en ambitos de representacion municipal

En principio debe decirse que las asociaciones de municipios de México
carecen de una figura juridico-legal que de cabida a esta expresion del
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asociacionismo municipal. Sin embargo, las asociaciones de municipios
existen y cumplen un papel relevante en el ejercicio de gobierno munici-
pal.

A diferencia de lo que ha ocurrido en Europa, en particular en Espafa y
Francia, esas asociaciones son relativamente de reciente creacion, surgen
en la década de los noventa cuando los partidos de oposicion al PRI co-
mienzan a gobernar un ndmero cada vez mayor de municipios y deciden
crear un espacio de representacion colectiva de sus intereses como am-
bito de gobierno. De esta forma, el crecimiento o descenso de sus miem-
bros esta directamente vinculado a los resultados que estos tres partidos
obtienen en los procesos electorales, que se llevan a cabo cada tres afios,
en el ambito municipal. Segin datos extraidos del excelente trabajo de
Cuauhtémoc Paz Cuevas (2003) las caracteristicas que presentan las tres
asociaciones de municipios en materia de evolucidon de su membresia son
las siguientes:

* la Asociacion de Municipios de México (AMMAC) es la aso-
ciacion de municipios vinculada al PAN la cual se inicid con la
asociacion de 20 ayuntamientos en 1994 y en el 2002 regis-
traba ya 250 socios, por lo general son municipios urbanos o
metropolitanos de grandes y medianas ciudades. Esto expresa
justamente el crecimiento electoral del Partido Accion Nacio-
nal (PAN) en la década de los afios noventa, lo cual culminé
con el triunfo en las elecciones presidenciales del afio 2000.

® la Asociacion de Autoridades Locales de México (AALMAC)
naci6 en 1997 vinculada a 8 municipios del Partido de la Revo-
lucién democratica (PRD) y en el 2002 se registraban formal-
mente 60. Se trata por lo general de municipios de menor ta-
mafo y rurales, aunque a esta asociacion pertenecen algunos
municipios grandes en los que el PRD ha triunfado como son
Nezahualcoyotl y Acapulco.

* La Federacion Nacional de Municipios de México (FENAMM)
fue creada por tres asociaciones regionales (norte, centro y
sur) que habian conformado los municipios gobernados por
el Partido Revolucionario Institucional (PRI). En su creacion
practicamente agrupaba al 80 % de los municipios del pais, en
total registraba 1934 municipios. Pero cabe sefialar que esta
membresia no siempre esta avalada explicitamente por las au-
toridades locales que dice representar puesto que la federacion

197



198

Estrategia Regional y Gobernanza Territorial: La gestion de Redes de Ciudades

incluye automaticamente a todos lo municipios gobernados
por ese partido politico.

Pero lo importante es sefialar que estas tres asociaciones han sabido entablar
entre ellas una relacion de respeto y de trabajo conjunto para el logro de
las demandas de todos los gobiernos locales. Sin embargo, no se encuentra
locales en sus agendas un interés particular para mejorar y democratizar las
practicas institucionales de planeacion y gestion del territorio, que le asigna
la Constitucion de la replblica. Las pocas y buenas practicas de planeacion
urbana municipal no suelen ser difundidas y no se trabaja en la elaboracion
de metodologias de planeacion urbana participativa o estratégica que puedan
ser apropiadas por los municipios a los que representa, asesoran y apoyan en
su gestion®,

VI. La planeacion urbana en el México actual

Durante las dos altimas décadas del siglo XX la planeacion del desarrollo
urbano y regional se desdibujaba en el interior del ambito institucional del
gobierno federal, al tiempo que perdia importancia la dimension territorial
en el interior de las politicas pablicas. La Secretaria de Asentamientos Hu-
manos (SAHOP), creada a mediados de los afios setenta se transformé en la
siguiente década en Secretaria de Desarrollo Urbano y Ecologia (SEDUE) y
posteriormente en Secretaria de Desarrollo Social (SEDESOL). Mientras tanto
la Secretaria de Hacienda pasoé a tener cada vez mayor injerencia, en la elabo-
racion de los programas y en la asignacion de recursos dedicados al desarrollo
urbano y regional, asi como a la atencion a la pobreza.

En México los estados y municipios, asi como también el gobierno del Dis-
trito Federal, poseen desde hace mucho tiempo instancias e instrumentos de
planeacion urbana, pero adn no se ha realizado una evaluacion profunda y
sistematica para conocer cuales han sido los efectos que ha generado esta
practica confinada al ambito gubernamental en la vida de las ciudades.

Pero puede decirse que a partir de los afios ochenta, al igual que lo ocurrido
con las politicas de salud y educacion, el gobierno federal inicié un proceso
de desconcentracion de funciones y recursos de las politicas urbanas, prin-
cipalmente, hacia los estados del pais, aunque segin la Constitucion ésta es

8 Los gobiernos municipales de algunas ciudades (ej: Guadalajara) han comenzado a in-
corporar preguntas a la ciudadania sobre alguna decision que debe tomar la administracion
urbana, a través de sus paginas de internet.
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una funcion exclusiva del municipio, y mas tarde se crearon los Institutos de
Planeacion Urbana en Ciudad Juarez, Guanajuato, Aguasclaientes.

En el ambito nacional y en el actual sexenio (2000-2006) la SEDESOL se rees-
tructuré nuevamente creandose la Subsecretaria de Desarrollo Urbano y Orde-
namiento del Territorio la cual elabord el nuevo Programa Nacional de Desarro-
llo Urbano, subtitulado Ciudad y Regidn el arte colectivo: una tarea contigo®.
EL mismo fue un documento original en sus contenidos y en su presentacion
aungue de todas formas es un ejercicio normativo realizado en el interior de la
burocracia sin participacion de la ciudadania. En lo fundamental plantea una
nueva estrategia para abatir la desigualdad regional basada en instrumentar la
sinergia region-ciudad, generar suelo para el desarrollo urbano y la vivienda y
prever los efectos de la vulnerabilidad de los asentamientos humanos, aplican-
do criterios economicos y sociales. Sus principales objetivos son:

Maximizar la eficiencia econdmica del territorio.
Garantizar su cohesion social, politica y cultural.
Generar condiciones de sustentabilidad.

Considerar plenamente la dimension espacial, para hacer confluir las as-
piraciones locales y regionales con las nacionales.

Sin embargo, una vez aprobado el programa no se observa aidn que sus li-
neamientos y estrategias en materia de desarrollo urbano y ordenamiento del
territorio sean incorporados en la formulacion de otras politicas pablicas, ni
que hayan sido apropiados por las autoridades y los responsables de la cues-
tiones urbana y regional, en los estados y municipios. Sin duda, se trata de
un instrumento que incorpora nuevos contenidos econémicos y sociales pero
no es producto de una practica participativa que genere los consensos so-
ciales que se requieren sobre los lineamientos y los instrumentos que deben
regir el uso del espacio urbano”'.

% la vivienda por su parte paso a la recientemente creada Comision Nacional de Fomento a

la Vivienda. Todo lo referido a la operacién del ramo 33 a la Subsecretaria de Desarrollo Social
y Humano y los programas de atencién a la pobreza son competencia de la Subsecretaria de
Prospectiva, Planeacion y Evaluacion.

%1 Recientemente se aprob6 el Programa Sectorial de Vivienda en el que el principal objetivo
es organizar una oferta de 750 mil viviendas anuales, lo cual se espera que genere efectos
directos e indirectos sobre la economia por la capacidad que tiene el sector construccién y
para crear nuevos instrumentos financieros. Lo que no es claro en este programa es como se
va a organizar la demanda para generar sujetos sociales con capacidad de participar en ese
mercado.

199



200

Estrategia Regional y Gobernanza Territorial: La gestion de Redes de Ciudades

Mas alla de la existencia de instrumentos de planeacion urbana del ambito
federal, estatal y municipal la politica urbana en el ambito del nivel local debe
recordarse que el PAN formuld, en los afios noventa, una estrategia exitosa para
ganar el electorado de un ndmero importante de ciudades, principalmente las
ciudades capitales y cred instancias de gobierno estatales y municipales encar-
gadas de atender la cuestion urbana y realizar los planes de desarrollo urbano de
nivel local. Quiza, puede decirse que este ejercicio planificador municipal con-
tribuy6 a que los lideres de este partido conocieran mejor los procesos sociales,
urbanos y politicos que se desarrollaban en las ciudades, hicieran propuestas de
accion local técnicamente fundadas y socialmente aceptadas y formularan una
estrategia que lograra captar el voto masivamente. La elaboracion de planes de
desarrollo urbano municipales en Tijuana, Ciudad Juarez, Mérida, Le6n, Puebla,
Aguascalientes, Querétaro la creacion de Institutos de Planeacion Urbana, indi-
can los nuevos caminos que se recorrieron en los procesos de planeacion urbana
local en México. Precisamente, muchos de ellos han presentado sus experiencias
innovadoras para concursar en el Primer Premio Gobierno y Gestion local 2001
organizado por el Centro de Investigacion y Docencia Econémicas (CIDE) con el
apoyo de la Fundacién Ford. (Cfr. Cabrero, Enrique, et all. 2001).

Sin embargo, son muy puntuales los intentos de realizar una planeacion es-
tratégica- por ejemplo Puebla- y en cambio existe cierta tendencia a adoptar
una vision gerencial, que moderniza la elaboracion el producto, el plan o
programa, al realizarlo en el interior de las instituciones o encargandolo a
consultores privados. Sin embargo, no se incorporaron los presupuestos que
fundamentan la planeacion estratégica, en particular los mecanismos de par-
ticipacion ciudadana.

En el caso de los municipios y/o ciudades del Estado de México, entidad don-
de siempre ha gobernado el PRI, existe una larga trayectoria en materia de
planeacion urbana de nivel institucional estatal que se enmarca en el deno-
minado sistema estatal de planeacion democratica. Sin embargo, se trata de
una planeacion fisica y normativa y los planes de desarrollo urbano municipal
son promovidos por el gobierno estatal quien lo encarga a consultores priva-
dos, los cuales reciben algunos lineamientos generales para su elaboracion
por parte de la secretaria de la entidad encargada del ramo, restringiéndose
la participacion del municipio a su revisién antes de su aprobacion. Se trata
de una planeacién en la que la participacion de la ciudadania se limita, en
el mejor de los casos, a expresar su opinion en el momento de la consulta
plblica, la cual suele ser poco difundida entre los ciudadanos, pero que se
debe realizar para cumplir con lo que establece la legislacion. Asi, el plan se
da conocer a la ciudadania pero una vez que fue elaborado mas con la idea
de legitimarlo que de modificarlo.
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En el caso de la planeacion de la principal ciudad del pais, la ciudad de
México, la Secretaria de Desarrollo Urbano y Vivienda (SEDUVI) del gobierno
del Distrito Federal es la instancia encargada de realizar y/o actualizar el
Programa General del Desarrollo Urbano, asi como los Programas de las De-
legaciones y los Programas Parciales. En el primer periodo del gobierno del
PRD (1997-2000) se desarrolldé una interesante experiencia de planeacién
urbana participativa que introdujo algunos elementos de la metodologia de
la planeacion estratégica, para la realizacion de los Programas Parciales de
Desarrollo Urbano, en 31 zonas de la ciudad que registraban graves conflictos
sociales y urbanos. Cabe sefialar, que esta inédita experiencia fue promovida
por el Gobierno de la Ciudad, convocando para ello a universidades, ONGs y
consultores privados y tuvo diferentes resultados. Pero puede decirse que
los gobiernos locales s6lo se involucraron en esta experiencia en la medida
en que fue considerada de interés por el Jefe delegacional, porque la misma
fue impulsada y realizada por la SEDUVI, instancia del gobierno central, y
quiza los principales problemas de estos procesos giraron en torno a las di-
ficultades de establecer relaciones intergubernamentales de colaboracion y
responsabilidad compartida. Por otra parte, en relacion con la participacion
de la ciudadania cada caso debe ser considerados particularmente dada las
diferencias que presentan en su morfologia social y en sus practicas de orga-
nizacion territorial (cfr. Ziccardi, A, coord. 2002).

VII. Consideraciones finales

En este panorama general llama la atencidn que prevalezcan practicas de pla-
neacion urbana de tipo fisico y normativo cuando, en algunos casos, los res-
ponsables de la planeacion de las ciudades mexicanas tienen conocimiento de
las experiencias de planeacion estratégica realizadas en ciudades espafiolas o
latinoamericanas®. Por ello, puede decirse que la planeacion en México es un
proceso que expresa la fragilidad de la democracia mexicana, donde adin no
se han dado pasos firmes para incorporar la participacion directa de la ciuda-
dania en los procesos gubernamentales, con la intencion de crear consensos
en torno a las actuaciones pablicas en el medio urbano. En contrapartida, una
primera evaluacion indica que, desde hace varias décadas, existe en México
una accién publica urbana protagonizada por instituciones del sector esta-

%2 Nos referimos a experiencias que contaron con el apoyo del Ayuntamiento de Barcelona,
el cual creé el CIDEU, centro encargado de brindar asesoria en planeacion estratégica a los
gobiernos locales de las ciudades latinoamericanas. Cérdoba, Rosario y Buenos Aires en Ar-
gentina; Bogota en Colombia; Rio de Janeiro, Porto Alegre, Curitiba y Sao Paulo en Brasil son
algunas de las ciudades que forman pare del CIDEU y que tienen programas estratégicos.
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tal, promotores privados y organizaciones sociales que son quienes definen
los usos del suelo y la produccion de infraestructura y equipamiento y que,
en muchos casos, en estos procesos existe escaso apego a la normatividad
vigente en los planes y las normas urbanas.

Es cierto que la falta de instrumentos de planeacion adecuados y actuali-
zados no es reciente, pero actualmente esto obstaculiza la vida cotidiana,
entorpece el desarrollo de actividades econdmicas que generan riqueza y em-
pleo, es poco Gtil para el ejercicio de gobierno de los funcionarios honestos
y alimenta las practicas politicas clientelares y corruptas que existen en el
ambito municipal, particularmente en relacion con las autorizaciones sobre
usos del suelo. Por ello, adn alli donde los municipios han elaborado sus
planes de desarrollo urbano y los mismos estan vigentes se advierte un fuerte
incumplimiento de las normas establecidas en los mismos, en particular en
lo relacionado con el uso del suelo. Esta planeacion normativa ha estable-
cido rigidos usos del suelo, particularmente en las zonas habitacionales y
ante esta situacion las clases populares desarrollan en la vivienda y la calle
actividades econdmicas y sociales que permiten obtener un ingreso, aunque
sea al margen de la legalidad vigente. Por ello urge elaborar nuevos modelos
de ciudades mexicanas y revisar los procesos y las normas contenidas en la
planeacion, que pretenden regir la gestion de las ciudades. Se trata de crear
instrumentos de planeacion urbana técnicamente sélidos y producidos con
la participacion de la ciudadania, requisitos que no rene la mayoria de los
planes de desarrollo urbano vigentes.
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Carmenza Saldias Barreneche
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“La crisis de la ciudad parece ser también
una crisis de imaginacion de la ciudad”
Giandomenico Amendola.

I. Sistemas, vulnerabilidades y sostenibilidad

Una ciudad es en lo fundamental un lugar donde vive gente. Es un sistema dina-
mico, de procesos complejos, no lineales y en permanente transformacion que
nos obliga a desarrollar herramientas conceptuales que contribuyan a explicar
esa realidad de la cual somos parte, y a interactuar arménicamente con ella.

En la ciudad interact(an un conjunto de elementos interconectados entre si,
de tal manera que las condiciones de existencia de las partes y del sistema
como un todo estan determinadas por los vinculos o relaciones entre las mis-
mas y no por sus caracteristicas propias. Los vinculos entre los elementos son
plurales y siempre estan en movimiento y transformandose y la comunicacién
entre las partes no se realiza de manera lineal sino a través de redes comple-
jas y en diferentes direcciones.

Los sistemas y entre ellos las ciudades presentan vulnerabilidades. La vulne-
rabilidad no es otra cosa que la incapacidad del sistema, de la comunidad,
para “absorber, mediante el autoajuste, los efectos de un determinado cam-
bio en su medioambiente; o sea su inflexibilidad o incapacidad para adaptar-
se a ese cambio”. La vulnerabilidad es en si misma un sistema, surge como
consecuencia de la interaccion de una serie de factores y caracteristicas que
convergen y cuyo resultado es la incapacidad para responder ante el riesgo,
con el consecuente desastre.

% Los dos primeros apartes de este documento recogen muchos de los conceptos elaborados
por Wilches-Chaux, Gustavo en “Apuntes sobre participacién y sostenibilidad”, Sequndo Curso
de Capacitacion en Gestion del Desarrollo Regional: Construccién de capacidad institucional
para una visién compartida sobre el futuro de Bogota-Cundinamarca, Mesa de Planificacion
Regional Bogota-Cundinamarca. Enero de 2003.
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De otra parte, la sostenibilidad es la capacidad de un sistema para cumplir el
objetivo colectivo de las interacciones entre sus partes y para transformarse o
evolucionar sin poner en peligro la bases o fundamentos ecolégicos, sociales,
politicos, econémicos, culturales etc. de los cuales depende su permanencia
en el largo plazo. Es un proceso a través del cual se satisfacen las necesidades
del presente, sin comprometer la capacidad de las generaciones futuras para
satisfacer sus propias necesidades.

Asi, uno puede afirmar que un sistema, una ciudad, es sostenible cuando
el resultado del conjunto de interacciones que lo conforman fortalece su
capacidad de autorregulacion en lugar de debilitarla e incluso bloquearla
definitivamente o destruirla. En este marco el desarrollo sostenible no es un
fin en si mismo. No es un concepto estatico ni un punto final de llegada,
sino mas bien un sistema y un proceso complejo y no lineal; una ciudad sera
sostenible si al proyectar las variables, a largo plazo, sigue siendo viable la
vida o incluso se vive mejor.

II. El papel de los gobiernos en la busqueda de la sostenibilidad

El logro de la sostenibilidad requiere, entre otras cosas, la formulacion de po-
liticas publicas “correctas”, deliberadas, que permitan, frente a las diversas
vulnerabilidades, disefiar esquemas de sostenibilidad.

Desde la perspectiva de los gobiernos locales ente las miltiples vulnerabili-
dades que enfrentan las sociedades, los territorios y el ejercicio de la planea-
cion, se encuentran aquellas asociadas a los sectores ambiental, econémico,
social, politico, educativo e institucional. Frente a cada una de ellas las
autoridades locales deben asumir su responsabilidad y disefiar mecanismos
que le permitan al sistema general autoajustarse, en el sentido en que ha sido
descrito con anterioridad.

A continuacion aparece una breve descripcion tanto de lo que encarnan cada
una de dichas vulnerabilidades, como de algunas de las acciones que, desde
el ejercicio del poder local, pueden realizarse.

Frente a la vulnerabilidad ecoldgica que se expresa, entre otras cosas, en la
ocupacion y explotacion de los ecosistemas teniendo en cuenta solamente
criterios de beneficio econémico a corto plazo, la existencia de conflictos en
torno al uso del suelo, la dependencia de agroquimicos para la produccion
agropecuaria, la utilizacion de tecnologias de produccién contaminantes y
el poco peso del saneamiento ambiental; los gobiernos deben hacer una
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gestion integrada de los ecosistemas, planificar los usos del suelo, incorpo-
rar el concepto de riesgo en la gestion ambiental y promover la agricultura
organica, la conservacion de los recursos naturales, el desarrollo de procesos
de transformacién con tecnologias limpias, el reciclaje, la incorporacion de
tecnologias para la descontaminacion de aguas, suelos y aire, el saneamiento
ambiental, la generacion limpia de energia y el uso eficiente de la mismay la
comercializacidn sostenible de servicios ambientales, entre otras cosas.

En lo que concierne a la vulnerabilidad econdmica, originada en la dependen-
cia de un ndmero limitado de fuentes de recursos, en el desarrollo econémico
basado en criterios de lucro de corto plazo sin considerar costos ambientales
ni sostenibilidad en el mediano y largo plazo, en la imposibilidad de acceder
a mercados con productos transformados y en la competitividad basada en
subsidios gubernamentales; los gobiernos deben promover la diversificacion
econdmica, la planeacion sostenible y de largo plazo del desarrollo econémi-
co, el acceso a los mercados con productos transformados y la competitividad
basada en calidad total de los bienes y servicios.

Con respecto a la inexistencia de formas reales y efectivas de organizacion
de la sociedad y de lideres representativos y al servicio de intereses comunes,
a la vision autocratica del liderazgo, a la participacion entendida desde una
perspectiva meramente formal, a la intolerancia politica, la negacion de las
diferencias, la resolucion de los conflictos por mano propia, la ausencia de
canales de expresion, la inequidad y el desempleo y la insatisfaccion de las
necesidades basicas, que constituyen la vulnerabilidad social; los gobiernos
deben adelantar acciones orientadas a fortalecer la sociedad civil, promover
formas legitimas y representativas de organizacion y liderazgo, espacios rea-
les y eficaces de participacion y empoderamiento de las comunidades, efica-
cia politica y social de la accion ciudadana, respeto por las minorias, respeto
a las reglas de juego (formales y sociales), libertad de expresion, respon-
sabilidad social, educacion y capacitacion, promover la corresponsabilidad,
disefiar politicas de focalizacion y redimensionar el concepto de trabajo.

En lo que se refiere a la vulnerabilidad politica, que se expresa en el hecho de
que las decisiones que afectan a la comunidad se toman en instancias ajenas
a si misma, en que para la resolucion de los problemas las autoridades deben
en muchos casos acudir a otros niveles de gobierno, en que la comunidad
carece del poder suficiente para convertir sus problemas en prioridades de
los niveles superiores, en la minima capacidad de gestion de las comuni-
dades, en que la comunidad y sus lideres carecen de capacidad propositiva
para identificar estrategias de solucion de sus propios problemas, en la no
existencia de capacidad para reconocer y utilizar los recursos disponibles a
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nivel local para solucionar problemas sin tener que recurrir a otras instancias
y en la dependencia de recursos y decisiones externas; los gobiernos deben
reconocer y hacer reconocer la autonomia de los actores sociales del nivel
local (autoridades, sociedad civil, gremios, 0OSC) para intervenir de manera
efectiva en la toma de las decisiones.

Frente a la vulnerabilidad educativa que se expresa en la falta de existencia
de mecanismos que permitan convertir el conocimiento cientifico y técnico
en herramientas de gestion al servicio de los responsables de la toma de deci-
siones, y de espacios que propicien los “dialogos de saberes” y en el hecho de
que los contenidos que se imparten a través del sistema educativo no contri-
buyen a enriquecer el conocimiento sobre el entorno inmediato ni propician
la sostenibilidad; los gobiernos pueden promover el que el conocimiento
sobre los procesos dinamicos de la comunidad y del medio se incorporen en
los procesos de gestion, la creacion de espacios que propicien el “dialogo de
saberes”, el reconocimiento del entorno como principal fuente de conoci-
miento y la incorporaciéon como objetivo de la educacion la preparacion del
individuo para la interaccion sostenible con su entorno y su comunidad.

Finalmente, frente a la vulnerabilidad institucional que se refleja en la ausen-
cia de gobernabilidad, la rigidez normativa, el centralismo, la falta de trans-
parencia y de informacion pertinente y la preeminencia del interés privado
sobre el pablico; el gobierno puede avanzar en el disefio de mecanismos que
permitan el fortalecimiento institucional, el respeto a las normas, la autono-
mia, la eficiencia, el mejoramiento de las relaciones con los ciudadanos, la
participacion y la vision de largo plazo.

III. Un camino sostenible

Bogota se ha propuesto avanzar con el departamento de Cundinamarca en el
desarrollo de un proyecto orientado a constituir una ciudad- region, bajo el
supuesto de que sélo asi la ciudad sera sostenible en el largo plazo y sobre
el principio de que cada una de las acciones que se adelanten deben ser
sostenibles. En el camino recorrido, incluso antes de que el enfoque regional
perneare las acciones del gobierno distrital, la ciudad disefi6 politicas e im-
plementd planes, programas y proyectos que dan sostenibilidad a los profun-
dos cambios que ha experimentado la ciudad en los Gltimos diez afios. Entre
las acciones promovidas por la administracion quisiera sefialar seis.

En primera instancia esta el Estatuto Organico de Bogota (Decreto Ley 1421
de 1993) que dicta el régimen especial para el Distrito Capital y le da autono-
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mia para la gestion de sus intereses, dentro de los limites de la Constitucion
y la Ley. El Estatuto en principio organiza y fortalece la institucionalidad y
se constituye en un importante avance hacia la sostenibilidad institucional,
pero ademas sienta las bases de la sostenibilidad en otros campos como el
politico y el econémico cuando en su desarrollo recompone el quehacer del
Concejo de la ciudad, profundiza en el alcance de la descentralizacion terri-
torial y avanza en lo que a control y veeduria se refiere. También incide direc-
tamente en lo que hace referencia a la sostenibilidad fiscal y financiera pues
moderniza la administracion tributaria lo que era necesario dada la pérdida
de elasticidad de los ingresos del Distrito y su incapacidad para financiar par-
te importante de la inversion; la modernizacion era igualmente necesaria en
los procesos de presupuestacion, ejecucion y seguimiento del gasto pablico,
en donde la interferencia politica era permanente.

En segundo lugar, hay que hablar del gran esfuerzo que la ciudad ha reali-
zado en aras del fortalecimiento y sostenibilidad de sus finanzas, que se ha
constituido a su vez en garantia de la sostenibilidad de procesos importantes
como aquellos asociados a la movilidad en la ciudad, al desarrollo fisico de
la misma y a la ampliacion de las coberturas en educacién y salud. En resu-
men uno puede afirmar que Bogota D.C. en su transformacion financiera ha
desarrollado estratégicamente aspectos como dar continuidad, fortalecer y
consolidar la Politica Fiscal, incrementar los ingresos tributarios mediante el
afianzamiento de la cultura tributaria de los contribuyentes, racionalizar per-
manentemente el gasto a través de politicas de austeridad, generar ahorro,
administrar responsablemente el endeudamiento, gestionar recursos extraor-
dinarios cuya destinacion exclusiva es para la inversion y tener una vision de
mediano y largo plazo. La sostenibilidad fiscal y financiera le ha permitido
ademas fortalecer la capacidad institucional de dar respuesta a las demandas
de los ciudadanos y ciudadanas lo que ha revertido en la ampliacion de los
vinculos de confianza pablico-privados.

Los esfuerzos en la esfera de la cultura también revisten relevancia. Las ac-
ciones de gobierno en lo que a cultura ciudadana, cultura democratica y res-
peto a la vida se refieren son otro de los cimientos del desarrollo sostenible
de la ciudad. Estos esfuerzos han contribuido con la autorrequlacién o requ-
lacion social por parte de la ciudadania, el fortalecimiento del capital social
de la ciudad, la generacion de sentido de corresponsabilidad, la armonizacion
entre ley, moral y cultura, el respeto voluntario de las reglas del juego y sobre
todo el respeto a la vida. Esto reviste gran importancia si recordamos que
sobre todas las cosas la ciudad es un lugar donde vive gente, con todas las
implicaciones que el verbo vivir entrafa.
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La otra manera con la que el Distrito Capital ha buscado avanzar en el logro
del desarrollo sostenible es a través del redimensionamiento de la funcion de
planeacion. Se ha avanzado en la bisqueda de la integralidad en el sentido
de dejar de entender la planeacion como un asunto meramente fisico, de
desarrollo urbano, y se ha incorporado en ella, o a ella, tanto en la reflexion
como en la accion, lo concerniente al desarrollo econémico y social, en ar-
monia con el medio ambiente tanto urbano como rural.

De otra parte, se ha incorporado el enfoque regional que hace del ejercicio
de la planeacion un proceso sostenible tanto para la ciudad como para el
Departamento de Cundinamarca. Se ha terminado el periodo de la expan-
sion urbana (cuando se opinaba que el crecimiento de la ciudad consistia
en su expansion fisica y en la creacion de nuevas partes segln principios
de racionalidad y especializacion); la ciudad ha tomado el camino del cre-
cimiento a través de la transformacion de lo existente. Al lado de la pla-
neacion urbana el disefio urbano ha tomado significativamente el lugar en
las acciones para la creacion de la ciudad nueva, la ciudad-region global.
La forma que asume la ciudad-region es la de alianzas de centros urbanos,
que comparten proximidad geografica y que toman la decision de trabajar
juntos con el fin de sacar la mayor ventaja de los beneficios de la coope-
racién mutua. La creacion de un nuevo marco de gobernabilidad regional
capaz de hacer sustentable el desarrollo econdmico, estimular un sentido
de identidad regional cooperante y promover caminos de innovacion en la
perspectiva de obtener democracia regional y justicia econémica, consti-
tuyen el gran reto para el futuro dentro de las ciudades region - globales.
Esta nueva vision apunta a menguar una amplia gama de vulnerabilidades
del desarrollo entre las que se encuentran las ambientales, las sociales y las
economicas. El enfoque regional contribuye al logro de la sostenibilidad del
modelo econdmico desde la perspectiva enddégena por cuanto garantiza el
flujo eficiente de suministros basicos y la sequridad alimentaria de la pobla-
cién, y desde la perspectiva exdgena por cuanto permite afianzar ventajas
comparativas y competitivas que le permiten a la ciudad-region encontrar
y fortalecer su lugar en el concierto internacional. Este enfoque, que en mi
concepto resulta estructurante, sera objeto del siguiente apartado de este
documento.

Para terminar, no puedo dejar de mencionar el dltimo de los esfuerzos rea-
lizados por la administracion distrital en bisqueda de la sostenibilidad: el
proyecto de reforma Institucional que present6 ante el Concejo de la ciudad
busca superar las fallas mas protuberantes de la organizacion y funciona-
miento de la estructura actual del Distrito Capital entre las que se destacan
el excesivo nimero de entidades, sin articulacion entre ellas y sin sentido
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sectorial, y la carencia de mecanismos de coordinacidén, supervision y control
que permitan eficacia y eficiencia en la gestion pablica.

IV. “Bogota ciudad-region”

En el periodo comprendido entre 1992 y 2003 Bogota ha contado con una
sucesion de Alcaldes que, dando continuidad a los avances de la administra-
cion que los ha precedido -construyendo sobre lo construido-, como se dijo,
enfocaron sus esfuerzos, de manera general, en la construccion de institucio-
nalidad, ciudadania, ciudad fisica y ambito de la ciudad y ciudad-region.

Producto de los logros destacables de tales esfuerzos Bogota es hoy un im-
portante sujeto politico, econdmico, social y cultural del contexto nacional
y el area metropolitana. Podemos afirmar que cuenta con una ciudadania que
es cada vez mas consciente de su corresponsabilidad en el mejoramiento de
las condiciones de ciudad y de la calidad de vida de sus habitantes y con una
dirigencia que toma conciencia de la importancia de si misma, de la ciudad
como tal y de su capacidad de incidir sobre el desarrollo de la ciudad y por
esta via sobre la construccion de Nacion.

Bogota hoy reconoce su caracter de ciudad primada y sabe que del afianza-
miento de tal condicion depende su posibilidad real de insertarse en la region
para poder trabajar Bogota-region como el espacio que puede obtener mejo-
res niveles de competencia en el marco de una economia global.

Sus 6.6 millones de habitantes representan el 15.3% de la poblacion del pais
y el 5.76% de la comunidad andina. En Colombia, Bogota presenta los mejores
indicadores de calidad de vida y ocupa el sexto lugar en el ranking de ciudades
de América Latina, presentando una mejoria en el Indice de Condiciones de
Vida (1997 -2000). Ademas cuenta con los mayores niveles de calificacion de la
poblacion econémicamente activa, asi como las mas altas tasas de escolaridad
y grados de calificacion, la mas alta tasa de cobertura nacional en seguridad
social, el mayor nivel de participacion de las mujeres en el mercado laboral y
concentra alrededor de 50% del empleo de las siete ciudades mas importantes
del pais, lo que demuestra la dimension y la dinamica de Bogota dentro del mer-
cado laboral nacional. Desde 1994 disminuye de manera continua el indice de
homicidios; en siete afios la tasa de homicidios comunes disminuy6 en 62%.

La ciudad cuenta con unas finanzas pablicas sanas. Los ingresos registraron
un crecimiento real anual promedio de 11.9% (1991-2002); como porcentaje
del PIB pasaron de 3.1% (1991) a 7.1% (2002). Los gastos pasaron de 3.4% a
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7.3% del PIB dentro de los que se destaca la inversion que aumenté de 35.5%
(1991) a 64.8% (2002) de los mismos; pasando, en términos per capita de
$300.851 a $325.162. Prueba de ello es que las finanzas publicas ocupan el
altimo lugar en la lista de problemas prioritarios de la ciudad *.

La economia de Bogota (2002) representa el 22% de la nacional, el creci-
miento promedio del PIB (2000-2001) fue 2.8%, superior en 0.7 puntos por-
centuales al de la Nacion. Concentra su actividad productiva en los sectores
de servicios -25,0%-; inmobiliarios -17,6%-; industria -16,0%-; intermedia-
cion financiera -10,3%-; comercio -11,1%-; y transporte y comunicaciones
-9.6%-. Durante el 2000 las exportaciones crecieron en un 72%. A partir de
2001 adquirieron crecimientos negativos de 7.2% para el 2001 y de -23.5%
en 2002. Bogota participd con 1.1% (2001) y 0.9% (2002) en el total de ex-
portaciones de la nacion. Para diciembre de 2002, el sector de importaciones
habia crecido un 7.7% respecto al afio 2001, registrandose un aumento en el
valor de las importaciones de US$276 millones. Por tipo de bien, las importa-
ciones estan conformadas por bienes de capital (45.2%), bienes intermedios
(21.9%) y los de consumo (20.4%).

Bogota es una de las ciudades mas atractivas para la Inversion Extranjera
Directa a nivel Latinoamericano. Entre 1995-2000 captd en promedio US$338
per capita (IED) y en los Gltimos afios ha participado con cerca del 50% del
total del pais. Para los empresarios, los sectores mas atractivos son: financie-
ro, transporte y comunicaciones e industria manufacturera®.

A través de su participacion en el comercio internacional, con una tasa de
apertura cercana al 30% con respecto al PIB, la presencia de importantes em-
presas multinacionales, la red de conectividad mas importante en informatica
y telecomunicaciones, la plataforma educativa mas fuerte en la region andina
y la presencia del aeropuerto que mas carga mueve en Latinoamérica, Bogota
se perfila como el nodo principal de la red de comercio interamericano.

Las previsiones sobre la disolucion de la ciudad y sobre la crisis de la civiliza-
cion urbana que se anunciaban hace menos de una década, en su forma cono-
cida, no se han cumplido, por lo menos en el caso de Bogota. En el momento
de su crisis mas intensa, la ciudad parece haber encontrado nuevamente la
antigua capacidad de reinventarse y renacer.

% Fuente: “Bogotd Como Vamos - evaluacion dos afios de la administracion distrital 2001
- 2002", Proyecto Bogota Como Vamos, abril de 2003.

% Fuente: “Bogota: Guia para la Inversion extranjera, 2002”, Coinvertir.

%  Amendola, Giandomenico. “La ciudad postmoderna”, Celeste Ediciones, Madrid, 2000.
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Se ha terminado el periodo de la expansién urbana (cuando se opinaba que
el crecimiento de la ciudad consistia en su expansion fisica y en la creacion
de nuevas partes segln principios de racionalidad y especializacion); la ciu-
dad ha tomado el camino del crecimiento a través de la transformacion de lo
existente. Al lado de la planeacion urbana el disefio urbano ha tomado sig-
nificativamente el lugar en las acciones para la creacion de la ciudad nueva,
la ciudad-region global.”

La forma que asume la ciudad-region es la de alianzas de centros urbanos,
que comparten proximidad geografica y que toman la decision de trabajar
juntos con el fin de sacar la mayor ventaja de los beneficios de la coope-
racion mutua. Las ciudades - region funcionan como nodos especiales de
la economia global y se han convertido en un actor politico diferente; son
el resultado de la tendencia de ciertos tipos de actividades econdmicas a
conglomerarse en clusters especificamente localizados. Productores de las
industrias ganan ventajas competitivas gracias a su presencia compartida en
densas redes de transacciones (relaciones) que se fortalecen en la medida en
que ellos intercambian productos, vinculan trabajadores de la oferta laboral
local y participan en asociaciones de negocios formales e informales. Estas
redes generan una rica atmosfera de intercambio de informacion y coopera-
cion en torno a tecnologias, mercados y disefio de productos.

Las ciudades-region globales funcionan como una plataforma vital de la ven-
taja competitiva y de generacion de crecimiento, y en esa perspectiva cons-
tituyen una categoria robusta para el trabajo conjunto de las instituciones
regionales en el propdsito de sacar el maximo provecho de las oportunidades
de la economia global, en el contexto del “nuevo regionalismo”. Pero con
frecuencia descansan sobre estructuras institucionales de gobernabilidad y
planificacion que son inadecuadas para mantener el crecimiento, el equilibrio
social y ambiental. La creacion de un nuevo marco de gobernabilidad regional
capaz de hacer sustentable el desarrollo econémico, estimular un sentido de
identidad regional cooperante y promover caminos de innovacion en la pers-
pectiva de obtener democracia regional y justicia econémica, constituyen el
gran reto para el futuro dentro de las ciudades-region globales®.

En este contexto, Bogota hoy esta promoviendo espacios para la necesaria
reflexion que debe darse alrededor de la construccion de ciudad-region, con
el fin de mejorar las condiciones de vida actuales y dar sostenibilidad a los

7 0Op.Cit.

% Pineda, Sadl. Documento de Trabajo, “El modelo de Ciudad - Region Global: evaluacién de
una alternativa analitica para la construccion de una estrategia econémica en la regién Bogota
- Cundinamarca”, diciembre 7 de 2001.
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procesos. El logro de tal sostenibilidad requiere, entre otras cosas, la formula-
cion de politicas que permitan dar cuenta, entre otras cosas, del irreversible
crecimiento poblacional; de la necesidad de revertir la tendencia de con-
centracion de la mayoria de la poblacion en la urbe, reorientando los flujos
migratorios hacia nuevos o renovados centros con capacidad de atraccion de
éstos; de garantizar la sequridad alimentaria de la poblacion; de la articula-
cion entre los procesos de planeacion fisica y territorial con aquellos que se
generen en las esferas econdmica y social y de una estrategia de ocupacion
del territorio que contribuya con la desactivacion del conflicto armado en la
region y el pais y disminuya consecuencias como el empobrecimiento de los
territorios y el desplazamiento forzado.

No se trata tanto de definir los limites politico-administrativos del territorio
como de entender los lazos econdmicos, sociales, ambientales y politicos que
articulan el territorio con otras regiones del pais y del mundo y de definiry
potenciar las ventajas competitivas que tales vinculos naturales ofrecen para
el mejoramiento de la calidad de vida de los habitantes. Para el cumplimiento
de tal reto la actual administracion de la ciudad ha promovido la creacion de
mecanismos de concertacion como la Mesa de Planificacion Regional Bogota-
Cundinamarca y el Consejo Regional de Competitividad.

El objetivo general de la Mesa es definir las directrices del ordenamiento
territorial a partir del manejo de los factores que determinan la integracion
de las estructuras fisico, espacial y productiva de la region. De esta forma se
inicia un proceso de integracidn cuya primera etapa se plantea en un hori-
zonte de tres afios durante los cuales se construiran de manera concertada
y simultanea bases sdlidas para el ordenamiento territorial, la planificacion
regional, la ejecucion de proyectos y el marco institucional para gestionar
estos acuerdos.

El foco conceptual de la Mesa de Planificacion Regional es el ordenamiento
territorial a partir de la productividad, la competitividad y su relacion con
el entorno territorial en términos ambientales, sociales e institucionales. La
productividad, entendida como el valor del producto generado por cada uni-
dad de trabajo o de capital, es un tema central para orientar los objetivos de
la Mesa, pues la misma es usualmente reconocida como la principal causa de
la renta nacional por habitante. EL “gran gur(” de la competitividad Michael
Porter sostiene que “el Gnico concepto significativo de la competitividad de
una nacion es la productividad nacional”.

Pero el aumento de la productividad -en términos de Porter- supone la cons-
truccion o adecuacion del “entorno donde las empresas y personas puedan



Bogota Ciudad-Region: Una ruta sostenible

desarrollar o mejorar sus ventajas para competir internacionalmente en seg-
mentos y sectores productores de bienes y servicios que utilizan tecnologias
complejas y recursos humanos altamente calificados capaces de generar y
sostener altas productividades”.

En consistencia con lo anteriormente expuesto, la Mesa considerara el entor-
no desde los puntos de vista ambiental, social e institucional, como variables
determinantes para evaluar el impacto de las decisiones que se tomen para
aumentar la productividad y la competitividad regional. Las estrategias de
ordenamiento territorial cumpliran la doble funcién de, por un lado, buscar la
eficacia y la eficiencia en las actividades productivas de la region, y por otro
buscar la equidad, el mejoramiento general de la calidad de vida, la sostenibi-
lidad ambiental y el desarrollo institucional en el entorno en que se realizan
las actividades productivas®.

Dicha area de estudio se aborda desde la concepcion de que las interrelacio-
nes entre Bogota y Cundinamarca, y entre cada una de estas dos entidades
territoriales y el resto del pais, han dado lugar al surgimiento de maltiples
sistemas dinamicos y complejos entrelazados entre si, y caracterizados por
flujos permanentes de materiales, de energia y de informacion, que incluyen
traspasos financieros y de bienes de capital, intercambios de recursos natu-
rales y de otros bienes y servicios, movimientos de poblacion, e intercambios
de entropia (entendidos estos Gltimos como los intercambios de materiales,
de energia, de informacion -e incluso de poblacion-, que contribuyen a ge-
nerar desorden en los sistemas que los reciben). De alli que también se hable
del Sistema Bogota-Cundinamarca.

El Consejo Regional de Competitividad busca definir una vision de futuro,
concertar decisiones pablico-privadas, adoptar decisiones economicas estra-
tégicas y mejorar el entorno econémico urbano-regional. El Consejo Regional
es una organizacion dedicada a formular y desarrollar la vision economica
regional de largo plazo, a partir de consensos que generen identidad y com-
promiso para que Bogota y Cundinamarca sean una de las primeras regiones
del mundo por su calidad de vida.

Las acciones orientadas a la construccion de ciudad-region son consistentes,
de una parte, con las metas que se propuso la actual administracion de la ciu-
dad, particularmente en el Objetivo de Productividad del Plan de Desarrollo,
a través del cual se propuso “aumentar la generacion sostenible de riqueza y
prosperidad colectiva en la ciudad y la region a través de la accion conjunta

% Tomado del marco conceptual del Proyecto PNUD / Col/01/030.
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entre lo plblico y lo privado”. Y, de otra parte, y mas importante aln, son
consistentes con la responsabilidad que implica el conocer y reconocer la di-
mension de la ciudad y la importancia y el peso que sus decisiones y acciones
econdmicas, politicas y sociales tienen en el contexto nacional; y la necesi-
dad inmediata de ponerla a tono con el concierto de la globalizacion.

Finalmente, el camino recorrido por Bogota la ha hecho cobrar conciencia
respecto a la necesidad de promover, como se ha dicho, la creacion y articu-
lacion de redes al interior del territorio, pero también, de otras que faciliten
sus procesos de globalizacion y la contextualizacion de los procesos que aqui
se viven y desarrollan en un contexto regional mas amplio. En tal sentido, se
empefid en promover la creacion de una Red de Ciudades y Regiones Andinas
para fortalecer las relaciones de colaboracion como instrumento para la pro-
mocion del desarrollo de los paises que conforman la macro region andina,
en el entendido de que la constitucién de la Red es una oportunidad para
asumir el reto de ser parte de la estructura y el desarrollo de los mecanismos
de integracion desde las ciudades y las regiones, reconociendo el valor de
lo que la Comunidad Andina de Naciones logré al posicionar al interior de la
misma el tema de ciudades y regiones.

Celebrando la decision aprobada en el Consejo Presidencial Andino, la Se-
cretaria General de la Comunidad Andina de Naciones propuso que dentro
del marco de la Comision Ampliada de Cancilleres y Ministros de Comercio y
de Industria se generara el mecanismo que permitiera la formalizacion de la
Red Andina de Ciudades y Regiones como un Consejo de Autoridades Locales
y Regionales, que actuara como 6rgano de decision, asesoria directa y for-
mulacion de politica, tomando las medidas que conciernen a la integracion
de las ciudades y regiones en si y frente a los procesos de globalizacion y
de negociaciones internacionales. Permitiendo, asi mismo, la consecucién
de recursos en el marco de los mecanismos financieros y de fomento de la
Comunidad Andina.

Lo ejes tematicos de la Red Andina de Ciudades y Regiones son los siguientes:
promover el intercambio de experiencias tecnoldgicas y de gestion: econo-
mica, territorial, urbanistica y de servicios pablicos; promover el intercambio
de negocios y relaciones comerciales; promover el intercambio académico y
profesional; promover y fortalecer el intercambio cultural; promover la conec-
tividad inter-ciudades.

La Red Andina de Ciudades y Regiones se constituye como una red agil, de
caracter horizontal, fundamentalmente virtual, con caracteristicas organi-
zativas flexibles, que no implique la creacion de unidades administrativas,
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aprovechando y potenciando los mecanismos ya existentes de interaccion,
comunicacion y cooperacion a nivel local, regional, nacional e internacio-
nal.

Esta Red no es s6lo un mecanismo de colaboracion entre alcaldes locales. En
la basqueda de un mecanismo mas permanente y una participacion mas mez-
clada, se propone que la integracién de ciudades no sea sélo entre gobiernos
locales, sino entre los actores locales y regionales de todas las instancias. Es
asi como debe incluir a otros representantes locales como las Camaras de Co-
mercio, Comités Inter-gremiales, Federaciones de Municipios, Departamentos,
Universidades, entre otros.

V. En conclusion

La ciudad-region es un sistema cuya supervivencia depende de que los di-
ferentes elementos que en él se relacionan encuentren, disefien, prevean
y desarrollen mecanismos que le permitan a las partes y al sistema en su
conjunto adaptarse a los cambios producto del desarrollo y asi, por la via de
la superacion de las vulnerabilidades, lograr el desarrollo sostenible que por
tanto no es un fin en si mismo sino un proceso continuo de ajuste.

Los “desastres” (para recurrir al lenguaje que desde la perspectiva ambiental
indica la no superacién de una vulnerabilidad) sociales, politicos y econémi-
cos que facilmente podemos sefialar en la geografia colombiana indican que
como sociedad no hemos aprendido la leccion del desarrollo sostenible.

Los gobiernos, como elementos o agentes de cambio, al interior del sis-
tema-ciudad, deben asumir una responsabilidad directa sobre el desarrollo
sostenible, particularmente teniendo en cuenta que su razén de ser esta
directamente asociada al mejoramiento de las condiciones y de la calidad de
vida de sus ciudadanos y ciudadanas.

Bogota ha avanzado en la reflexion al respecto y en el transcurso de los Glti-
mos afos ha desarrollado una serie de estrategias que han ido disminuyendo
sus vulnerabilidades, aumentando su capacidad de ajuste y llevandola por el
camino del desarrollo sostenible. Entre ellas vale la pena recordar la expedi-
cion del Estatuto Organico de Bogota (1993) y la presentacién del Proyecto
de Reforma Administrativa (2003), la modernizacién de su aparato fiscal fi-
nanciero, la promocion de la cultura ciudadana, democratica y de respeto a la
vida, la planeacion integral y el enfoque regional -en sentido ampliado- que
ha dado a su funcién de planeacion. Sin embargo, ya lo hemos dicho, el de-
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sarrollo sostenible es un proceso y en tal sentido el Distrito Capital adin tiene
todo el camino por andar.

“En medio de la crisis del pais, hay una Bogota que continda respondiendo,
aunque con evidentes limitaciones e imperfecciones, por la mayor concen-
tracion de poblacion y actividades, en las mejores condiciones relativas que
ofrece el pais; sigue generando las oportunidades para quienes no las en-
cuentran o las pierden en su lugar de origen; continta siendo el motor de
las economias locales y regionales; es la oportunidad del pais para la globa-
lizacion y, sin duda, es la que contribuye a las arcas de la nacion de manera
decisiva... son estas fuerzas y su capacidad de ponerlas en movimiento, mas
que las cosas que dan como resultado, las que representan la mayor riqueza
con que cuenta la ciudad”*,

100 Saldias, Carmenza. “La riqueza de la ciudad” en Revista Nidmero, No. 22, junio-agosto de
1999.
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Cecilia Maria Neder Castro
Directora Ejecutiva del Plan Estratégico de Rio de Janeiro

1. Introduccion

Este capitulo estd dedicado a la articulacién de los Planes Regionales y su
mision es potenciar los Objetivos Centrales de las regiones, tratando de iden-
tificar el papel de cada una en la ciudad, ademas de su complementariedad.

El abordaje de las regiones apunt6, en el realzar de las diversidades y el papel
diferenciado que cada una desempefiara en la ciudad, los elementos basicos a
ser impulsados, a partir de las potencialidades originales de cada region, en
la promocion del desarrollo endégeno, concepto fundamental que orientd la
elaboracion de los Planes Regionales. Trabajando con este principio —estimu-
lar en los ciudadanos el sentimiento de orgullo de los lugares en que viven,
basado en la historia, economia, cultura y valores locales- se buscé alcanzar
un futuro mas consistente y duradero, menos susceptible a los aspectos per-
niciosos de las influencias externas.

La identificacion de los temas mas importantes a ser impulsados en cada
region y su correlacion con la ciudad debera guiar la toma de decisiones en
las diversas instancias de gobierno, sociedad civil y en la iniciativa priva-
da, evidenciando los anhelos de la poblacion y orientando, sobre el mismo
concepto, la futura actualizacion del Plan General de la Ciudad, que debera
buscar el equilibrio entre las diferentes condiciones de vida y oportunidades
-hoy desiguales- en las regiones.

2. Método de analisis

La articulacién entre los Planes Regionales fue consolidada en dos cuadros,
construidos con el objetivo de evidenciar: en el cuadro 1, que sigue, la diver-
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sidad de la ciudad y sus potencialidades, y, en el cuadro 2, localizado después
del apartado 4 de este documento, los papeles especificos que se deberan
ejercer en cada region.

CUADRO I. LA DIVERSIDAD DE LA CIUDAD Y SUS POTENCIALIDADES

Este primer cuadro contiene frases emblematicas sobre cada region, elabo-
radas a partir de su historia —durante la fase de diagnéstico- y los Objetivos
Centrales, formulado por las Comisiones Regionales - en la fase Estrategias-
que definen una vision del futuro de la region. La lectura conjunta de ambas
sintesis posibilita una rapida vision e la diversidad de la ciudad y de sus
potencialidades.

Para una mejor visualizacion, se atribuye un color diferenciado a cada tema
encontrado en los Objetivos Centrales. Para el tema “descanso”, por ejemplo,
se atribuy6 al color correspondiente a la actividad relacionada con ella, en
cada caso. Posteriormente, se buscé identificar en cada region los items re-
lacionados seguidamente:

1. Los temas abordados en los Objetivos Centrales, diferenciados por colo-
res.

2. Los focos principales de cada Objetivo Central, enmarcados por lineas.
Ejemplo: texto.

3. El diferencial de la region con relacion a las demas, subrayados en los
Objetivos Centrales. Ejemplo: ndcleo de preservacion.

CUADRO I. LA DIVERSIDAD DE LA CIUDAD Y SUS POTENCIALIDADES

CONTENIDO:  a) Frases emblematicas

b) Objetivos Centrales  Texto Foco principal del  Texto Especifico en la Ciudad
Objetivo Central

TEMAS: . Turismo . Historico/cultural Comercio/servicio . Produccion Deporte Amb. Residencial
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10.

11.

12.

BANGU
a)  Una fabrica de tejidos transforma el paisaje rural
b)  Ser rescatando sus tradiciones histérico-

culturales y desarrollando su potencial industrial.

BARRA DA TIJUCA

a) Lafrontera de la expansién de la Ciudad

b) Ser un centro de negécios focalizado y y un
modelo de preservacién ambiental.

CAMPO GRANDE

a)  Donde lo rural y lo urbano conviven

b)  Ser , con enfoque en las vocaciones
gastronémica, botdnica, pesquera y agricola, consolidando las diferentes
expresiones historico-culturales de la Region.

CENTRO

a)  El palco de la historia del Pais.

b)  Ser el centro de referencia histérico-cultural del Pais, consolidando las
vocaciones del centro de negocios, centro de desarrollo tecnoldgico y principal
centro de telecomunicaciones da América Latina.

GRANDE MEIER
a)  La capital del suburbio carioca.
b)  Volver a ser la “Capital de los Suburbios Cariocas”, como
, como relevo a la cultura

ISLA DEL GOBERNADOR
a) Lapuerta de entrada a la ciudad

b)  Ser , preservando la
e incrementando las , culturales y
artisticas.
IRAJA
a)  Lacuna de los suburbios cariocas
b)  Ser y un
, garantizando
JACAREPAGUA
a)  El camino de los desbravadores
b)  Serel , teniendo como
centro el desarrollo econémico, y la industria de alta tecnologia,

garantizando la tradicion historico-geografica.

LEOPOLDINA

a) Puertos, vias ferroviarias y carreteras: caminos para la expansion

b)  Ser una region de y
desarrollandose a partir de industrias de base tecnolégica no contaminantes.

TIJUCA / VILA ISABEL
a)  Donde el mayor vergel urbano del mundo rodea la Ciudad

b) Ser un gran centro de ocio cultural, , de desarrollo econémico
centrado en el , garantizando la

ZONA NORTE

a)  Laregion que nace sobre las vias ferroviarias

b)  Ser y centro industrial no contaminante, preservando

e incrementando sus tradiciones historico-culturales y

ZONA SUR
a) Laimagen del carioca
b)  Ser , de la cultura e del ocio,

reforzando la imagen de la manera de ser carioca.
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3. Analisis por tema

La articulacion de los 12 Planes Regionales posibilitd una vision de relacion
entre los Planes y la relevancia de los temas en relacion a la Ciudad. Son:
Ecoturismo, Turismo, Cultura Historia, Produccion e Industria, Comercio y
Servicios, Ambiente Residencial y Deporte.

Cabe observar que los Juegos Pan-Americanos Rio 2007 y Juegos Olimpicos
de 2012 fueron incluidos posteriormente, pues la eleccion de Rio de Janeiro
como Sede del PAN 2007 y el acceso de la candidatura de la Ciudad para ser
sede de la Olimpiada en el 2012 sélo ocurrieron después de la homologa-
cion de los Planes Regionales. El analisis de cada region, considerando las
posibilidades de desarrollo -local y municipal- proporcionados por estos dos
grandes eventos, se considera fundamental.

En el cuadro II, Campo Grande despunta la region de mayor peso en este
tema -principal potencialidad para su desarrollo- seguido por la Region Ban-

gu.

Como son contiguas y delimitan la gran region de la zona oeste, fueron
consideradas complementarias. Las Regiones Campo Grande y Bangu tienen
como caracteristica la existencia de inmensas reservas ambientales ain poco
exploradas, como los macizos de Piedra Blanca y de Mendanha, ademas de
antiguas areas rurales no urbanizadas. Esa diferencia se percibe como un
fuerte factor de estimulo al desarrollo endogeno de las regiones, visto que el
crecimiento industrial, otra expresion vocacional de la Zona Oeste, depende
mas de politicas nacionales que de acuerdos municipales.

Asi, este territorio surge con gran posibilidad de convertirse en una refe-
rencia carioca en el desarrollo de acciones volcadas con el ecoturismo, el
mas reciente segmento de la industria mundial del turismo. Los juegos Pan
—-Americanos Rio 2007 aconteceran en un momento bastante propicio para
dar visibilidad a esas actividades.

La Tijuca es el principal acceso de turistas de Brasil y del exterior al mayor
parque urbano del mundo Parque de Tijuca. Es fundamental que estas caracte-
ristica sea considerada en la consecucion del plano de desarrollo del area, de
forma que posibilite el entrelazamiento de la oferta del comercio y servicios
con la exploracion del ecoturismo en el parque, ademas de las actuales acti-
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vidades de descanso o recreo. Es también en esta Region donde se localiza
el Complejo de Maracana, donde se realizaran las ceremonias de apertura y
clausura de Rio 2007, ademas de diversas competiciones deportivas.

Jacarepagua es la region que mas impactos recibiran con las actividades de
los juegos Pan- Americanos Rio 2007, con la construccion de la Villa Olimpica
al sur de su territorio, en los limites con la Barra de Tiuca. Localizada entre
areas de preservacion ambiental (Macizos de Piedra Blanca y de Tijuca) la
Regidn es la puerta principal de acceso al Parque de Piedra Blanca, caracteris-
ticas que indica las posibilidades de desarrollo a partir de actividades ligadas
al ecoturismo.

La Region de Barra de Tijuca, aunque no priorizada, surge como el territorio
dedicado al establecimiento de un modelo de preservacién ambiental para
la Ciudad, posibilitando la relacion de esta tematica con el ecoturismo. La
especialidad de Barra de Tijuca es el bellisimo escenario natural, principal
atraccion para su ocupacion reciente. Es de interés de todos que este area
se desarrolle sin perder las cualidades ambientales, visto que esta es una
variable importantisima para la valorizacion de la Region. Considerando los
acontecimientos de los juegos Pan ~Americanos Rio 2007, con la prevision de
grandes concentraciones de competiciones en diversas modalidades deporti-
vas en la Barra, la Region presenta excelentes posibilidades de desarrollo so-
cial y econémico con el futuro legado del evento, la preservacion ambiental.
En consecuencia, se incrementaron las posibilidades de eleccion de la Ciudad
como sede de los Juegos Olimpicos de 2012.

La Regidon Zona Sur emerge como el principal itinerario turistico, donde se
localizan los principales puntos turisticos y donde se concentran los hoteles
del padrén internacional, con los principales equipamientos de cultura y ocio.
Representa la “imagen-exportacion” vinculada a la imagen nacional y extran-
jera, de las bellezas del Pais y del hecho de ser carioca, constituyéndose adn
en uno de los mejores paradigmas en el imaginario de los turistas de todas
las partes del mundo. La Region hospedara diversos eventos deportivos- prin-
cipalmente competiciones acuaticas- durante Rio 2007, lo que representara
una excelente oportunidad para el desarrollo de su sector turistico.

La Region Centro destaca en la modalidad de “turismo cultural”, debido a
su conjunto arquitectonico representativo de las diversas fases historicas del
Pais, una potencialidad que debe ser debidamente aprovechada.
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La Region Barra de Tijuca surge como escenario del turismo debido a la gran
belleza escénica y al vertiginoso crecimiento urbano en las Gltimas décadas.
La actividad turistica -anteriormente localizada casi exclusivamente en la
Zona Sur- comienza a expandirse notoriamente a la parte oeste, con incre-
mento en la oferta de grandes hoteles, apartamentos y similares.

La Regidn Isla del Gobernador -sede del Aeropuerto Internacional Tom Jo-
bim- es la base de llegada del turista a la Ciudad, en la vision de sus habi-
tantes, debe ser utilizada esa capacidad instalada para atraer la actividad
turistica a la Region. Mas, a pesar de la calidad residencial y del bello paisaje
debido a su especificidad geografica —una isla situada en el interior de la Ba-
hia de Gunanabara, con diversas playas con aguas tranquilas y propicias para
los deportes nauticos y el ocio- la Region sufre con la polucion de las aguas
de la bahia, factor que disminuye su potencial éxito en la actividad turistica.
La realizacion de los juegos Pan-Americanos 2007 y la posible eleccion de la
Ciudad para los Juegos Olimpicos en el 2012 aumentaran las posibilidades
relacionadas con esta actividad, visto que el tema ambiental es una de las
exigencias del Comité Olimpico Internacional.

Tema abordado en casi todas las regiones, apunta a la relacion especifica de
su poblacién con su lugar dentro de la Ciudad y la importancia de la cultura
y la historia en el desarrollo endégeno.

La Region Centro despunta en el tema por guardar gran parte de la memoria
de la antigua capital del Pais - sus espacios contienen importantes elementos
arquitectonicos que transmiten parte de la historia del pueblo brasilefio. Es una
Region que presenta el mayor potencial para el desarrollo del turismo cultural,
modalidad que se ha mantenido en constante crecimiento, desde la recalifica-
cion de los centros historicos de ciudades europeas y americanas, a partir de la
mitad de la década de los 70. Esos antiguos centros degradados fueron revita-
lizados y pasaron a atraer nuevos habitantes y nuevas actividades comerciales,
manteniendo la integridad de buena parte de sus lazos historicos. Este también
es un desafio para la Region Centro: recuperar la pujanza econémica y la esfer-
vescencia de su vida social, sin descaracterizar su patrimonio histérico.

La Zona Sur, region privilegiada en términos de localizacion de equipamien-
tos culturales y de ocio muy valorados en la Ciudad, atrae un enorme con-
tingente de personas. Desde los afios 40 del siglo pasado la influencia de las
modas y costumbres de vida tanto en el Municipio como en el resto del Pais:



Articulacion de los Planes Regionales

las playas, la arquitectura, la verticalidad y la alta densidad de la poblacion
permiten el nacimiento de una cultura cosmopolita. Una de las propuestas de
la poblacion referentes al tema enfatiza la creacion del concepto urbanistico
integrado para la Region, una vez que el espacio construido forma parte de
la memoria afectiva del area se cria una identidad especifica del lugar. La
preservacion patrimonial de areas continuas es una de las cuestiones a ser
abordadas por la Region.

Para Campo Grande, el tema se desvela como fundamental para el impulso
del desarrollo. Area historica de ocupacién rural, su poblacién mantiene muy
vivas las actividades desarrolladas por los sectores pesqueros, agricolas vy,
mas recientemente, gastronomico. En la Region, son actividades que de-
mandan, ademas de una estructura de apoyo administrativa y financiera, una
vuelta a la historia cotidiana del lugar: la iniciacion en las actividades junto
a los mas experimentados, un cambio de informaciones en las conversaciones
diarias, etc. A pesar del avance de la urbanizacion, la Region adn mantiene
los vinculos rurales, un cambio cultural que en otras épocas era considerado
como la entrada a la modernizacion, actualmente se vuelve como una posibi-
lidad para el desarrollo end6geno.

En Jacarepagua, se observd una preocupacion con la difusion de la historia
de su ocupacion y de la actuacion de los personajes locales, a partir de acti-
vidades en las escuelas y asociaciones culturales. EL conocimiento de la Re-
gion y de su historia se vuelve importante en el desarrollo de las actividades
conectadas al ecoturismo

La Tijuca, hasta las dos Gltimas décadas, detentaba el mayor ndmero de
equipamientos de cultura y ocio fuera del Centro y de la Zona Sur, y por ese
motivo atraia a un gran flujo de personas. Con el cierre de la mayoria de los
cines y teatros, la Region quedd huérfana de estos atractivos. Una de las
propuestas de la poblacion es justamente el rescate de la ocupacion cultural
de la Regidn a través de la recuperacion y del fortalecimiento de los espacios
restantes (complejo de Maracana y antiguo Zoolégico, por ejemplo), asi como
de la creacion de nuevos: Centro Coreografico de Rio, Espacio Cultural de la
Escuela de Samba Villa Isacel, Espacio Cultural Casaran Garibaldi, entre otros.
Vale acordar que la Region presenta una animada vida nocturna en torno a
bares y restaurantes, muy conectada a la mdsica popular, la Samba. El rescate
de las actividades culturales es fundamental para el desarrollo de la Grande
Tijuca dado su enlace con las actividades comerciales.

Para la poblacion de la Zona Norte, el rescate y la difusion de la historia y
cultura locales se muestran fundamentales para el desarrollo de la Region.
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Ocupada a partir de la construccion de la linea férrea Central de Brasil, el area
sirvio de habitat inicial para la poblacion expulsada del Centro de la ciudad,
en el periodo de las reformas emprendidas por el alcalde Pereira Passos, que
ocasionaron la demolicién de gran nimero de viviendas populares. La partir
de la década de 30, una ocupacion predominantemente industrial, ademas de
la construccion de grandes equipamientos de instituciones militares, enmar-
can el perfil social y cultural de sus habitantes. Ese perfil construy6 la marca
de la Region: manifestaciones culturales populares que mantienen su caracter
historico y de identidad, muy valoradas actualmente por las posibilidades
abiertas al desarrollo social - accién afirmativa de los habitantes afro-des-
cendientes, socializacion de nifios y jovenes, introduccion de nuevos arreglos
productivos, entre otros items. Como ejemplos citan el Jongo de Serrinha y la
Escuela de Samba Imperio Serrano.

En el Grande Méier, la poblacion mantiene el orgullo por la Region y par-
ticipa activamente en las grandes manifestaciones culturales populares, sea
acompafando los grupos de carnaval que salen por las calles de los barrios
hace por lo menos 50 afios, sea compareciendo a las grandes fiestas juninas,
entre otras. Sin embargo, se apunta la necesidad de creacion de nuevas ac-
tividades culturales como forma de promover la integracion ciudadana y la
valorizacion de la identidad de la Region, aunque son atributos reconocidos
como fundamentales al desarrollo endégeno del area, con la participacion de
sus habitantes.

La historia de la Region Bangu esta intimamente conectada a la vida de la
antigua Fabrica de Tejidos Bangu, que promovia, ademas de los empleos vy la
construccion de villas obreras, eventos sociales - como los desfiles de moda
-y al equipo de fathol. A partir del cierre de la fabrica y de la expansion
popular, los habitantes predominantemente jovenes y nifios, pasaron a resen-
tirse de la falta de las actividades de cultura y ocio. En ese sentido, el plan
estratégico de Bangu presenta propuestas que puedan disminuir ese hueco,
tanto en la creacidn y revitalizacion de espacios para el ocio cultural y de-
portivo, como en el rescate y difusion de su historia.

En el caso de la Isla del Gobernador, la preocupacion de la poblacién con
el tema se relaciona con la integracién comunitaria. Por tanto, propone
la ampliacion de la oferta de espacios y equipamientos de uso publico,
principalmente en la Isla de Fundao, ocupada por la Universidad Federal
de Rio de Janeiro. Los habitantes entienden que una mayor relacién entre
la Universidad y la comunidad, veia actividades culturales, posibilitaria
mejorar tanto las actividades académicas en cuanto a la calidad de vida
del area.
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Las Regiones Campo Grande y Bangu, que delimitan la gran region de la
Zona Oeste, tiene su historia conectada al desarrollo industrial en Rio de
Janeiro. Aln hoy son areas privilegiadas en la Ciudad para el establecimiento
de nuevas plantas industriales, debido a la existencia de grandes espacios
vacios, principalmente en Campo Grande, y la proximidad del nuevo Puerto
de Sepetiba. Uno de los problemas originados por el desarrollo industrial son
los residuos lanzados al medio ambiente por los parques industriales. En la
basqueda de soluciones para esos problemas, en la Region Campo Grande
surgen nuevos espacios para actividades industriales en sintonia con el de-
sarrollo ambiental, las “Eco-Zonas” - zonas industriales donde las empresas
interaccionan posibilitando el cambio de residuos por materia-prima, ademas
del reciclaje y del tratamiento compartido de rios. Tal proyecto pretende di-
namizar las zonas industriales de la Region y asi poder considerarlo como un
modelo para la replicacién de buenas practicas.

Ya la Region Jacarepagua tiene su especificidad basada en la existencia de
industrias no contaminantes y de alta tecnologia. Esta capacidad debera ser
potenciada. Bajo la dptica de la actual practica de la economia mundial, el
apoyo plblico y privado a esta actividad surge como una necesidad para el
desarrollo de la Region y de la Ciudad.

Zona Norte y Leopoldina son regiones que también presentan un histérico
notable conectado a la produccién industrial. Sin embargo, varias de sus
antiguas instalaciones se encuentran hoy abandonadas debido a los cambios
coyunturales econémicos y espaciales. Es necesaria una solucion urgente para
la ocupacion de esos espacios vacios, buscando principalmente la implanta-
cién de industrias no contaminantes, solucién apuntada por los habitantes
como fundamental para el futuro de las regiones.

Iraja despunta como la primera regién en el tema, dada su caracteristica de
principal centro de abastecimiento de la Ciudad y debido a la existencia de
mercados de distribucion de alimentos, localizados proximos a las grandes
vias de acceso a los centros productores y de consumo. Esta especificidad
debe ser impulsada a partir del proyecto de creacion de “Plataformas Lo-
gisticas para abastecimiento”, posibilitando el aprovechamiento de la ca-
pacidad instalada en el aumento de la generacion de nuevas oportunidades
de renta.

231



232

Estrategia Regional y Gobernanza Territorial: La gestion de Redes de Ciudades

La Region Zona Norte aparece en una posicion complementaria por la proxi-
midad con Iraja —en ella se sitGa el centro secundario de Madureira- con la
presencia de gran ndmero de empresas de comercio y servicios que atienden
a la poblacion del area norte de la Ciudad.

El apoyo a la revitalizacion del sector de comercio y servicios en las demas
regiones es necesario, principalmente para las empresas instaladas fuera
de esos centros de consumo, a través de la revision de la legislacion del
uso del suelo, de la cualificacién de la mano de obra, de la organizacién
del comercio informal, de la reurbanizaciéon, de la mejoria de la ilumina-
cion plblica y del apoyo a la creacion de cooperativas populares, todas
acciones de caracter mas local. La mejoria de las areas comerciales en los
centros de barrio de esas regiones probablemente influira en la mejoria del
entorno- en las areas residenciales contiguas - con el aumento del ndmero
de personas circulando por los barrios, aumento de la sensacion de sequ-
ridad, de la valorizacion inmobiliaria y de la recuperacion de la calidad
urbanistica.

Ese es exactamente el caso de las regiones Grande Méier y Tijuca/Vila Isa-
bel. Areas tradicionales del comercio callejero, no consiguieron establecerse
en grandes centros cerrados de consumo - los centros comerciales- durante su
crecimiento inmobiliario. El fortalecimiento y la modernizacion de los esta-
blecimientos de comercio y servicios de esas regiones se vuelven fundamental
para el desarrollo local.

Es importante observar que el tema “Comercio y Servicios” es citado en
todas las regiones debido al crecimiento de centros secundarios en el mu-
nicipio del Rio. Hasta la década de 70, el comercio mas elaborado y los
servicios mas sofisticados eran ofrecidos prioritariamente en el centro de la
Ciudad. Actualmente, con el crecimiento y la distribucién de la poblacion
en el territorio carioca, aument6 la oferta de servicios y comercio calificado
en todas las regiones, ya que en algunos lugares ese fendémeno ocurri6 prio-
ritariamente en el interior de centro comercial, inaugurados a partir de la
década de 80, notablemente en la Barra de la Tijuca. Esta region, actual-
mente, concurre con la del Centro en términos de localizacion de empresas.
En la dltima década, con la mejoria de la accesibilidad y de la urbanizacion,
ademas del crecimiento del nimero de habitantes de alta renta y de plazas
para aparcamiento, la Barra pasd a atraer grandes empresas como Xerox,
Amil , Unimed, Esso, entre otras anteriormente instaladas en el centro de
la Ciudad.
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Las Regiones Leopoldina, Iraja, Zona Norte e Isla privilegian el foco en sus
areas residenciales y en el mantenimiento de las “relaciones de vecindad”,
tan caras a sus habitantes. Son areas aidn poco verticales, con gran nimero
de casas, siendo que en la Isla del Gobernador este factor se impone en fun-
cion de la existencia local del Aeropuerto Internacional TomJobim. En estas
regiones, se resaltd la preocupacion con la calidad urbanistica - pasillos de
circulacion, iluminacién y espacios pablicos - y la ocupacion irregular. Tam-
bién fue propuesta la recalificacion de los espacios de vivienda popular - los
conjuntos habitacionales - entre otros.

En la Regidon Tijuca/Vila Isabel, que contiene un espacio residencial va-
lorado y de excelente calidad, es esencial el mantenimiento de la calidad
y del patron de los servicios urbanos del area - modo de mantener su
atractivo como centro de comercio y servicios-. Por tanto, los habitantes
proponen la solucién de los problemas relacionados a la seguridad y al
transporte.

En el caso de la Region Centro, aunque no priorizada, esta es una tematica
fundamental para su renovacion - la atraccion de nuevos habitantes y de nue-
vas actividades para los numerosos inmuebles vacios - la forma de optimizar
el uso de la infraestructura instalada y revitalizar y mantener la vida social
ademas del horario comercial en los finales de semana.

Una necesidad apuntada en diversas regiones es la promocion de la inte-
gracion fisica de la poblacion y de la movilidad interna en las areas - varios
barrios son cortados por lineas férreas y/o vias terrestres, como la Avenida
Brasil, que dividen su territorio e impiden o limitan la circulacién de la
poblacion. Estos elementos acaban por constituirse en barreras urbanas, ge-
nerando un efecto negativo inesperado para su principal finalidad, que es la
propia promocion de la movilidad. Las regiones Grande Méier, Iraja y Leopol-
dina han enfatizado esta cuestion.

Todas las regiones, con excepcion del Centro, presentaron propuestas rela-
tivas al deporte, aunque el tema es entendido por los habitantes como un
factor importante de socializacién y un medio para mejoria de la calidad de
vida de los diversos barrios de la Ciudad.
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La Region Iraja es la que destaca por presentar dentro del Objetivo Central el
deseo de promover la formacion de atletas aprovechando los equipamientos
existentes en instituciones del area. Por este motivo se clasifico en primer
lugar, en el ranking de las regiones, dentro del tema.

En la Isla del Gobernador, el tema se encuentra muy conectado con la pre-
servacion de la calidad residencial de la Regidn - recuperacion de espacios
plblicos para la practica deportiva, incluyendo la revitalizacion de las playas
-y lainclusién social de jovenes y nifios habitantes de las areas carentes. Las
propuestas mereceran atencion en la etapa de la impulsion de proyectos.

A partir de la observacion de las lineas Pan-Americano Rio 2007 y Juegos
Olimpicos 2012, en el Cuadro II, queda claro que la ocurrencia del Pan en
2007 beneficiara enormemente las regiones que alberguen eventos deporti-
vos, sea por la construccién de nuevos equipamientos, sea por la moderniza-
cion de los antiguos, notablemente en la Grande Méier, Jacarepagua- en su
area sur, Barra de la Tijuca y Zona Sur.

La Region Grande Méier sufrird gran impacto debido a la construccion del
Estadio Olimpico Jodo Havelange- erguido para la realizacion de algunas
competiciones deportivas del Rio 2007 - que debe promover la valorizacion
inmobiliaria de su entorno, ademas de atraer e impulsar la creacién de nuevas
empresas comerciales. La posibilidad de la realizacion de los Juegos Olimpi-
cos en 2012 refuerza ese analisis. En Campo Grande, el reaparejamiento del
Centro Deportivo Miécimo da Silva para las competiciones de 2007 y el futuro
mantenimiento de un extenso abanico de actividades de deporte y ocio debe-
ra aumentar su funcién social como centro de atraccion.

Sin embargo, estas no seran las (nicas regiones beneficiadas. La conquista
del PAN en 2007 y la posible venida de la Olimpiada, en 2012, son ventanas
de oportunidades econémicas y sociales para toda la Ciudad, que pueden ge-
nerar efectos multiplicadores en diversos sectores, directa o indirectamente,
conectados al tema “deporte”.

4. Analisis concluyente por region

El papel especifico de cada region se relaciona con la redaccion de los Obje-
tivos Centrales, buscandose la especificidad de cada area en el contexto de la
Ciudad. Posteriormente, un analisis técnico definié los puntos de impulsién
a partir de la lectura de los temas, de la futura localizacion de las diversas
competiciones deportivas del Rio 2007 y Olimpiada 2012 y del papel espe-
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cifico de las regiones en la Ciudad. Manteniendo los principios basicos del
desarrollo enddgeno y pretendiendo la consecucion de los Objetivos Centrales
de los Planes Estratégicos Regionales, podemos apuntar los siguientes puntos
de impulsidn para las regiones:

Para la poblacién de Bangu el ecoturismo es la tematica que se presenta
como mas propicia al desarrollo local, dada la existencia de grandes re-
servas ambientales y areas institucionales propicias a un futuro turismo
rural. Es importante recordar que la Region también posee una historica
vuelta al desarrollo industrial y se presenta como complemento a Campo
Grande en las dos tematicas.

La Region Barra de la Tijuca propone la creacion de un modelo de preser-
vacion ambiental para el mantenimiento de la calidad del medio ambien-
te urbano. Segln la poblacion, la posibilidad de crecimiento y desarrollo
econdmico sélo se mantendra con la existencia de ese modelo. Por tanto,
es fundamental la solucién de las cuestiones relativas a los escollos do-
mésticos y al transporte de masas, una vez que el modelo de transporte
individual existente se encuentra proximo al limite de saturacion.

En la Region Campo Grande, lugar de la convivencia entre lo urbano y lo
rural, el principal foco de impulsion reside en el ecoturismo, basado en la
intencion futura de volver a ser el centro de referencia para el ecoturismo
dentro de la ciudad de Rio de Janeiro, un papel que también se extiende
a la region vecina, Bangu. El desarrollo de la actividad industrial conti-
nda la pauta, actualmente se compatibiliza con el concepto decoindus-
trias, apuntadas como fundamentales para el aumento de oportunidades
econdmicas para los habitantes.

En la Region Centro fue escogido como prioritario el tema “cultura”,
siendo la referencia historica y cultural del Pais, que se desdobla en

/]

diversas otras cuestiones, tales como “patrimonio histérico”, “revitaliza-
cion de los espacios piblicos y privados”, “revitalizacion de las antiguas
areas de vivienda”, entre otras. Otro tema a destacar es el Centro de Te-
lecomunicaciones de América Latina que ain podra ser impulsado en una

coyuntura econémica mas adecuada.

Para la realizacion del PAN en 2007, la Region Grande Meier recibira
el nuevo estadio deportivo de la Ciudad - Estadio Jodo Havelange- y un
flujo de plblico, que debera atraer la instalacion de nuevas empresas y
emprendedores inmobiliarios en su entorno. La prioridad de impulsion en
la Region reside en el apoyo al sector de comercio y servicios para depor-
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te, sea para atender los futuros espectadores que frecuentaran el estadio,
o para aprovechar la demanda de nuevos consumidores resultantes de
las actividades de negocios y residenciales, previstas en el desarrollo del
area. Vale destacar el orgullo de los habitantes en lo que se refiere a ser
la Capital del Suburbio Carioca.

La Regidn Isla del Gobernador es la base de llegada del turismo y pro-
pone prioritariamente la descontaminacion de las aguas de la Bahia de la
Guanabara y la creacion de un sistema de transporte de masa eficiente.
Son puntos cruciales para el desarrollo del turismo, tanto en la propia
area - dada la localizacion del aeropuerto internacional - como en el res-
to de la Ciudad.

En la Region de Iraja, el principal punto de impulso reside en la moder-
nizacion de los antiguos centros de abastecimiento, transformandolos
en “plataformas logisticas” de distribucion de cargas. Constituirse en
un centro formador de atletas aparece destacado, por contener una gran
namero de plazas y clubes de donde surgen, histéricamente, un gran na-
mero de atletas, potencial a ser explorado.

En la Region Jacarepaguad, los principales puntos de impulso residen en
el ecoturismo y en su industria de alta tecnologia, aprovechandose de
la ventaja de la capacidad de sus instalaciones. Ser la sede de eventos
nacionales e internacionales aparece destacada, por disponer del mayor
Centro de Convenciones de América Latina, el Rio Centro.

En Leopoldina, las principales propuestas de impulso residen en la im-
plantacion de soluciones para la polucion industrial y en la recupera-
cion del ambiente construido, por guardar grandes areas residenciales
degradadas, pero con recuperacion potencial, debido al disefio del tejido
urbano y a la infraestructura implantada, ademas del orgullo de los habi-
tantes por la Region.

En la Region de Tijulca/Vila Isabel, la revitalizacion del comercio y de
los servicios son cuestiones prioritarias, por tanto, sera necesaria mejorar
los problemas relativos al transporte y a la seguridad. Se destaca el hecho
de que Tijuca sea el acceso a la mayor parque (vergel) urbano del mundo,
potencial que aln debe ser mas explorado.

La Zona Norte se presenta como complemento a Leopoldina en cuanto
a la descontaminacion industrial y a la mejora del ambiente construido,
sin olvidar la importancia que los habitantes dan a los aspectos histo-
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rico-culturales, cuestiones fundamentales para el mantenimiento de las
caracteristicas residenciales del area.

La Zona Sur propone el impulso de los proyectos ligados al turismo, en-
focados para la revitalizacion de los sectores de la cultura y el ocio. Este
potencial podra explorarse mas para ser una Region escaparate de Brasil
y también por representar la “imagen del Carioca”.

CUADRO II. EL PAPEL DE CADA REGION EN LA CIUDAD Y LAS PRIORIDADES
PARA EL IMPULSO

Este cuadro representa una vision transversal de los temas a través de las
regiones, buscando identificar el papel de cada una en la Ciudad y los puntos
mas importantes a ser impulsados.

En la construccion de este cuadro se relacionaron, en el encabezamiento de
las columnas, las regiones y en los titulos de las lineas, los temas con los
colores atribuidos en el CUADRO I.

El cuadro fue desarrollado a partir de los siguientes pasos:

1.

Sefialandose por region, con las iniciales OC (Objetivo Central) y/o EST
(Estrategia), los temas contenidos en el Objetivo Central y/o Estrategia.

Identificandose por region y encuadrando los temas apuntados como ob-
jetivo principal de cada una. Por ejemplo: OC

Identificandose por tema la region principal y las regiones complementarias
identifican en el tema segundo el orden de importancia, sefialandose en los
titulos de las lineas (temas) los nlmeros correspondientes a las regiones.

TEMA Ecoturismo

NN | [3110,8

Identificandose la region mas fuerte en cada tema, coloreando con color
azul. Por ejemplo:[0C]

Sefalandose las modalidades de las competiciones de los Juegos Pan-
Americanos Rio 2007 que ocurriran en cada region, con el nGmero cor-
respondiente en la lista “Locales de las instalaciones deportivas en los
Juegos Pan-Americanos Rio 2007".
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6. Sefialandose las modalidades de las competiciones de los Juegos Olimpi-
cos de 2012 que podrian darse en cada region, con el nimero correspon-
diente en la lista “Locales de las instalaciones deportivas en los Juegos
Olimpicos 2012.”

7. Identificindose -cuando haya- el papel especifico de la Region en el
contexto de la Ciudad y sefialandolo en la linea dedicada.

8. Identificandose los principales puntos o temas a ser impulsados en cada

region —por ser la region mas fuerte en el tema o por tener un papel
(nico (especifico) en la Ciudad- sefialandolos en la linea dedicada
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LEGENDA

0C Tema contenido en el Objetivo Central

0C Foco principal de la region

EST Estrategia especifica para el tema

0C Region mas fuerte en el tema

Pan-Americano Rio 2007
Nameros que corresponden a los locales de las instalaciones deportivas en el mapa del documento
del Ayuntamiento (conforme lista abajo).

Juegos Olimpicos 2012
Nameros que corresponden a los locales de las instalaciones deportivas en el mapa del Ayuntamiento
como ciudad postulante (conforme lista abajo).

Locales de las instalaciones deportivas en los juegos Pan-Americanos Rio 2007

1.  Hacienda Club Marapendi - tenis

2. Complejo Deportivo Autédromo - natacién, natacion sincronizada, baloncesto, gimnasia ritmica
deportiva, ciclismo (carretera) y ciclismo (contrarreloj)

3. Morro do Outeiro - ciclismo (mountain bike)

4. Centro de Convenciones RioCentro - boxeo, judo, tenis de mesa, luchas, taekwondo, levantamiento
de peso, badminton y esgrima

5.  Complejo Deportivo de la Ciudad del Rock - beisbol y softbol

6.  Rio Water Planet - canoagem (slalom)

7.  Complejo Deportivo Miécimo da Silva - gimnasia artistica y handbol Centro de Remo Rodrigo de
Freitas — piragiiismo de velocidad y remo

8.  Estadio Moca Bonita - fltbol

9. Complejo Deportivo de Deodoro - tiro deportivo e hipica

10. Complejo Deportivo Jodo Havelange - atletismo y fiitbol

11. Estadio Sdo Januério - fatbol

12. Complejo Deportivo de Maracana - fitbol, atletismo (maraton), voleibol, polo acuatico y saltos
ornamentales

13. Marina de la Gléria - regatas

14. Parque del Flamengo

15. Playa de Copacabana - voley playa y triatlon

16. Sociedad Hipica Brasilefia

17. Centro de Remo del Lagoa Rodrigo de Freitas - canoa de velocidad y remo

18. Vila Pan-Americana

Locales de las instalaciones deportivas en lo Jogos Olimpicos 2012

1.  Complejo de Maracana - apertura y clausura de los juegos, maraton, fitbol y voleibol

2. Colegio Militar —-pentatlon moderno

3. Marina da Gloria - regatas

4. Playa de Copacabana - voley playa y triatlon

5.  Estadio de Remo de Lagoa - Canoa de velocidad y remo

6 Estadio Olimpico Jodo Havelange - atletismo y fiitbol

7. Villa Olimpica

8.  Villa de Midia

9 Centro Deportivo del Autédromo - baloncesto, ciclismo de carretera, ciclismo de pista, gimnasia
ritmica, natacién sincronizada, natacion, polo acuético, salto ornamental

10. Morro do Outeiro - ciclismo (mountain bike)

11. Centro Deportivo de Rio Centro - badminton, boxeo, esgrima, judo, levantamiento de peso, lucha
libre, taekwondo, tenis de mesa

12. Ciudad del Rock - beisebol, softbol, tiro con arco

13. Hacienda Club Marapendi - tenis

14. Centro de Fatbol Zico - fitbol y hokey hierba

15. Rio Water Planet - piragiiismo (slalom)

16. Complejo Deportivo Miécimo da Silva - gimnasia, gimnasia artistica, handbol

17. Villa Militar - hipismo (adiestramiento, conjunto completo, salto) y tiro (fossa, pistola, rifle)
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5. Recomendaciones

La elaboracion de los Planes Estratégicos Regionales fue un proceso de
aprendizaje y aprovechamiento del conocimiento sobre la ciudad, ademas
de una constatacion de que la diversidad constituye su mayor riqueza. Cada
region adoptada en este trabajo corresponde, aproximadamente, a una ciudad
de tamaiio medio, con una poblacion en torno a 490.000 habitantes. De ahi
la denominacién “las ciudades de la Ciudad.”

Esta diversidad es el resultado de la propia historia de Brasil: el Rio perma-
nece como referencia historica, reflejando un poco de todo y de todos lo que
habitan en la ciudad, constituyendo la mas expresiva “caja de resonancia” de
la nacién. Los acontecimientos que tienen lugar en esta ciudad tienen gran
repercusion en todo Brasil y en el exterior.

Los Planes Estratégicos Regionales constituyen una valiosa fuente de per-
cepcion y de informacion sobre la ciudad, expresando lo que es nuestra socie-
dad y lo que aguarda o espera para su futuro. Los conocimientos adquiridos
y organizados durante la elaboracion de los Planes nos acreditan para sugerir
algunas recomendaciones para diversos sectores de la sociedad, en busca de
la mejora general de calidad de vida en nuestra ciudad:

Diversas instancias gobierno

Las propuestas pueden ser organizadas por temas, no Banco de datos del
Plan Estratégico, identificandose con la actuacion de los 6rganos, en las
diversas instancias de gobierno. Sugerimos que los Planos Regionales y
sus propuestas sean consultados por esos 6rganos, como orientadores de
politicas pablicas futuras.

Sociedad

Establecidos los Objetivos Centrales de cada region, sugerimos que los
ciudadanos y las instancias representativas de la sociedad actlen en el
sentido de direccionar e impulsar sus propuestas, reforzando el triple
impulso definido en la Etapa de Proyectos - descrito en la Parte II del
capitulo Conceptos y Método.

Empresas

El Plan Estratégico es una fuente importante para la identificacion de
mercados, asi como una base de orientacion para oportunidades de nego-
cios futuros. Dentro de una vision estratégica, las empresas pueden utili-
zar los Planos Estratégicos Regionales para dirigir sus inversiones futuras
-a partir de los objetivos centrales y de las estrategias- resaltandose la
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necesidad de implicacion la iniciativa privada, a partir de asociaciones,
en las acciones sobre la Ciudad, como camino factible para la obtencion
de inversiones imprescindibles.

Presupuesto Participativo - OP

Las propuestas del Plan Estratégico fueron concebidas en un proceso
consensuado y dentro de una vision estratégica para el futuro de las re-
giones. Entendemos que las propuestas a priorizar en el OP deben elegirse
del elenco de propuestas de los Planes Estratégicos Regionales, hasta que
se agoten. Durante las reuniones de preparacion del OP de 2003 y 2004,
notamos algunos aspectos que merecen consideracion:

Los habitantes tienen dificultad en pertenecer a una UEP (Uni-
dad Espacial de Planificacion. No se identifican con la UEP y si
con el barrio;

La ley define dos representantes por UEP. Algunas estan com-
puestas por apenas un barrio, otras por varios barrios. En con-
secuencia, algunos barrios se encuentran sin representacion,
lo que ocasiona desentendimientos;

55 UEPs, de los cuales salen 110 representantes. Existen 159
barrios.

Recomendamos que la ley de OP se reformule para disponer de un repre-
sentante por barrio, posibilitando la mayor identidad y participacion de
la poblacion en el proceso de elaboracion del presupuesto participativo.

Revision de la delimitacion espacial de las regiones

La elaboracion de los Planes Regionales permiti6 observar de cerca la
division territorial existente y su reflejo en las actividades, acciones de
planificacién y tratamiento de problemas puntuales. Fueron detectados
numerosas trabas causadas por aspectos relevantes, tales como: barreras
fisicas existentes bajo diversas formas, nuevas conformaciones urbanas
y distorsiones causadas por cambios en la utilizacion de suelo, ademas
de cuestiones historicas que refuerzan el sentimiento de pertenencia al
lugar como aspecto fundamental. La actual division administrativa -no
unificada en los diversos 6rganos municipales- es otro aspecto a ser con-
siderado.

Los ajustes son necesarios, tanto en la division administrativa —con nue-
vos agrupamientos de barrios- como en la delimitacion de algunos bar-
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rios, segln su evolucion y de acuerdo con el sentimiento de identidad de
sus habitantes.

Sugerimos una revisidn en la delimitacion espacial de las regiones y de
algunos de sus barrios que sea adoptada de manera ecuanime, tanto para
la vision territorial descentralizada de gobierno (subprefeituras), como
para la vision sectorial de las secretarias.

Una nueva estructura de Governance

El proceso de elaboracion de los Planes Estratégicos condujo a las reflex-
iones sobre la forma de tratar el territorio, en una nueva estructura de
gestion. Percibimos la importancia de considerar, concomitantemente,
el hombre, sus expectativas, sus actividades y el lugar donde viven, en
las acciones de planificacion y ejecucion de politicas pablicas. La expe-
riencia demostroé que los métodos se deben orientar en el sentido de la
ciudadania, de solidaridad y de identidad del hombre con “su lugar”.

Asi mismo, sugerimos una nueva Estructura de Governance, con una di-
vision territorial Gnica como posible forma de reconstruir la urbanidad:

La Planificacion: por el Gobierno + Sociedad, ya sea focalizada
en lo local o en la lectura de la Ciudad como un todo.

La Ejecucion: por los 6rganos sectoriales de gobierno + organi-
zaciones sectoriales.

La Direccion Politica: por el Alcalde, entendido aqui como el
lider de la Nueva Gobernanza Urbana, o sea, de la relacion
hombre, actividad, espacio.

Para el Plan Estratégico
La elaboracion de los Planos Estratégicos Regionales suscité la necesidad de
la actualizacion del Plan Estratégico General de la Ciudad, considerando:

Es importante acordar que la Ciudad no es una mera suma de
sus regiones; en este caso, el Plan Estratégico General de la
Ciudad debe reflejar el conjunto de las regiones dentro de una
vision totalizadora para el Municipio, asi como su insercion en
otros contextos -regional y mundial;

Los diversos cambios de coyuntura ocurridos desde la publica-
cion del Plan General de la Ciudad, en 1996, como por ejemplo,
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la eleccion de Rio para ser sede de los Juegos Pan-Americanos
en 2007 -ademas de reforzar la posibilidad de la Ciudad para
ser escogida para organizar los Juegos Olimpicos 2012. El Plan
General de la Ciudad debera, en el futuro, incluir estas y otras
nuevas realidades;

La elaboracion de los Planes Estratégicos Regionales con es-
pecial atencion en el potencial desarrollo endégeno, concepto
que debera matizar la actualizacion del Plan General.

Recomendamos la implantacion del Sistema de Seguimiento (monitor-
izacion) continuo de los Planes Regionales, en respuesta a la expectativa
de la sociedad en cuanto a la marcha de sus propuestas. Para realzar la
identidad de los habitantes con el medio local, sugerimos que esa fase
sea enriquecida con la prospeccion de la historia de los barrios.

6. Propuesta de agenda de trabajo

Contemplando las recomendaciones anteriormente indicadas, los trabajos su-
geridos deberan ser elaborados en la siguiente secuencia:

1.

Revision de la delimitacion espacial de las regiones y consecuente re-
vision de algunos planes regionales.

Descentralizacion de las acciones de planificacion y ejecucion, utilizan-
dose la nueva conformacion territorial.

Revision del reglamento y de la Ley de OP de forma a contemplar la elec-
cion de representantes por barrios y no por UEPs.

Implantacion del sistema de monitoreo.

Elevacion y divulgacion de la historia de los barrios de la ciudad, parale-
lamente a las reuniones de impulsion.

Revision del Plan General de la Ciudad bajo la o6ptica del desarrollo
endogeno.

Intensificacion de las acciones de impulso con participacion pablico-
privada.

Bisqueda de medios para la viabilidad de las propuestas oriundas de la
sociedad -insertadas en el contexto del Objetivo Central de cada region-
tanto a través de acciones del gobierno como a través de asociaciones.
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La Diputacion de Barcelona:

de la asistencia municipal al trabajo en red

Juan Echaniz Sans
Jefe del Gabinete de Presidencia de la Diputacion de Barcelona

Lo que yo les voy a explicar es una experiencia de transformacion de una ad-
ministracion local de segundo grado y supramunicipal que es la Diputacién de
Barcelona. Es una transformacién que en su tramo final se nutre de las teorias
de las redes, aplicadas a la gestion pablica. Podemos decir, también, que es
un ejemplo modesto de “nueva gobernabilidad”, de una administracién que
trabaja en el ambito de las administraciones locales.

Entorno teodrico general en el que se enmarca la experiencia

Los fendmenos asociados a la globalizacion estdn cambiando las dinamicas
territoriales y en consecuencia la manera de plantear el gobierno y la ges-
tion del territorio. Desde hace afios se debate sobre como “modernizar” las
administraciones territoriales, su forma de trabajar, de manera que puedan
afrontar los nuevos retos.

El proceso de la globalizacion dejado exclusivamente en manos de las dina-
micas del mercado tiene consecuencias en nuestras sociedades: segregacion
espacial y social, concentracion de centros de decision y dispersion de la
urbanizacion, etc. Desde el punto de vista territorial se producen fracturas
que hipotecan la cohesidn de nuestras sociedades y territorios.

Particularmente quiero reivindicar dos ambitos de trabajo necesarios para la
reconduccion de los impactos negativos de la llamada globalizacién. La po-
litica territorial y la politica de modernizacion del entramado institucional y
de la administracion territorial.

Simplemente sefialar dos fendmenos que afectan en Europa a estas dos poli-
ticas. Por un lado, una cierta crisis de la administracién “jerarquica” que lo
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es, también, de la centralizacion. Frente a ello la aparicion de las metodo-
logias de la cooperacion y de la descentralizacion. Por otro lado, un aspecto
asociado que es la relativa pérdida de importancia de la “competencia” como
elemento legitimador de la accion de gobierno y de la administracion.

Estos aspectos son mas evidentes en el campo de las administraciones
locales y supralocales en Europa. Ricard Valls ha estudiado en profundi-
dad la situacion de estas administraciones en varios paises de Europa y ha
legado a una serie de conclusiones: pese a tener modelos en origen muy
diferenciados (napoleénico, anglosajon, y nérdico) padecen problemas si-
milares.

En cuanto al entorno: los procesos de globalizacion y la importancia del
equilibrio de las finanzas piblicas hacen que estas administraciones tengan
que afrontar procesos de privatizacion, lo que supone mas presion sobre sus
responsables en el objetivo de obtener “resultados”. Ademas, se esta produ-
ciendo un proceso de federalizacion en Europa acompafiado de la regionali-
zacion de amplias zonas donde no existian administraciones a este nivel. Lo
que supone mas competencia institucional.

A la hora de prestar servicios todas tienen problemas similares (poca flexibi-
lidad en la respuesta, poca eficiencia, poca participacion de la comunidad,
etc.), y estan poniendo en marcha estrategias que tienen muchas similitudes
y que el autor califica de “nuevo modelo administrativo de redes” que permite
hacer frente a las nuevas necesidades y retos. “La interaccion e interdepen-
dencia entre los distintos actores publicos y sociales que caracterizan al modelo
de gestion de redes ofrecen un planteamiento nuevo y son mecanismos adecua-
dos para afrontar la actual situacion....”".

Sobre la sociedad de las redes y su influencia en el territorio, la economia 'y
en la teoria sobre la gestion plblica cabe sefialar el curso: Redes, Territorio
y Gobierno, Universidad Internacional Menendez Pelayo en Barcelona en
colaboracion con la Diputacion de Barcelona, 2 y 3 de Octubre de 2000,
Saskia Sassen, Gerry Stoker, Dematteis, Joan Trullen, Joan Subirats, por
citar algunos de los mas de 25 ponentes, desarrollaron en Otofio del afio

101 Valls, Ricard. Las administraciones locales en Europa y su nuevo rol en la recuperacion del
poder local. Elementos de debate territorial. Octubre de 2000, Diputacion de Barcelona.

12 Valls, Ricard. Administraciones Locales y poder local en Europa en Redes, Territorios y
Gobierno, Marzo de 2002, Diputacion de Barcelona-UIMP.

105 Subirats, Joan (coordinador) y AA.VV. Redes, Territorios y Gobierno, Marzo de 2002, Dipu-
tacion de Barcelona-UIMP.



La Diputacion de Barcelona: de la asistencia municipal al trabajo en red

2000 un seminario donde se relacionaban estos tres conceptos. Joan Ran-
gel, actualmente vicepresidente de la Diputacion, y yo mismo dirigimos
este seminario cuyas ponencias estan publicadas y a mi parecer resulta muy
interesante su lectura por la amplitud del estudio y por la relevancia de los
temas tratados. Desde el punto de vista de nuestra experiencia de transfor-
macion, nos ayudo la reflexion que se produjo en estas jornadas. Nos ayudo
a madurar y a dar mas contenido a nuestra propuesta de desarrollo de la
red. La conclusion, de las muchas posibles, que yo elijo: El desarrollo de
redes locales es una buena estrategia para mejorar los servicios y la
gestion del territorio, asi como para modernizar nuestras administra-
ciones locales.

Estas y otras reflexiones nos han ayudado a formalizar nuestro proyecto. Debo
decir que el debate sobre el futuro y la reforma de las diputaciones provin-
ciales ha sido francamente limitado en la transicion espafiola. No ha habido
un enfoque general desde el punto de vista de las necesidades de la gestion
plblica. Las diputaciones son las grandes olvidadas del desarrollo adminis-
trativo y de la ciencia politica. Desde mi punto de vista esto constituye un
error para los que pensamos en la necesidad de la aplicacion progresiva del
principio de subsidiaridad y si tenemos en cuenta las caracteristicas de la ad-
ministracion local que tiene que llevarla a cabo. El caso de Barcelona quizas
es un ejemplo de la linea en que se puede avanzar.

Por otro lado, quiero decirles que nuestra experiencia tiene que ver y esta
aplicada a la realidad institucional y territorial de la provincia de Barcelona.
No hemos pretendido hacer un modelo de caracter universal.

Entorno territorial e institucional en Cataluna

A.- Realidad territorial: Ciudades y pueblos que articulan y vertebran eco-
noémica, social y territorialmente el pais. “Red de ciudades policéntrica cuyo
centro principal es Barcelona y cuyos subcentros son ciudades especializadas
de tradicion eminentemente industrial (Rafa Boix) "%,

B.- Realidad institucional: Provincia de Barcelona, 7.719 km2, 311 munici-
pios, 11 comarcas, etc.. Catalufia: 32.113 km2, 934 municipios,...... Potencia
del mundo local catalan. Tradicion e historia en ausencia de autogobierno,
importantes acciones de suplencia actualmente. Los ayuntamientos en Ca-

104 Boix, Rafael, Policentrismo y redes de ciudades en la regién metropolitana de Barcelona en
Redes, Territorios y Gobierno, Marzo de 2002, Diputacion de Barcelona-UIMP.
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talufa son unos agentes muy importantes en el campo cultural, social y
econdmico.

La posicion del gobierno auténomo, la Generalitat de Catalufia. La politica
territorial y el disefio de su accion en el territorio ha obviado a las admi-
nistraciones locales existentes. Creacion de los Consejos Comarcales como
nueva administracion territorial supramunicipal e intento de liquidacion de
las Diputaciones.

La Generalitat, como otros gobiernos de las CCAA, se ha tenido que consolidar
en un momento de grandes cambios y de muchas exigencias en el entorno,
heredando en muchas ocasiones una administracion muy clasica y poco efi-
ciente. Para autoafirmarse, ademas, ha hecho poco caso de la realidad insti-
tucional existente.

El proceso del cambio

La Diputacion de Barcelona ha seguido un itinerario de modernizacion. El
equipo que surge de las primeras elecciones locales de 1979 se encuentra
con una administracion que presta los llamados servicios provinciales pero
que ademas es receptor de un amplio conjunto de instituciones y servicios
procedentes de la Generalitat republicana y de la obra de la Mancomunidad
de Prat de la Riba.

Con la restauracion de la Generalitat (a partir de 1980) se produce una primera
oleada de traspasos al gobierno auténomo y se ponen en marcha los primeros
programas de cooperacidn en obras y servicios, asesoramiento y asistencia.
Es la época (1983-1987) del “codo a codo con los ayuntamientos”.

A partir de 1987 con la aprobacion de la leyes de Organizacion Territorial
catalanas se produce un paron en el proceso de resituacion de los llamados
“servicios impropios”, pero la institucion continGa desarrollando un amplio
programa de cooperacion, asesoramiento y asistencia (PCAL) y acciones de
fomento en el campo social, cultural y econémico. Asi mismo, es por esta
época que se exploran, mirando lo que esta pasando en Europa, las nuevas
caracteristicas de los entes intermedios. La “Sociedad Catalana de Geografia”
realiza en Abril de 1989, con el patrocinio de la Diputacion de Barcelona,
unas Jornadas en Barcelona sobre “La regionalizacion del territorio y los
entes intermedios”. En estas jornadas, que dirigio el insigne profesor Lluis Ca-
sassas Simo, se debaten los retos que tienen las administraciones de segundo
grado similares a las diputaciones espaiiolas. Participan diferentes autorida-
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des europeas en el tema y particularmente Giuseppe Dematteis que explora
las paradojas de las divisiones regionales en un mundo de redes'®.

En 1991 se aprueba el llamado “Plan de Objetivos”. Este documento de obje-
tivos institucionales y politicos es la auténtica piedra de toque de la nueva
diputacion.

Se establece la mayoria de objetivos que hoy en dia siguen dando razén de
ser a la Diputacion. La voluntad de ser una administracion que trabaje por
la equidad en la prestacion de servicios piblicos locales. Una administracion
territorial, con especial atencién a los problemas de las personas que en él
habitan, que trabaja por el desarrollo y la creacion de condiciones sociales
y economicas para la mejora de la calidad de vida de todos los habitantes
de la provincia. Una administracion instrumental, sin competencias mate-
riales, pero legitima y necesaria. Una administracion que pretende construir
un sistema local fuerte y eficiente a partir de la aplicacion del principio de
subsidiariedad.

Desde 1991 hasta 1999 hemos desarrollado estos objetivos con acciones con-
cretas recogidas en los planes de mandato (1996-99 y 2000-03). Es a partir
de este Gltimo plan que emerge con fuerza el concepto de “red de munici-
pios”.

Red de Municipios

En esencia, nuestra propuesta quiere asociar el concepto y el futuro de la
Diputacion a la Red de Municipios que existe en la provincia de Barcelona.
Un objetivo plenamente asumido es la creacion de un sistema local fuerte,
cohesionado y eficiente en la provincia, por lo tanto la red pretende incluir,
también, otras entidades locales existentes (consejos comarcales, mancomu-
nidades, etc.). Ahora bien, los municipios son los que tienen la representa-
cion directa y legitima del territorio y sus ciudadanos y por lo tanto son los
“nudos principales de la red”.

La diputacion, red de municipios, mas alla de una administracion, es un es-
pacio de colaboracion entre todos los municipios que permite unir esfuerzos,
intercambiar experiencias y optimizar recursos. Pero no sélo es un concepto
técnico de gestion. Es, también, un concepto politico ya que persigue mejo-

105 AA.VV. Lluis Casassas i Sim6 (Director) La regionalizacién del territorio y los entes inter-
medios, Junio de 1990, Diputacion de Barcelona.
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rar la calidad de nuestra democracia local y promover redes de personas inte-
resadas en este objetivo o en objetivos sectoriales de las politicas pablicas.

Poner el énfasis en la manera de trabajar supone relativizar la discusion sobre
los ambitos territoriales sobre los que trabaja la provincia. Dejamos por un
momento los “mapas”, cargados de valores historicos y de identidades y nos
centramos en las funciones y metodologias de trabajo que nos van a permitir
mejorar los servicios a los ciudadanos.

Se propone trabajar en red para ser mas Gtiles al conjunto del “sistema”,
mejorar la calidad de los servicios locales y hacerlos llegar a todos los mu-
nicipios. De esta manera la Diputacion es el conjunto de municipios que
trabajando juntos tienen mas fuerza y mas capacidad de accién.

e Mejorar la calidad de los servicios y universalizarlos.
e Lared permite implicar mas corresponsablemente a todos los actores.

e Esta implicacion mejora la capacidad de adaptacion a los cambios. La
red permite abordar globalmente algunos servicios locales que el mapa
municipal no permite prestar en condiciones.

e En sociedades muy metropolitanizadas e interconectadas, donde el ciu-
dadano “utiliza” varios municipios cada dia, la red permite dar servicios
homogéneos en el territorio con niveles de prestacion iguales.

Cuando hablamos de Red de Municipios y lo asociamos intimamente al con-
cepto diputacién queremos explicar un nuevo tipo de administracion de se-
gundo grado. Pero también, queremos exponer que se trabaja con nuevas for-
mas de cooperacién. Estas pasan por la creacion de redes locales de servicios.
En nuestro modelo aspiramos que sean éstas las que sirvan de guion para la
asignacion y la canalizacién de recursos al territorio.

El desarrollo de las redes ayuda a hacer permanente el esfuerzo de la dipu-
tacion y a garantizar la estabilidad y la calidad de los servicios relacionados
con la red.

Como hemos dicho, en una primera fase participan en la red basicamente los
ayuntamientos y las entidades locales. Ahora bien es un objetivo intrinseco
al trabajo en red la participacion de otros actores locales. Y por supuesto la
red tiene que estar abierta a otras administraciones.
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La propuesta es viable porque existe un marco programatico claro. EL gobierno
de la institucion sabe qué quiere consequir y la corporacién en su conjunto lo
asume. Igualmente es posible porque existe y ha existido un liderazgo politi-
co sostenido. Existe un entorno local exigente, unos ayuntamientos activos.
Creo que también es importante mencionar que el intento del Gobierno de la
Generalitat de liquidacion en la practica de las Diputaciones ha ayudado ha
repensar criticamente su papel y su modelo.

La red de municipios es posible, también, porque existe un marco juridico
y financiero que lo posibilita. El planteamiento no es incoherente con el
marco legal. La Constitucion Espafiola dice: “La provincia es una entidad
local con personalidad juridica propia determinada por la agrupacién de
municipios........ ” (art. 141.1). Asi lo recoge la Ley de Bases del Régimen
Local. Igualmente asi lo recoge la legislacidn catalana ya que no puede ser
de otro modo. Ahora bien cabe sefialar que el Estatuto de Catalufia opta
por que la Generalitat se organice territorialmente en municipios y co-
marcas tolerando la existencia de las diputaciones mientras no se puedan
suprimir. Por otro lado, los recursos de las diputaciones, si bien no han
crecido a la par de los de los ayuntamientos, tienen un marco financiero
sélido.

La opcion de trabajo en red obliga a desarrollar mecanismos de cooperacion
local mas sofisticados que los clasicos. En concreto me refiero a la accion
concertada y al desarrollo de redes de gestion donde se combinan todo tipo
de acciones, protagonismos y metodologias.

Asi mismo la propuesta es una evolucion “natural” de los diferentes modelos
que hemos ido disefiando desde los ochenta. Es posible porque existen ya
algunas redes locales de servicios lideradas por la Diputacion (bibliotecas,
espacios naturales, museos, la red telematica, etc.) y que estan consolidadas.
Y es posible porque existe en la Diputacién una cierta metodologia, recursos
y especializacion.

La gestion en red

El paradigma de la actuacion de la Diputacion es la creacion de redes in-
termunicipales de gestion de servicios municipales. Estas redes concertadas
entre la diputacion y los ayuntamientos permiten la aplicacion intensiva de
los criterios de eficacia, eficiencia y ahorro en la ejecucion de las politicas
locales, mediante una accién coordinada, cooperativa y flexible. Esto evita
duplicidades y servicios mas homogéneos a los ciudadanos y, en definitiva,
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una mayor cualidad con un menor coste para la administracién a medio y
largo plazo. En este sentido las redes son, también, un instrumento basico
de reequilibrio territorial.

Igualmente, las redes implican siempre economias de escala, permiten sumar
esfuerzos multiplicando los recursos disponibles. Lo hemos llamado “ventaja
cooperativa”.

Ahora bien, como ya hemos comentado la gestion en red no es solamente
una buena técnica para mejorar nuestros servicios locales. Mas alla de este
aspecto importante, creemos que la red tiene un aspecto politico y social.
Actia como elemento cohesionador de politicas y de una manera de trabajar
por nuestro territorio, lo que, al final, redunda en la creacién de cultura y de
identidad.

No hay un modelo general de red, se trata de definirla en funcién de la pro-
blematica que se quiere abordar. Todas son en primera instancia fruto de la
concertacion de la diputacion con los ayuntamientos, pueden abarcar todos
los ayuntamientos o sdlo un grupo de ellos; pueden suponer prestaciones
unidireccionales, bidireccionales o multidireccionales. Pueden tener nudos
desde donde se retroalimentan y desde donde se producen interacciones con
otras redes. Pueden incluir o no la creacion de equipamientos y infraestruc-
turas.

La diputacion puede aportar a las redes recursos y funciones diversas: co-
ordinacion, servicios centrales, capacidad técnica, inversion, personal, tec-
nologia, relacion con otras redes, representacion institucional, evaluacion
comparativa, etc...

Los ayuntamientos, por su lado, aportan prestaciones complementarias en
funcion de cada red de servicios. En las redes que comportan equipamientos
los ayuntamientos, en general, asumen la direccion institucional y la gestion
a todos los efectos.

Las caracteristicas del trabajo en red:
e (Concertacion: la misma creacion de una red es un trabajo de concert-
acion. Son los actores los que deciden el alcance y las caracteristicas de

la red.

e Intercambio: la creacion de la red implica la creacion de vinculos entre
sus miembros y espacios de encuentro.
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® Optimizacion de recursos: humanos, técnicos y materiales. El servicio
lo reciben todos los miembros pero se evitan duplicidades de estructura.
Los recursos que se destinan son considerablemente menores que los que
se necesitarian si cada integrante prestase el servicio individualmente.

e (apacidad de respuesta: mas elevada y rapida. El conocimiento directo
del entorno por parte de los miembros de la red permite adaptar las es-
trategias, asi mismo la mayor capacidad de la red en su conjunto permite
enfrentarse a los nuevos retos con mas garantia de éxito.

¢ Flexibilidad: cada red puede tener objetivos diferentes, un nimero vari-
able de integrantes, diferentes ambitos territoriales...

Epilogo

“Evidentemente, cualquier organizador tiende hacia los organigramas perfec-
tos, bien escalonados y que uno cree que son racionales. Pero las racionalida-
des son histoéricamente relativas. Hoy los ciudadanos estdn formados, educa-
dos; son moviles; su horizonte se ha ensanchado a todo el mundo, aunque sea
sélo a través de la television; han integrado el sentido de la responsabilidad
respecto al medio en que viven.

La razon de hoy es la razén de la abundancia, la razén de las redes. Con un
poco de confianza, es la razén de la autonomia. Una sociedad moderna se ha-
bria de apoyar en toda la gente y en todos los sitios. Imaginemos paises que
no funcionarian principalmente por medio de mallas sino por medio de todos
sus sitios. Paises topicos, y hasta politépicos, que habrian substituido las jerar-
quias por las eurarquias, el orden sagrado por el poder de la invencién...... "

Roger Brunet (Maison de la Geographie de Montpelier) Epilogo
de la conferencia “La base territorial de la administracion y las
solidaridades reales” en las jornadas sobre “La regionalizacién
del territorio y los entes intermedios”.
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Cooperacion Territorial
Red Andaluza de Desarrollo Estratégico
Urbano y Territorial (RADEUT*)

José Luis Bergillos Lopez
Alcalde de Lucena y Presidente de RADEUT

Presentacion

La importancia creciente del nivel local y regional constituye una de las con-
secuencias y una de las paradojas mas importantes de la globalizacion. En
este contexto; la asuncion del liderazgo, el fortalecimiento de la capacidad
de gobierno a estos niveles territoriales, se configura como factor clave de
competitividad, cohesion social y calidad de vida.

Actualmente es ya indiscutible, por ejemplo, la importancia de los gobiernos
locales y de otros niveles territoriales para promover y gestionar la cooperacion
entre diferentes agentes econémicos y sociales en torno a iniciativas de desarro-
llo econdémico. Las experiencias realizadas en este contexto son mdltiples. Pero
todas tienen como comin denominador que el poder plblico asume, explicita-
mente, una funcién de promocion de desarrollo que no esta claramente definida
en las competencias asignadas a los municipios y otras realidades territoriales.

El nivel local aparece, pues, como el ambito en el que deben dirimirse mu-
chos de los retos que plantean las tendencias actuales: la revitalizacién de la
democracia, la consecucion de nuevas cotas de bienestar; la capacidad com-
petitiva y de innovacion -a partir de la vinculacion entre el tejido productivo
y los sistemas formativos -, la sostenibilidad del desarrollo, etc.

Mas alld de los roles tradicionales en el disefio y la produccion de servicios,
las administraciones locales deben actuar como elementos dinamizadores,
asumiendo el liderazgo territorial como parte consustancial a su mision.

106 RADEUT es una red real y virtual de ciudades, provincias, asociaciones, areas metropoli-
tanas consorcios, mancomunidades, etc. que estan iniciando, elaborando y/o ejecutando un
proceso de Planificacion Estratégica o puedan estar pensando en ello.
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Nos encontramos, por tanto, en un momento de cambio de la funcion ur-
bana y de la propia estructura de los territorios que nos llevan a plantear
la cooperacion entre ciudades, la funcion de las provincias y de los marcos
territoriales como instrumentos idéneos para propiciar el intercambio de ex-
periencias y la adquisicion de las habilidades de gestion precisas; y como una
herramienta acertada para “....una conciencia de identidad subregional”, tal
como se sefiala en las bases de la Sequnda Modernizacion de Andalucia.

Y una situacién reconocida en la exposicion de motivos del anteproyecto
de ley general de entidades e instrumentos para la cooperacion territorial
de la Comunidad Auténoma de Andalucia “...En la Comunidad Auténoma de
Andalucia se observan actualmente importantes flujos de informacion, mer-
cancias y personas fruto de su creciente desarrollo econémico, asi como del
fenomeno de la globalizacion, que superan con creces los limites fisicos y
competenciales de los distintos municipios que la componen. La adaptacién
a las nuevas circunstancias requiere, por tanto, un cambio en la escala a la
hora de entender el territorio y su gobierno, asi como el fomento de practicas
de cooperacion entre los distintos agentes publicos y privados que tienen
competencias o intereses en los nuevos ambitos de necesidades y actuacio-
nes supramunicipales”.

En una sociedad red, las ciudades, areas metropolitanas, provincias y otras
realidades territoriales estan determinadas por el conjunto de relaciones que
establecen con sus entornos econdmicos, sociales y culturales; vinculos dife-
rentes para cada esfera de intervencion/demanda que deba satisfacerse. Por
ello, se puede aseverar que gobernar hoy una ciudad, una provincia u otra
realidad territorial significa establecer el gobierno-red con diferentes niveles
de accion territorial para mejorar las capacidades y los efectos de la propia
accién de gobierno.

Desde este reto, la creacion de una Red de ciudades y territorios en Andalucia
es un instrumento idoneo para mejorar la capacidad de gobernabilidad, ade-
mas de proporcionar un espacio de encuentro, de reflexion, de intercambio de
buenas practicas y experiencias, asi como la oportunidad de poder plantear
programas y proyectos de actuacion acordes con una realidad territorial y no
con la estrictamente dibujada por la referencia administrativa.

Hoy, la estrategia de las ciudades y del territorio en la Unién Europea con-
siste menos en crear organismos politico-administrativos y mas en llegar a
acuerdos y establecer consorcios u otras figuras de cooperacion entre los
actores territoriales mas implicados para promover y gestionar proyectos de
interés mutuo.
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Objetivos de la red
Ambito externo:

La red, como tal, puede situar a las ciudades y a los territorios implicados en
mejor situacion en el ambito regional, nacional e internacional.

Fortalecer la participacion activa de las ciudades, areas metropolita-
nas y demas realidades territoriales que estructuran la composicion
regional andaluza en la construccion de un espacio econémico y so-
cial mas cohesionado, sostenible y competitivo.

Tal como esta recogido en las propias Bases y Estrategias para la elabora-
cion del Plan de Ordenacion Territorial de Andalucia, “el territorio, como
factor de desarrollo, es uno de los ejes nucleares del Plan que apuesta
por la extension de los procesos y mecanismos de cooperacion a todos
los ambitos de la actuacion publica”.

La constitucion de la red esta permitiendo la creacién de un espacio de
encuentro -un espacio blanco- para poder propiciar la proximidad, la
colaboracion y la coordinacion entre los diferentes actores con compe-
tencias o con intereses en el territorio.

Enfatizar la “voz” de las pequeiias y medianas ciudades en los ambi-
tos de actuacion piiblica que, no siendo siempre de su competencia,
si que son de interés en la vida municipal y facilitar la participacion
a través de la red de las entidades territoriales integrantes en la misma
en los espacios nacionales donde se deciden politicas vinculadas con el
territorio.

Desarrollar relaciones de intercambio y cooperacion con otras redes
de ciudades, asociaciones, areas metropolitanas y otras realidades
territoriales nacionales e internacionales favoreciendo el estableci-
miento de acuerdos y convenios de colaboracion con entidades regiona-
les, nacionales e internacionales.

Facilitar las relaciones entre las ciudades y demas areas territoriales
de la red con el sector privado de cara a la promocidn de sus realidades
territoriales y sociales, mediante el impulso desde la red de acuerdos o
convenios de colaboracion, patrocinio, fomentando la gestion relacio-
nal.
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Mejorar la gobernabilidad del propio territorio.

1.

Ofreciendo a los responsables pablicos herramientas de direc-
cién, de gestion y guias para la definicion de objetivos, de
marcos de apoyo y apertura de lineas de colaboracion y de
asistencia técnica.

Brindando experiencias, buenas practicas, apoyo técnico,
orientaciones y criterios para, tal como se sefiala en el ante-
proyecto de ley de cooperacidn territorial “propiciar un modelo
territorial acorde con los criterios basicos de desarrollo soste-
nible y de cohesion econdmica, social y territorial”.

Gestionar de forma conjunta programas, proyectos y procesos de pl-
anificacion comunes.

Disponer de informacion amplia y actualizada del territorio para me-

jorar la cohesion interna y la identificacion de retos a los que responder
y oportunidades.

Llevar a buen término los objetivos anteriores ha requerido
contar con una buena base de documentacion e informacion
en constante actualizacion sobre los miembros de la red y las
tendencias y retos a los que las politicas urbanas y territo-
riales tienen que dar respuesta. Para ello, ha sido necesario
el compromiso y la participacion activa en la mejora y siste-
matizacion de la informacién por parte de los miembros de la
misma.

Ofrecer informacion para actuar. Con este concepto lo que se pretende
es que desde la red se pueda ofrecer lo que se conoce como “gestion
inteligente de la informacion”: Informacion de interés y seleccionada
atendiendo a los criterios de la propia red.

La singularidad de este servicio se fundamenta basicamente en
la seleccion de contenidos relevantes y de utilidad atendiendo
a los retos y las oportunidades que se puedan derivar de la
buena gestion de la informacién/conocimiento de los miem-
bros de la red.
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Propuesta de servicios:

Creacion de un sistema de desarrollo e investigacion en sistemas y
herramientas de gestion para mejorar las capacidades de accion de
los poderes piblicos:

Fomentar el conocimiento, el intercambio de informacion, ex-
periencias y buenas practicas de gestion relacional, de gestion
del capital politico o de prestacion de servicios pablicos, por
ejemplo.

Promover el estudio, la profundizacion y el analisis pormenori-
zado de los retos a los que tienen que hacer frente las ciudades
y demas realidades territoriales.

Impulsar la investigacion sobre temas municipales y territoria-
les en relacion con la mejora de la gobernabilidad del territorio
y modernizacion de la administracion adecuandola a las nue-
vas demandas.

Este servicio se estructura en los siguientes elementos:

A.

Constitucion de un foro de encuentro y de debate, en el que
se den cita y participen activamente los directores y/o coordi-
nadores de los planes estratégicos, los responsables de las areas
de cooperacion provinciales, regionales, el Consejo Asesor para
la Cooperacion Territorial en Andalucia y nacionales. Este foro
de encuentro puede, de forma paralela, promover grupos de
debate y de trabajo que puntualmente vayan creandose, aten-
diendo a las propias inquietudes, proyectos o iniciativas que
se puedan derivar de la misma inercia y valor de la red. Los
grupos de trabajo seran puntos de encuentro, facilitadores de
las relaciones estables entre municipios y territorios, tanto rea-
les como virtuales. Los grupos de trabajo podran ser espacios
comunes (abiertos a todos los integrantes de la red) o podran
celebrarse por temas o por ambitos territoriales determinados.

Acciones Difusoras. Difundir, mediante la celebraciéon de Jor-
nadas Técnicas, Seminarios o Conferencias, asi como a través
de las publicaciones y la presencia en la Red, los resultados
de las tareas de debate y reflexion desarrolladas en el seno
de las mismas, resultantes del trabajo entre ciudades y otras
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entidades territoriales miembros, asi como otras experiencias
externas que puedan ser de interés.

Asesoramiento permanente a los miembros de la red.

Creacion de un Sistema de Informacion sobre Propuestas Urbanas

(SIPU).

Para hacer de esta red un instrumento de gestion efectivo para mejorar la
calidad y competitividad del territorio se requeria contar con una buena
base de documentacion e informacién en constante actualizacion. Por
ello, la importancia del disefio y la creacion, desde el primer momento,
de este servicio de apoyo documental y estadistico.

La informacién que, inicialmente, maneja este servicio de apoyo y asis-
tencia sera relativa a:

Ciudades/ Espacios territoriales supramunicipales miem-
bros de la red: Elaboracion de un banco de informacion y de
proyectos de ciudades y territorios.

Los sistemas urbanos y las dindmicas de cooperacion terri-
torial: Documentacion y principales publicaciones de los cen-
tros europeos de investigacion urbana, las direcciones genera-
les de la Union Europea, las ventanas electronicas de las redes
de ciudades, asociaciones, consorcios o mancomunidades y de
las ciudades mas innovadoras y publicaciones especializadas
sobre temas urbanos.

Politicas generales y de gestion piblica: Informacion relati-
va a la formulacion de politicas plblicas/programas y proyec-
tos a llevar a cabo por las ciudades y otras entidades supramu-
nicipales canalizados desde la red; documentacion espafiola,
europea y norteamericana sobre temas que interesan o pueden
ser de interés, los principales centros de investigacion en po-
liticas puablicas, las resoluciones de la Union Europea y del
Parlamento Espaiiol, etc.

Se ofrecera documentacion y se elaboraran informes de analisis
y prospectiva relativos a temas de interés de la red, asi como
se fomentara el estudio, la investigacion y su transmision.
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Facilitar informacion sobre otras redes de ciudades, areas
metropolitanas, mancomunidades, consorcios y demas rea-
lidades territoriales de ambito nacional e internacional, fa-
voreciendo el aprendizaje a partir de las experiencias de otras
redes o sistemas de cooperacion territorial, el intercambio de
experiencias y el propio asociacionismo.

Crear un banco de proyectos en ejecucion o en proceso de es-
tudio que se estén llevando a cabo en otras ciudades o ambitos
territoriales especialmente interesantes por la capacidad que
tienen de generar tecnologia urbana o su aplicabilidad

La creacion del Instrumento

Para materializar el proyecto en una realidad con capacidad de accion se ha
conformado un instrumento juridico que permita ejecutar el proyecto de la
Red a través de la creacién de una Asociacion de Ciudades y Territorios con
la denominacion de Red Andaluza de Desarrollo Estratégico Urbano y Terri-
torial (RADEUT) que naci6 el 21 de abril de 2003 en Jaén constituida por los
siguientes miembros:

Ayuntamiento de Anddjar
Ayuntamiento de Alcala de Guadaira
Ayuntamiento de Antequera
Ayuntamiento de Granada
Ayuntamiento de Malaga
Ayuntamiento de Sevilla
Ayuntamiento de Ecija

Ayuntamiento de Huelva
Ayuntamiento de Jerez de la Frontera
Ayuntamiento de Cordoba

Diputacion Provincial de Malaga
Diputacion Provincial de Jaén
Mancomunidad de Municipios del Bajo Guadalquivir

Sin lugar a dudas, el camino de Andalucia es el camino de la cooperacién
y la coordinacién, y creo que RADEUT puede ser un buen instrumento para
movernos en ese camino.
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Conclusiones de la jornada:

La Gestion de Redes de Ciudades,
instrumento de gobernanza Sevilla,
16 y 17 de Octubre del 2003

Josep Maria Pascual Esteve
Director de Estratégies de Qualitat Urbana

Previo

Esta propuesta de conclusiones es fruto de una primera reflexion y sistema-
tizacion de tesis efectuada por D. José Maria Pascual Esteve, Coordinador del
Comité Técnico de las Jornadas, que posteriormente recogi6 las aportaciones
de las personas que formaban dicho Comité: D. José Luis Alvarez, D. Salvador
Estapé Triay, D. José Maria Gil Suay, D2. Carmenza Saldias Barreneche, D.
Claudio Antonio Sainz David y D. Alfonso Yerga Cobos, Director de las Jorna-
das, que han enriquecido el texto original.

Esta propuesta tiene como finalidad promover la participacion de las personas
que asistan a las Jornadas en la elaboracién definitiva de las conclusiones de
las mismas, dado que el pablico al que se dirigen es del ambito profesional
de la gestion plblica y territorial.

Hemos!” afiadido la priorizacion de las conclusiones que tuvo lugar en la
sesion de debate, identificando con 3, 2 o0 1 asterisco aquéllas que fueron
resaltadas como mas importantes. Asimismo, presentamos, al final del texto,
las nuevas aportaciones sugeridas por el piblico asistente.

Introduccion

En las sociedades contemporaneas y en particular en el ambito latino: ame-
ricano y europeo, que constituye nuestro espacio prioritario de reflexion se

07 E| disefio y el soporte organizativo al proceso de participacion fue realizado por Marta
Tarragona Gorgorid, Maria Garcia Pizarro y Amelia Fernandez Paricio. Esta Gltima ha realizado
ademas la correccion del presente texto.
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esta produciendo una importante transformacion econémica, social e insti-
tucional y de gobierno que cuestiona los paradigmas de gobierno territorial:
regional y urbano, actualmente vigentes y exige una nueva gobernabilidad o
gobernanza y una gestion estratégica de los territorios basada en las redes
de ciudades y municipios®.

Esta transformacion que abarca al conjunto del territorio, a su gestion y su
buen gobierno, es debida fundamentalmente a cinco factores emergentes que
son:

e La economia del conocimiento o economia info-global.
e Una nueva vision y organizacion del territorio regional y urbano.

e La constatacion de nuevos intangibles como elementos clave del desa-
rrollo humano: la capacidad de organizacion y accion de los territorios,
el capital social, la cultura de ciudadania, las relaciones de confianza y
colaboracion, el sentimiento de pertenencia e identidad abierto y plura-
lista...; diferenciados y complementarios, de los mas clasicos: Infraes-
tructuras, servicios, capital humano y recursos para la inversion.

e La emergencia de la gobernanza como paradigma dtil y adecuado a las
nuevas exigencias econdmicas, sociales y politicas en el ejercicio del
gobierno en el territorio.

e La aparicion en la ultima década de un nuevo conjunto de conceptos que
permiten aprehender la nueva realidad y elaborar nuevas perspectivas
para las politicas territoriales. Entre ellos destacan el concepto de red y
la gestion estratégica de las ciudades y territorios.

e El desarrollo de técnicas, instrumentos y tecnologias de planeacion y pla-
nificacion que permiten un mayor y mejor conocimiento y comprension
de las estructuras econdmicas, sociales, politicas, etc., a nivel territorial-
local y regional.

108 En este documento, dada la variedad de situaciones politicas y territoriales en el ambito
latino, entendemos por region, en su sentido mas amplio, un ambito territorial supramuni-
cipal con unas caracteristicas econdmicas sociales y espaciales que lo definen. Por gobierno
regional, y por las mismas razones de complejidad de situaciones, se entiende, en un sentido
muy general, una administracion territorial situada entre la administracion del estado-nacion
y la administracion local. Es decir, un gobierno territorial situado entre la administracién del
estado-nacion y la administracion local.
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Estos factores en su conjunto configuran un panorama politico, social, eco-
noémico e institucional presidido por la interdependencia entre actores, ins-
tituciones y territorios, pero que se basa precisamente en la autonomia y
la identidad de cada unidad relacional. Esta es la “paradoja” del desarrollo
humano contemporaneo.

Las conclusiones se han agrupado en cuatro grandes apartados:

1.

Las que se refieren a los cambios en el desarrollo econdémico, social y te-
rritorial como consecuencia del avance de lo que se denomina economia
del conocimiento.

Las relacionadas con los cambios en la vision y ordenacion y gestion del
territorio regional y urbano.

Las conclusiones para los gobiernos territoriales y regionales en particu-
lar, consecuencia de la emergencia de la gobernanza o nueva gobernabi-
lidad territorial.

Las conclusiones de los apartados anteriores configuran un nuevo enfo-
que a la gestion pablica territorial y en este apartado se recogen aquellas
conclusiones que hacen referencia al desarrollo del nuevo enfoque para
que pueda ser aprovechado por los gobiernos territoriales y en especial
por los estados federales, comunidades auténomas, regiones o departa-
mentos.

Conclusiones

La ciudad como nodo especifico, econémico, social y politico en un
sistema de relaciones territoriales.

El paradigma productivo se ha impuesto en la vision de la gestion y la
ordenacion del territorio.

En la vision “fordista” del territorio como soporte a las economias de esca-
la que remitia a una organizacion funcional, especializada y fragmentada
del espacio urbano, la ciudad no aparecia como una unidad relacional, y de
gobierno, sino como una suma de las partes, con una administracion con
competencias muy limitadas y por tanto su racionalizacién y su compren-
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sion deberia efectuarse en un espacio de gobierno metropolitano regional
o estatal, que ademas velaria por el equilibrio territorial.

La ciudad como nodo revierte a la identificacion de las distintas redes
territoriales en las que se inserta de un modo significativo.

La emergencia de “lo local” en los procesos globales.

En los analisis sobre globalizacion a menudo se comete el error de enten-
der todos los procesos de interdependencia a partir de la mundializacion
de los mercados financieros. Es decir, se sit(a la globalizacion fuera de
los territorios, produciéndose entre ellos una competencia para atraer las
inversiones que recorren el planeta.

En la actualidad, los analisis sobre la globalizacion econdémica, social y
cultural ponen de manifiesto que lo local no es simplemente el espacio en
donde se asientan los flujos globales, sino que es sobre todo el lugar en
donde se producen los flujos econdémicos, sociales y culturales, que interac-
tlan con otros niveles locales a través el planeta y en todo caso el espacio
donde se realiza efectivamente la economia, la politica, la cultura...

La globalizacion es integracion de espacios locales. Pensar localmente
para actuar globalmente es la maxima recomendada para una insercion
adecuada de un territorio en la mayoria de los procesos de mundializa-
cion econdmica, social y cultural, mientras que a nivel de sostenibilidad
de recursos naturales y energéticos la maxima se invierte: Pensar global-
mente y actuar localmente. La conclusion es evidente, la emergencia de
“lo local” es el reverso de la moneda de la mundializacion que tiene en
las infraestructuras y tecnologias de la informacién y comunicacion (TIC)
como principal base infraestructural.

La economia se entiende hoy como un conjunto de lugares entrelaza-
dos: Las ciudades mantienen relaciones econémicas entre si.

La mundializacion se define como la interdependencia entre territorios:
ciudades y areas metropolitanas, cada vez mas alejados a través de flujos
de mercancias, informacion, personas y dinero que se producen en los
espacios locales.

Las relaciones entre ciudades, tanto a nivel regional como suprarregional,
son capaces de generar externalidades positivas en un contexto de globa-
lizacién y economia del conocimiento.



Conclusiones de la jornada: La Gestion de Redes de Ciudades, instrumento de gobernanza...

Ello es debido a que la interconexion de ciudades al interior de un sistema
influyen decisivamente en la difusién de innovaciones y conocimiento;
en el acceso y localizacion en dichas ciudades de todo tipo de recursos;
asi como en la informacion precisa para la implantacion efectiva en las
ciudades de politicas de desarrollo humano.

La principal ventaja competitiva en una economia urbana es la ven-
taja “colaborativa”.

La poco afortunada vision deslocalizada de la globalizacion, antes aludi-
da, conlleva un importante error social y politico y es considerar que las
relaciones entre ciudades son principalmente de competencia.

Es cierto que las ciudades compiten en un momento dado por atraer eventos
internacionales, sedes de empresas o instituciones e inversiones, pero la na-
turaleza del comercio internacional, que evoluciona del cambio de produc-
tos finales al intercambio de articulos intermedios y componentes, favorece
las relaciones de complementariedad entre territorios y la organizacion de
redes de colaboracion. Por otra parte, la principal tarea de una ciudad o area
metropolitana es disponer de un medio de calidad para favorecer el empleo
a través de la competitividad de las empresas localizadas en su seno, la
generacion de nuevas, y la atraccion de inversiones foraneas.

Por otra parte, los factores endogenos y criticos de desarrollo econdmico
en la era del conocimiento son: la capacidad de trabajar en red y el estable-
cimiento de sélidas relaciones de confianza entre el sector privado e insti-
tucional, asi como las relaciones de cooperacién piblicas y privadas'®.

La economia del conocimiento exige complejidad y calidad de las
redes de actores locales.

La innovacion permanente de los procesos de produccion- distribucion
comercializacion -venta y financiacion que conlleva la economia del co-
nocimiento, implica, al contrario que en el esquema “fordista”, que las
empresas se especialicen en lo que les singulariza y aporten mayor valor
agregado, por lo que éstas necesitan de un entorno productivo y, en es-
pecial, de servicios avanzados para poder existir y afrontar los retos de la
competitividad.

109 Con respecto a las relaciones de confianza entre entes publicos, es critico tratar de enten-
der como recomponer las relaciones de confianza entre lo local-regional y la nacion, en tanto
ésta va a quedar algo “maltrecha” cuando lo local-regional se apropie o recupere espacios, o
margen de los espacios, de poder tradicionalmente ocupados por la nacién.
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De la complejidad y la calidad del entorno productivo empresarial e insti-
tucional depende la competitividad de las empresas y los territorios. Las
redes econdmicas y sociales, los “clusters” econémicos y, en general, las
manifestaciones de la capacidad de los actores de establecer unas sélidas
relaciones basadas en los intereses complementarios y en la confianza y
el compromiso de accion, son el factor clave del desarrollo econémico y
social empresarial y territorial.

La proximidad personal, la densidad y complejidad de las relaciones
sociales de calidad son el principal valor de la ciudad.

Al contrario que en las sociedades industriales, el valor de la ciudad y su
capacidad de generacion de empleo, no son las economias de aglome-
racion, la disminucion de costes por la proximidad fisica al mercado de
los diferentes factores productivos y reproductivos, sino que en la ciudad
productora de conocimiento lo fundamental es la densidad, diversidad y
calidad de las relaciones personales.

La estrategia de desarrollo de una ciudad es cada vez mas cualitativa que
cuantitativa, dado, entre otras razones, que lo fundamental en una eco-
nomia urbana es producir nuevos conocimientos a partir de la multiplica-
cion de la informacion e integracion de perspectivas de conocimiento.

La ciudad del conocimiento es una ciudad educadora en la medida que or-
ganiza su espacio piablico y sus actividades y proyectos estructurantes en
funcion de que los ciudadanos aprendan a aprender, aprendan a convivir
y aprendan a ser.

Las ciudades y territorios mejor dotados de capital humano y relacional
son las que mejor absorberan los beneficios de la era info-global.

La ciudad de la globalizacion es, en general, una region de ciudades.

Debe tenerse muy presente que lo que entendemos por ciudad en sen-
tido econémico y social, generalmente no coincide con el municipio, es
decir, con el territorio en el que un ayuntamiento ejerce sus competen-
cias"®. Es muy habitual en las grandes ciudades que éstas se extiendan
en varios municipios, creandose una conurbacién urbana o una area
metropolitana.

110 También nos encontramos casos de términos municipales muy extensos en los que la ciu-
dad comparte el mismo territorio municipal con ndcleos rurales.
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El crecimiento de urbanizacion impulsado por la revolucion industrial
significo que la aglomeracion urbana superara los limites territoriales del
municipio y se extendiera a otros municipios colindantes o simplemente
proximos. EL desarrollo de la urbanizacion polimunicipal ha adquirido
diferentes formas:

La extension de la urbanizacion “en mancha de aceite” a través
de los municipios colindantes, creando un continuo urbano en
el espacio.

La suburbanizacion de las periferias, desconcentrando desde el
municipio central viviendas o industrias en municipios proximos,
pero sin continuidad territorial de la urbanizacion, y estable-
ciéndose entre ellos una relacion de dominacién (subordinacion
entre el municipio central y los periféricos o suburbanizados).

La misma extension e intensificacion del hecho urbano ha traido consigo
la formacion de lo que se ha denominado regiones metropolitanas, carac-
terizadas por su caracter policéntrico, en que, junto al municipio central,
encontramos otros subcentros metropolitanos que tienen a su vez un
ambito de influencia y centralidad en el mismo ambito territorial y que
interactan entre si y con el principal centro organizador del territorio
metropolitano.

Las caracteristicas del desarrollo econémico actual implican la especiali-
zacion flexible de las empresas y la necesidad de un entorno productivo
de calidad que se localiza cada vez mas en un amplio espacio; el funcio-
namiento en red y la formacion de “cadenas productivas” entre empresas,
que en cada vez mas casos se ubican en territorios que sobrepasan las
denominadas regiones metropolitanas. Por otra parte, la necesidad de
I+D+I en el conjunto de los “clusters” y redes de empresas de los secto-
res productivos, implica la necesaria coordinacion y bisqueda de efectos
sinérgicos de las funciones de investigacion / tecnologia / formacion
/ produccion de cada uno de los sectores y, muy especialmente, de los
emergentes y los tradicionales que generan mayor valor afiadido.

En este sentido, el equivalente a la ciudad competitiva'! en la era info-
global es una constelacion organizada de ciudades y municipios. En la
mayoria de ocasiones, pensar localmente para actuar localmente es pen-

111 Se entiende competitiva en el sentido que genera un medio urbano que facilita la genera-
cién de valor afiadido por parte de las empresas y entidades.
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sar regionalmente y, de modo mas preciso, pensar en los sistemas regio-
nales de ciudades.

La region tiene un papel mucho mas relevante en una economia glo-
balizada.

A medida que avanzan los procesos de mundializacion y se unifican progre-
sivamente las politicas macroeconémicas, adquieren mayor relevancia para
el desarrollo econémico y social las politicas econémicas especificas que se
desarrollan a nivel de regiones, departamentos, comunidades auténomas o
estados federados; como son las politicas de formacion, empleo, cultura,
turismo, sanidad, servicios sociales, movilidad y accesibilidad territorial.
Es decir, el conjunto de politicas que proporcionan el capital humano, los
servicios y las infraestructuras para un desarrollo econdomico diferencial.

Por otra parte, la afloracion de la identidad de la ciudadania, que se poten-
cia de manera complementaria a la mundializacion, acontece a nivel del te-
rritorio que denominamos regional. Esta identidad concebida de una forma
pluralista, integradora y abierta a la interaccion con otras identidades, se
considera factor clave para el desarrollo econémico y social, por sus impli-
caciones en la generacion de capital social y de cultura de ciudadania.

Fortalecer y coordinar las redes de ciudades y municipios: Una politica
especifica y fundamental de desarrollo sostenible, para las comunida-
des auténomas, estados federados y gobiernos regionales en general.

Los estados-nacion en general acostumbran a ser demasiado grandes en
extension y en multiplicidad de sistemas de ciudades y regiones para poder
acometer las funciones de identificacion y fortalecimiento de las redes de
ciudades, que es la tarea basica para garantizar la calidad de vida de los
ciudadanos en una economia y una sociedad cada vez mas globalizadas.

Los gobiernos intermedios entre el estado-nacién y los municipios son
los mas adecuados para:

®  Promover la generacion de flujos entre las ciudades de su terri-
torio.

e Identificar las distintas redes en funcion de los temas clave
para el desarrollo humano de la regién y aprovechar al maxi-
mo las sinergias que se derivan de la existencia de unas redes
urbanas. Y en especial las actividades de conocimiento que ge-
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neran riqueza en los sectores que aportan mayor valor afiadido
y empleo y en los sectores emergentes.

Buscar las complementariedades entre las ciudades en funcion
de los flujos existentes y los retos de futuro, asi como favore-
cer el establecimiento de relaciones de cooperacion entre las
ciudades y sus actores.

Hacer proximo y accesible el desarrollo generado por las ciuda-
des centrales o los nodos principales de las redes clave al con-
junto de la poblacion del territorio, de modo que se garantice
la calidad de vida a toda la ciudadania. En especial, superar las
fracturas territoriales y de capacitacion educativa y cultural de
la poblacion.

Impedir la dispersion de la urbanizacién por el territorio y
preservar el patrimonio natural.

Fortalecer la identidad de los lugares y revitalizar el patrimo-
nio historico y cultural.

En conclusion, la descentralizacion del Estado-nacion a las regiones es
importante y necesaria en aquellos paises en los que no se ha realizado,
asi como la constitucion formal del gobierno regional en aquellas situa-
ciones donde las entidades no formales son las que juegan un papel de
articulador de lo local en una perspectiva regional.

Es necesario reorientar las politicas regionales hacia el propésito
ineludible de fortalecer sus sistemas de ciudades y municipios.

Los principales objetivos que un gobierno regional debe perseguir para
fortalecer sus principales sistemas de ciudades son:

Garantizar el acceso externo con respecto a los principales
centros economicos, sociales y politicos del entorno macrorre-
gional en el que se encuentra.

Aumentar la movilidad interna sostenible, en especial a través
del transporte pablico.

Preservar la calidad ambiental de una manera integral que ase-
gure un desarrollo sostenible.
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e  Promover la igualdad de oportunidades sociales, educativas y
de empleo a toda la poblacion sin discriminaciones.

e  Fortalecer la capacidad de gobierno de las ciudades y munici-
pios en general.

e  Promover una estrategia de ordenacion y articulacion de los
sistemas de ciudades y areas metropolitanas.

®  Facilitar una oferta de vivienda asequible, asi como de servi-
cios de salud, sociales, culturales y educativos que permitan
garantizar los derechos sociales de la ciudadania y el valor de
uso de la ciudad para toda la ciudadania.

®  Fomentar las inversiones en las economias locales y las medi-
das de promocion de empleo, para aumentar la generacion de
valor afiadido de manera equitativa y sostenible.

¢ Reducir los costos del suelo o frenar los procesos de especulacion del
valor del suelo por escasez relativa en el nodo central promoviendo
la construccion de vivienda en la region, a través de la promocion
de una estrategia de localizacion de la poblacion en la region.

e  Promover el control de la urbanizacién para evitar la satura-
cién, congestidn y concentracion.

e  Articular lo urbano y lo rural.

e  Reconocer que el modelo tiene factores tanto end6genos como
exdgenos.

e  Fortalecer la defensa del territorio a través de la promocion de
la ocupacion, uso y ordenacion del territorio.

En la actualidad, las estrategias urbanas a menudo sobrepasan los
territorios definidos administrativamente.

En el planteamiento tradicional, las estrategias y las politicas se definian
en funcién del territorio que tenia asignado una administracion pabli-



Conclusiones de la jornada: La Gestion de Redes de Ciudades, instrumento de gobernanza...

ca competencial. Asi, los limites territoriales del municipio marcaban el
ambito espacial de la actuacion de los ayuntamientos. En el momento en
que la urbanizacion de un municipio central se expansiona y ocupa varios
municipios se plantea la creacion de las areas metropolitanas como rea-
lidades politicas e institucionales, pero con el mismo esquema sociedad
(ciudad) -territorio- administracion, y plantea la creacion de un gobierno
metropolitano, supralocal, con unas competencias de planificacion urba-
nistica y de servicios metropolitanos.

Hoy las grandes aglomeraciones urbanas estan constituidas por la urbani-
zacion resultante de la expansion de una ciudad principal, pero también
de la expansion a otros municipios de la urbanizacion de otras ciuda-
des-nodos. En este caso hablamos de regiones metropolitanas que son
de hecho mas “metropolinucleares” que metropolitanas, y con el mismo
esquema de gobernabilidad se plantea la creacion de nuevos entes poli-
tico-administrativos.

Dicha expansion de la urbanizacion, unida a la insatisfaccion generali-
zada hacia los gobiernos metropolitanos (por sus competencias, limites
territoriales y eficiencia) y, sobre todo, a la creciente interdependencia
entre lugares cada vez mas alejados en el espacio, plantea la necesidad
de cambiar la concepcion.

Las estrategias son las que definen los territorios.

La interdependencia creciente entre territorios conlleva que, en funcion
de la estrategia sectorial, de una ciudad o de una red regional de ciuda-
des, tendremos un territorio u otro adecuado para desarrollarla. Asi, si
hablamos de politica social quizas el ambito sea inferior al municipal,
si nos referimos a la movilidad sera supramunicipal, si nos referimos al
ciclo del agua sera también supramunicipal, pero a buen seguro distinto
al anterior. Y lo mismo podriamos decir en relacion a los residuos sélidos,
la vivienda o la cultura. Si nos referimos al turismo y a los centros logis-
ticos portuarios y aeroportuarios, a buen seguro nos estamos refiriendo
al ambito internacional.

Las estrategias l6gicamente abarcaran en determinados casos territorios
macro-regionales de ambito del estado-nacion o internacional.

Esta claro que en funcién de la estrategia encontraremos un territorio
adecuado en funcion de la amplitud e intensidad de las interacciones, y

también esta claro que por simple calculo econémico no se pueden crear
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tantos organismos territoriales como ambitos espaciales de la estrategia.
Debemos dirigirnos hacia una organizaciéon de la accién interadministra-
tiva abierta, flexible, horizontal (no jerarquica) basada en los intereses
propios y conscientes, y por supuesto asimétrica en todos los aspectos.

La estructura en red no tiene necesariamente que institucionalizar po-
liticamente la colaboracion entre redes de mas de una region, puesto
que su estructura horizontal, flexible, informal y relativamente estable,
permite poder impulsar proyectos interregionales e interestatales de in-
terés com(n para las ciudadanias de diferente ambito politico-adminis-
trativo.

El municipio y su gobierno deben entenderse como unidad basica
relacional.

En una concepcidn tradicional, la existencia de una aglomeracién urbana
plurimunicipal se interpreta a menudo como la pérdida de relevancia de
los municipios aglomerados para los que se pide no pocas veces su su-
presion. En especial esto ocurre si se tiene una concepcion zonal de la
ordenacion metropolitana, en que los municipios serian practicamente
monofuncionales. En una vision de territorio-red, el municipio se con-
sidera una unidad relacional basica que se articula en distintas redes
de flujos con otros municipios. De ahi la necesidad de una planificacion
integral del mismo.

El municipio acostumbra a crear un sentimiento de pertenencia e identi-
dad en la poblacién, que se ha resistido, incluso con violencia extrema,
a los intentos de supresion-absorcion. En una configuracion sociocultu-
ral de identidades territoriales mdltiples, el municipio acostumbra a ser
la mas primaria''2. Una organizacién socio-politica del territorio, en los
parametros de la era info-global, se basara en la autonomia local para
garantizar una interdependencia eficaz.

La(s) ciudad(es) principal(es) es(son) crucial(es) para una inser-
cion, de los sistemas de ciudades y municipios y de cada uno de
éstos a las oportunidades de una sociedad mas global.

En una vision del municipalismo autérquico, a la ciudad, que constituye
el nodo principal de la red, se la visiona como una devoradora de servi-
cios y recursos, y como factor de desequilibrio y de contrapoder a batir

12 En algunos casos la identidad territorial primaria es el barrio o la zona habitacional.
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en una visién a la vez homogeneizadora y romantica del territorio com-
petencial de los gobiernos regionales.

En un mundo interconectado mediante espacios locales, la garantia de
un municipio de estar adecuadamente inserto depende de la calidad del
nodo en que se conecta en primera instancia. Las distintas partes de un
territorio no pueden pretender formar parte de la red global, sino de una
red local o redes, en la que hay un nodo principal o nodos, ciudad(es),
a través del que se conectan todas las partes del territorio, y a partir de
esta ciudad o ciudades principales, los municipios se conectan a la red
global.

Es preciso finalizar con la vision homogeneizadora y zonal de la re-
gion.

i0 i i0 isi

La concepcion funcional de la region ha entrado en crisis al hacerlo el

paradigma productivo “fordista” propio de la sociedad industrial, de or-

ganizar espacios monofuncionales para facilitar las economias de escala.
izacié 3 itori i -

La organizacion en areas del territorio regional ha resultado poco soste

nible desde el punto de vista de la ecologia humana.

Pero, si bien este paradigma totalizador ha entrado en crisis, alin persiste
otro paradigma totalizador. Este es caso del que se desarrolld especial-
mente en las primeras décadas del siglo XX en Europa, que podemos
denominar “equilibrador-bucélico-totalizante” y que ha estado en la base
de los planes regionales que mas han fracasado. Pretende un territorio re-
gional equilibrado demograficamente y en servicios en todas sus partes,
es decir, practicamente simétrico e invariable.

Esta situacion, al no existir nunca y al oponerse al desarrollo tecnolo-
gico, econdmico y social tanto el propio de la sociedad industrial como
el de la actual sociedad informacional, ha impedido una ordenacion del
territorio y proporcionar nuevas oportunidades a la equidad en el acceso
y a los beneficios en calidad de vida de la mayoria de la poblacion.

Las redes de ciudades regionales son construcciones racionales e in-
tencionales para vincular entre si las redes de proximidad del terri-
torio.

Si bien los antecedentes geograficos e historicos son un elemento clave
y legitimador de las redes, a éstas hay que identificarlas no en funcion de

dichos parametros sino en base a la generacion de valor afiadido actual
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y futuro y de la vision de la region en el espacio del estado-nacion e
internacional.

La region-ciudades un objetivo a perseguir frente a la region-ciudad
o ciudad-region.

La vision de los estados federados, las autonomias que se articulan a tra-
vés de sus ciudades y municipios, es la perspectiva mas adecuada y en la
que es preciso trabajar. Hablar de una region-ciudad queriendo expresar
que es el conjunto de la region que funciona como una ciudad, nos lleva
a dos peligros importantes. Por una parte, a una concepcion zonal del
territorio regional, es decir, de especializacion funcional. Y un segundo
peligro de orden politico que es la total subordinacion de los ayunta-
mientos a los dictamenes del gobierno regional, que ademas aparece
como alcalde de alcaldes.

Por el contrario, en la perspectiva de region de ciudades, se trata de
aprovechar los factores de desarrollo propios de las ciudades, buscando
la cooperacion horizontal entre ellas para asi reequilibrar el territorio
regional.

No se trata de reducir el potencial demografico econémico y social de las
ciudades en funcion de un supuesto reequilibrio zonal o bucélico pero
tampoco favorecer un, también ineficiente, gigantismo urbano en que
toda la region se subordina a una ciudad central o principal. Se trata
de desarrollar una estrategia regional, sin duda participativa y enrique-
cedora de la autonomia local, que integre, complemente y coordine el
potencial de las diferentes ciudades del territorio.

Los territorios, sean éstos municipales o supramunicipales, precisan
de una estrategia al ser unos activos del desarrollo econémico y so-
cial.

En una vision caduca, pero adn muy influyente, se otorga al territorio, al
lugar, una funcién pasiva, de puro soporte a un desarrollo econémico y
social que se origina ya sea en el estado-nacién o en una supuesta glo-
balizacién extraterritorial.

Se ha sefialado, por el contrario, a la ciudad, a lo local, como un activo
generador de desarrollo econémico y social por lo que precisa de una
estrategia o mejor una gestién estratégica para promover y conducir el
desarrollo humano. En un esquema de territorio como soporte sélo es
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preciso una ordenacion del mismo, de los usos del suelo, densidades y
de infraestructuras y servicios, es decir, un plan urbanistico para que el
desorden no produzca deseconomias.

Hoy los territorios necesitan un plan estratégico, como inicio de una
nueva gestion del territorio, totalmente compatible y complementa-
rio con un plan de ordenacion territorial y urbana.

Para promover, conducir y ordenar en el espacio el desarrollo humano de
un territorio a través de las redes de ciudades.

Las comunidades auténomas, los estados federados y las regiones en
general necesitan a su vez disponer de una estrategia para orientar
y fortalecer sus sistemas y redes de ciudades y la cooperacion entre
actores en base al principio de subsidiariedad. Y que enfoque el planea-
miento fisico hacia una solucion compartida de los problemas territo-
riales.

Hoy el territorio de una ciudad o region-ciudades debe hacer explicita la
articulacion con lo rural en temas como seguridad alimentaria, sostenibi-
lidad, maxime en América Latina.

La satisfaccion de las expectativas y necesidades de la ciudadania:
una tarea compartida.

Una de las definiciones mas admitidas de gobernabilidad, es justamente
el dar satisfaccion a las expectativas y demandas de los ciudadanos y
ciudadanas.

Lo que ocurria es que proporcionar dicha satisfaccion se atribuia como
competencia a la administracion pablica, que debia hacerlo mediante el
desarrollo de politicas piblicas y el despliegue de prestaciones y servi-
cios.

El gran cambio consiste en la constatacion de que dar satisfaccion a
unas necesidades crecientes y cada vez mas complejas necesariamente
debe ser una accion concertada entre los distintos actores sociales e
institucionales y que, ademas, cuente con la participacion ciudadana en
el sentido que la ciudadania asuma la resolucion de sus propios retos.
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Por ello en los territorios no se trata tanto de asegurar la gobernabilidad
como accién de un gobierno, sino lo fundamental es asegurar la gober-
nanza. Es decir, la accion compartida entre los actores presentes en el
territorio para dar satisfaccion a las necesidades y soporte en la asuncion
de retos.

Por otra parte, la sociedad del conocimiento es una sociedad muy com-
pleja en la que se diversifican las estructuras sociales, familiares, produc-
tivas y laborales. Es una sociedad de identidades mdltiples y de una gran
variedad organizativa y pluralismo ideoldgico en las formas de accion
colectiva.

Esta complejidad, basada en la diversidad y el pluralismo, convierte en
inadecuadas las formas de gobierno tradicionales basadas en una forma
de gobernar jerarquica, basada en una burocracia que desarrolla unas
competencias que se consideran exclusivas y que concibe el gobernar el
territorio como si éste fuera homogéneo y continuo.

La complejidad propia de la sociedad del conocimiento reclama una es-
tructura de gobierno reticular, mas horizontal, respetuosa con la autono-
mia y el principio de subsidiariedad y capaz de vertebrar la sociedad y el
territorio en funcion de los intereses compartidos.

La gobernanza implica capacidad de una sociedad para alcanzar sus
objetivos.

Hoy mas que gobierno debe hablarse de capacidad de gobernar. Es decir,
de coordinacién entre los recursos del gobierno y los de la sociedad ci-
vil.

El gobierno territorial es mas que los servicios que suministra. Su futuro
es tener el liderazgo del conjunto social trabajando en colaboracién con
otros actores y grupos sociales para ofrecer nuevas perspectivas y, en
particular, direccion a la ciudadania para que pueda alcanzar sus dere-
chos y objetivos.

La organizacidon de la interdependencia es el principal objetivo de los
gobiernos territoriales y para ello lo fundamental es que centren su aten-
cion, mas que en los servicios, en el tema de la cooperacidn y coordina-
cion tanto en el interior del gobierno como, sobre todo, a nivel interqu-
bernamental v con los actores sociales y privados.
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La gobernanza es una responsabilidad piblica propia de las adminis-
traciones democraticas.

Si bien ha ocurrido, y a buen seguro volvera a ocurrir, que en un momen-
to dado aparece un liderazgo distinto a la administracion pablica que
aglutina al conjunto de las fuerzas sociales y las dirige hacia un objetivo
comin. Lo importante es que este tipo de liderazgo habilitador lo ejerza
la administracion democratica, dado que es la institucion que representa
los intereses de la ciudadania en su conjunto.

La ausencia de liderazgo por parte de la administracion electa comporta
un déficit democratico en el territorio.

Los limites del crecimiento del gasto pablico ante las necesidades cada
vez mas crecientes y complejas de la sociedad del conocimiento estan
dando lugar a la apariciéon de una postura: limitar las expectativas y
necesidades de la ciudadania, lo que conlleva dos efectos muy perversos.
Por una parte, la restriccion de la democracia en cuanto la Administracion
puede dejar de representar los intereses de amplios sectores de la ciuda-
dania, y por otra, obstaculizar el progreso social y humano que se basa
en la generacion permanente de nuevos retos y expectativas. De ahi la
importancia de los gobiernos democraticos que asuman el papel protago-
nista en el desarrollo de la gobernanza, puesto que asumir nuevos retos
sera una oportunidad de mayor progreso y mayor implicacion ciudadana
en los objetivos y procesos de la democracia.

La responsabilidad pdblica es una condiciéon necesaria aunque no sufi-
ciente de que no sean excluidos los intereses de algunos sectores de la
poblacion en la gestion de redes.

En la gobernanza el papel del gobierno democratico se redefine y se for-
talece. Es fundamental que las administraciones asuman la direccion de
la red para que ésta no quede en exclusiva en manos del mercado o de los
intereses corporativistas. Por otro lado, la Administracion representativa
debe establecer los canales que favorezcan la auto-organizacion de los
sectores socialmente mas desfavorecidos y fortalecer la representatividad
de las entidades que asuman intereses menos concretos y mas generales.

La gobernanza implica la gestion estratégica del territorio.

La gestion estratégica del territorio es un instrumento en manos de los
gobiernos territoriales para pasar de gestores de competencias y recursos

285



286

Estrategia Regional y Gobernanza Territorial: La gestion de Redes de Ciudades

a dirigir los procesos de transformacion del territorio con la cooperacion
de los actores sociales e institucionales y la participacion de la ciuda-
dania entendida como implicacion responsable en la consecucion de los
objetivos de progreso humano.

La gestion estratégica consta de cinco componentes principales:

e Llaelaboracion de una estrategia compartida y flexible que per-
mite su renovacion permanente.

e La gestion en red de actores pablicos y privados de los princi-
pales proyectos que estructuran la estrategia territorial. Una
tarea fundamental de los gobiernos es promover e identificar
redes, asi como dirigirlas y coordinarlas.

e la generacion de una cultura de ciudadania e incentivos para
alcanzar objetivos sociales.

e la participacién ciudadana, entendida como generadora de
capital social y fortalecedora de la capacidad de accion del
territorio y no simplemente como participacion en el disefio y
control de gestion de los presupuestos y servicios pablicos.

e la construccion de un liderazgo habilitador por parte de los
gobiernos democraticos territoriales.

Gobernanza en el ambito regional implica la gestion de redes de ciu-
dades y municipios.

Las redes se convierten, en la era info-global, en los nuevos espacios
predominantes de requlacion econdmica y social. En consecuencia, go-
bernanza implica necesariamente la gestion en red. Es decir, mediante
la cooperacion horizontal, y no jerarquica, en el impulso de objetivos y
proyectos comunes de los gobiernos regionales y municipales y los acto-
res privados y entidades ciudadanas, y cuando sea preciso asi con la del
estado-nacién y organismos internacionales, Unién Europea o MERCOSUR
o Comunidad Andina...

El gobierno en red, que logicamente es mas que gestion en red, es un
gobierno multinivel que afecta a todos los actores que participan en las
distintas redes territoriales.
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Con la gestion estratégica de redes de ciudades los gobiernos regio-
nales tienen la oportunidad de desarrollar una administracion dife-
renciada a los estados-nacion.

Los gobiernos regionales se han movido generalmente entre dos mode-
los: Ser una simple descentralizacion administrativa del estado-nacién o
constituirse en estado con una notable autonomia politica con la volun-
tad de repetir la forma de gobierno tradicional del estado-nacion.

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

e  Concentracion de poder en una organizacion central.

®  Proceso de monopolizacion a través de la burocracia y el poder
sancionador y en ocasiones de la violencia.

e C(reencia en que el gobierno propio es el que puede hacer mejor
las cosas.

¢ Voluntad de obtener mas recursos para gestionar directa o in-
directamente pero con responsabilidad directa.

e Esquema de gobierno centrado en competencias y no en nece-
sidades y objetivos del territorio.

e  C(reencia en que las elecciones se ganan en funcién de la oferta
de servicios propios o que aparezcan como tales ante la opi-
nioén pablica.

e  Conflicto permanente con los otros niveles de administracion
por competencias y recursos.

Esta forma de gobierno tan caduca como habitual y que esta en la base de
la crisis de la politica en nuestras sociedades, puede y debe ser superada
por los gobiernos regionales. Esta superacion les permitiria gobernar de
acuerdo a los nuevos parametros de la mundializacion contemporanea y
la sociedad del conocimiento, fortaleciendo las relaciones ente la socie-
dad politica y civil en la perspectiva de la cohesion social, basada en el
pluralismo, la participacion ciudadana y el fortalecimiento de la demo-
cracia.
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Basar la relacion entre administraciones territoriales en un proceso
de negociacion relacional-colaborativo.

Romper con un esquema de relacién entre administraciones basado en
las competencias vy recursos es necesario, no sélo por su inadecuacidn
al papel de la administracién piblica territorial en la sociedad del cono-
cimiento, sino también porque remite a un esquema de conflicto entre
administraciones, basado en el “yo gano (competencias y recursos), td

pierdes”.

La gobernanza y la gestion estratégica de redes implica un esquema de
negociacion inter-administrativo de tipo relacional-colaborativo, basado
en el “yo gano, td ganas”, en la consecucién de objetivos de progreso
humano en las ciudades y en la region.

Un cambio de paradigma de esta magnitud requiere nuevos conceptos,
metodologias, técnicas y “know how” del personal politico y técnico para
desarrollarse.

El nuevo enfoque: Una gestion pablica centrada en los objetivos de
desarrollo humano.

Durante los afios 80 y 90 se han multiplicado las escuelas y las perspectivas
de la reforma administrativa de la administracion publica territorial, entre
las mas importantes destacan: La modernizacién administrativa, centrada
en desburocratizar la administracion pablica a través de la descentrali-
zacion, la participacion ciudadana y la creacion de organismos pablicos
con autonomia de gestion; La reingenieria, cuyo objetivo era repensar los
procesos para hacerlos mas eficientes; La gestion de calidad, orientada en
la formalizacion y en la prevision de los procesos y en evitar los errores en
los servicios; La reinvencion del gobierno, centrada en la creacién de un
mercado, o cuasi-mercado, para los servicios piblicos para y mediante la
contratacion externa; y en la reinvencion de la administracion en funcién
del punto de vista del ciudadano entendido éste como cliente.

Todas estas metodologias tienen en comin la pertenencia a un mismo
enfoque que consiste en considerar la administracion pablica centrada en
unas competencias y recursos que debe hacer mas transparentes, contro-
lables y eficientes para mejor servir a la ciudadania. El nuevo enfoque,
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como se ha sefialado, consiste en centrar la accion de la administracion
territorial en la consecucion de objetivos de desarrollo econémico y so-
cial y de calidad de vida del conjunto de la sociedad.

En este enfoque la oferta de servicios y la eficiencia de su gestion se
pone en funcion de su impacto e incidencia en el progreso humano, que
es una accidn societaria que los engloba e integra.

Los objetivos del desarrollo o progreso humano son: el desarrollo econo-
mico, la cohesion social, la sostenibilidad ambiental y la finalidad ética
en base a los derechos humanos de todo desarrollo.

Un nuevo enfoque que surge de la inadecuacion de las concepciones
anteriores de la gestion pablica.

El nuevo enfoque, que también podemos denominar paradigma'?, de la
gestion plblica nace al constatarse las insuficiencias explicativas de los
anteriores, en este caso:

® la poca legitimacién para una administracion pablica cuya
principal razon de ser, como en el Estado de Bienestar, es la
expansion del gasto plblico en servicios, cuando en la mayoria
de los paises europeos se sitla alrededor del 50%, con pocas
posibilidades de crecer.

e la escasa incidencia de las politicas pablicas ante la comple-
jidad de los nuevos retos y expectativas de la sociedad del
conocimiento.

e la degradacion de la politica debido a la escasa innovacion
de las politicas de los gobiernos, al consecuente recurso a la
descalificacion mutua y a los mensajes sin contenido de la
mayoria de los partidos y personal politico que aln continda
encerrado en los anteriores paradigmas.

® la constatacion de una multitud de estudios en la dltima dé-
cada que sefalan como principales factores de desarrollo eco-
noémico y social elementos muy distintos a las infraestructuras,

13 Entenderemos por paradigma, en este texto, un modo propio o singular de ver el tema,
en este caso las finalidades de la gestion piblica, que comporta nuevos y especificos retos
y nuevos problemas y que debe desarrollar nuevos o especificos conceptos, metodologias e
instrumentos de analisis y gestion.
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servicios y prestaciones piblicas, como son: La capacidad de or-
ganizacion y accion de una sociedad; La cultura ciudadana; La
generacion de confianza entre los principales actores; El senti-
miento colectivo de pertenencia e identidad abierto, entendido
como un factor de conectividad de la ciudadania que se movi-
lizan para hacer valer un territorio; El reconocimiento de unos
derechos democraticos de ciudadania, entre otros, que apuntan
hacia un nuevo papel de los gobiernos y a una orientacion mu-
cho mas responsable socialmente de la gestion publica.

Emergen nuevos temas y conceptos propios del nuevo paradigma.

La nueva realidad se comienza a pensar con nuevos enfoques que cons-
truyen nuevos conceptos o reformulan los antiguos. Este proceso de ela-
boracion conceptual sirve tanto para caracterizar una realidad que se esta
imponiendo, como para pensar en una forma alternativa de gobernar.

Sin duda el concepto de red es el mas atil, al enfocar la gestion del te-
rritorio en base a la organizacion propia de la sociedad del conocimiento
que tiene en las TIC su base infraestructural y tecnoldgica. De las miltiples
definiciones de red, lo mas adecuado, desde la perspectiva de la gobernan-
za, es entenderla como las relaciones y vinculos que se establecen entre
actores con autonomia para desarrollar un proyecto o una politica de co-
min acuerdo. El concepto de red significa beneficio mutuo para todos los
actores que intervienen. Los vinculos entre los nodos de una red pueden
definirse como inversiones en capacidad de interaccion e interdependen-
cia. En nuestro caso de vinculos entre actores y territorios, la red es la
forma organizativa que articula actores de escalas territoriales diferentes.

Otros conceptos de gran importancia son los ya citados de gobernanza y
gestion estratégica, asi como la amplia experiencia de planificacion es-
tratégica de ciudades y areas metropolitanas, pero también de regiones,
entendida como inicio de la gestidn estratégica territorial. Todos ellos
sin duda nos ayudan a resituar el papel de los gobiernos territoriales en
la era info-global y en especial la potencialidad de gestionar el territorio
regional en la perspectiva de fortalecer las redes de ciudades.

Es preciso fortalecer, con nuevas metodologias y técnicas de gestion
y estilos de direccion, el nuevo paradigma de gobernanza.

La aparicion de una nueva perspectiva para los gobiernos territoriales que
engloba y reorienta las funciones anteriores, centradas en la gestion de pres-
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taciones y servicios al ciudadano, es necesaria pero no suficiente para ejercer
el buen gobierno y superar los enfoques anteriores. Es preciso disponer de
metodologias y técnicas innovadoras y suficientemente contrastadas en ex-
periencias concretas y disponer asi un cuerpo teérico y metodologico e ins-
trumental para que efectivamente el nuevo paradigma se desarrolle efectiva-
mente y llegue a ser hegemoénico en la gestion de los gobiernos territoriales.

Pero ademas es necesario un nuevo estilo politico, un nuevo saber hacer
de la clase politica y profesional en general de la administracion pablica.
El no saber actuar en contextos nuevos y con actitudes, formas de ne-
gociacion, y comportamientos electorales distintos a los estereotipados
y socializados es sin duda uno de los principales enemigos de la gober-
nanza en los sistemas territoriales de ciudades. En especial en sus ini-
cios, momento en que se necesitan unas primeras experiencias exitosas y
ejemplificantes de la gestion estratégica de las redes de ciudades.

Para finalizar y como consecuencia légica de las Gltimas conclusiones sefia-
ladas proponemos como recomendacién final: la formacién de un Comité
Permanente con una Secretaria Técnica, para la creacion de una Red,
bajo la forma juridica de una asociacion no lucrativa de Regiones, Esta-
dos Federados y Comunidades Autonomas del ambito latino, europeo y
americano, que tenga como finalidad el promover la gestion estratégica de
redes de ciudades como instrumento de gobernanza regional, a través de la
realizacion de los siguientes objetivos principales:

e Investigar, elaborar y sistematizar metodologias y herramientas para la
gestion estratégica de redes de ciudades y en general de gobernanza te-
rritorial y regional especialmente.

e Asesoramiento y asistencia técnica a los gobiernos asociados, para el
desarrollo de la gestion estratégica y gobernanza territorial.

e Formacion y “coaching” de profesionales de la politica y de la gestion
pablica territorial.

e Constituir un banco de experiencias de buenas, y analisis de malas, prac-
ticas a nivel internacional.

e Promover el intercambio de experiencias entre los profesionales y politi-
cos de los gobiernos asociados.

®  Apoyo mutuo entre gobiernos.
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Establecer relaciones de colaboracion con las asociaciones de ciudades
que se planteen el impulso de objetivos similares, pero a nivel de ciuda-
des, como es el caso del C.I.D.E.U. o la U.I.M.

Vincular empresas, empresarios, gremios, universidades y ONG’s.

Nuevas aportaciones

Valdria la pena introducir el tema de la autonomia de los espacios locales
en el marco de un auténtico federalismo que implique una distribucion
funcional y territorial de poder.

Respecto a la participacion ciudadana pueden explicitarse tres funciones:

1. Generar legitimidad a la accién gubernamental;
2. Construir una cultura democrdtica
3. Contribuir a hacer mds eficaz y eficiente las decisiones piblicas

Las redes pueden contribuir a incrementar el nivel de competitividad eco-
némica local y global de regiones de ciudades, por ejemplo, a través de
estrategias de gestion de bienes y servicios. Pero también pueden contri-
buir para promocionar formas de cooperacion que trabajen por reconstruir
el tejido social y generar mayor cohesion social.

La mayor y mejor aportacion para la verdadera proyeccion de las ciudades
es que los politicos se lo creyeran. El desarrollo de estas conclusiones de-
beria de ser de obligado cumplimiento.

Se habla de la ventaja colaborativa de las ciudades para generar valor eco-
némico. Es importante también hacer referencia a la ventaja colaborativa
en la creacion de “valor social”. La fuerza de la ciudadania organizada,
la creacién de conexiones entre “emprendedores sociales”, es clave para
hacer ciudades mds inclusivas.

Incluir la importancia de los mecanismos de evaluacion y control de las
politicas de gobierno y gobernanza local.

Relacionarlo con los procesos de integracion europea, referenciar el modelo
propuesto por la Estrategia Regional Europea.

Las redes deberian servir para recoger mds directamente la informacion
técnica y sectorial que estd dispersa y facilitar su aprovechamiento en la
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adopcion de normativas, las gestiones concretas de los drganos administra-
tivos especificos.

Es importante evitar que las redes sean un instrumento de control de la
administracion regional sobre la local, asi como un instrumento de presion
de los grupos organizados o las ciudades mayores.

Es necesario un cambio de mentalidad politica que lleve a una mayor ne-
gociacion y consenso dejando a un lado intereses partidistas.

Los ayuntamientos deben reflexionar sobre cual debe ser su papel en el
modelo de la Red de ciudad. La competitividad debe dar paso a la colabo-
racion. No todols los municipios pueden ser los principales.

En una red de ciudades debe potenciarse la participacion ciudadana en la
gestion municipal.

La vertebracion del territorio regional ha de basarse sobre ciudades y terri-
torios que tengan o desarrollen planes estratégicos. Razén: Sin plan estra-
tégico el desarrollo y la colaboracidn se dificulta en exceso.

Se hace necesaria la descentralizacion de toma de decisiones y de gestion
presupuestaria desde el gobierno regional a las ciudades y territorios y/o
redes de ciudades y territorios. Razon: El Gobierno de la Comunidad condi-
ciona con excesiva frencuencia el desarrollo.

La promocion de la interaccion, la creacion de redes, redes de calidad exige
hacer notorio:

1. el “coste de la no-colaboracion”.
la interdependecia ( y por tanto la “no oportunidad de pensar y
actuar sélo).

3. La definicion de marcos claros y con la legitimidad correspon-
diente que permitan: a) Establecer las reglas de juego b) Deter-
minar las responsabilidades, c) Sistemas de control, seguimien-
to y evaluacion de los derechos y responsabilidades.

En este orden, los gobiernos regionales deben trabajar para:
1. Promocionar las interacciones de calidad.

2. Facilitar los marcos idéneos.
3. Dar soporte econémico y técnico de direccion e interlocucion.
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Autores de los capitulos:
Referencias biograficas

Michael Cohen
PhD en Economia politica por la Universidad de Chicago.

Director del “Graduate Program en International Affairs” de la New School
University.

Miembro del panel on Infrastructure and Urban Population Dynamics, US Na-
tional Academy de Sciences.

Presidente del International Institute for Environment y Development - Latin
America, Buenos Aires.

Anteriormente desarrollé su actividad profesional como consultor para el Vice
Presidente, Desarrollo Ambientalmente Sostenible, Banco Mundial.

Ha sido Jefe de la Division de Desarrollo Urbano del Banco Mundial.
Entre sus publicaciones, destacar:

Preparing the Urban Future, editor junto a Blair Ruble, Jospeh Tulchin y
Allison Garly.

Urban Policy y Economic Development: An Agenda for the 1990s, 1991.

Joan Prats i Catala

Desde enero de 1998 es el Director ejecutivo del Instituto Internacional de
Gobernabilidad (IIG). El Institut Internacional de Governabilitat de Catalunya
- IIGC, es un centro pdblico de investigacion y formacion, integrado por un
consorcio entre la Generalitat de Catalunya, la Universitat Oberta de Catalunya
(UOC), y la Escuela Superior de Administracion y Direccion de Empresas (ESA-
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DE), configurando una empresa no lucrativa para la produccion de recursos de
conocimiento en el campo de la Gobernabilidad y el Desarrollo Humano, que
basa su labor en la utilizacion intensiva de las tecnologias de la informacion y la
comunicacion para la generacion y gestion de redes y comunidades virtuales.

Desde septiembre de 2000 es Director de los Estudios de Derecho y Ciencias
Politicas de la Universitat Oberta de Catalunya.

Actia como consultor de los Organismos internacionales y nacionales: OCDE,
Banco Mundial, Banco Interamericano de Desarrollo y Programa de las Nacio-
nes Unidas para el Desarrollo, Union Europea, Agencia Espafiola de Coopera-
cion Internacional y Generalitat de Catalunya.

Desde marzo de 2002 es coordinador del grupo de expertos que contribuye a
la preparacion de las orientaciones para la estrategia de desarrollo sostenible
para el Mediterraneo de la UNEP/MAP. Se encarga de la rama titulada: Gover-
nance, policies and Institutions.

En mayo de 2003 es nombrado miembro de la comision de expertos para la

elaboracion del informe sobre las reformas de las Administraciones Pablicas
para el Congreso de Diputados del Ministerio de Administracion Piblica.

Claudio Antonio Sainz David
Arquitecto por la Universidad Autonoma de Guadalajara.

Secretario de Desarrollo Estratégico Urbano del Estado de Jalisco.

Ha sido Vocal Ejecutivo de la Comision de Planeacion Urbana del Ayuntamien-
to de Guadalajara.

Director General de Planeacién y Urbanizacién del Estado de Jalisco.

Fue Asesor del Gobernador del estado de Jalisco y coordinador de Asesores
del Gobierno de Jalisco.

Secretario del Capitulo Guadalajara de la Academia Nacional de Arquitectura.

Docente e investigador. Ha participado como ponente en diferentes semina-
rios internacionales sobre Planeacion Estratégica Urbana.
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José Luis Alvarez Alonso

Director General de Promocion de Empleo de la Consejeria de Industria y Em-
pleo del Principado de Asturias.

Licenciado en Psicologia por la Universidad de Oviedo (1982) y Diplomado
en Psicologia Industrial por la Universidad Complutense de Madrid (1984).
Ha trabajado como consultor de recursos humanos y formacion en el grupo
Quaternaire, y ha sido Director de Desarrollo y Calidad en Fondo Forma-
cion.

Ha intervenido en el campo de los recursos humanos desde la perspectiva de
los colectivos, de los territorios y de las empresas. Ha disefiado y dirigido
programas de orientacion profesional e insercion laboral para jovenes y muje-
res desde 1.988. Ha participado en proyectos de planificacion de los recursos
humanos, ligados a planes de desarrollo territorial, en Madrid, Valencia, Pais
Vasco y Asturias. Ha dirigido procesos de seleccion y formacion para empresas
como Thyssen, DuPont, Cepsa, Repsol... y ha coordinado actuaciones para la
planificacion de los recursos humanos de los sectores de la madera y mueble,
las industrias quimicas, el metal y la alimentacion.

Desde agosto de 1999 ocupa el cargo de DGPE en la Consejeria de Trabajo y
Promocion de Empleo, hoy Consejeria de Industria y Empleo. Ha participado
activamente en la negociacion del Pacto Institucional por el Empleo, coordi-
nado los Pactos Territoriales por el Empleo en las Comarcas Mineras, puesto
en marcha los Programas Locales de Empleo y asumido las politicas activas de
empleo y la intermediacion laboral del Inem en enero del afio 2001.

Presidente de la Fundacion para el Fomento de la Economia Social. Miembro
del Consejo de Administracion de la Sociedad Asturiana de Estudios Econé-
micos e Industriales, S.A. Miembro del Consejo Rector del Instituto Asturiano
de la Mujer. Representante del Principado de Asturias en el Foro de la Indus-
tria.

Alicia Ziccardi
Licenciada y Maestra en Sociologia y Doctora en Economia.
Es Investigadora titular C,definitiva, del Instituto de Investigaciones Sociales

y profesora de posgrado de las Facultades de Ciencias Politicas y Sociales y
Arquitectura de la UNAM. Es Miembro de la Academia Mexicana de Ciencias.
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Ha recibido como distinciones:

Mencién Honorifica en Doctorado en Economia, UNAM y la Medalla Gabino
Barreda, UNAM.

Becas para estudios de posgrado del Institute of International Education y la
Fundacién Ford.

Premio Universidad Nacional, en el area de Investigacion en Ciencias Socia-
les, 2001.

Destaca como autora la publicacion de los libros: “Casa a los Damnificados.
Dos afios de Politica habitacional en la reconstruccion”, “Las obras pabli-
cas de la Ciudad de México (1976-1982)" y “Gobernabilidad y Participacion
Ciudadana en la Ciudad Capital”. Coordinadora de los libros: “Ciudades y go-
biernos locales en América Latina de los noventa”, “Retos y propuestas para
la Coordinacion Metropolitana”, “La tarea de gobernar: gobiernos locales y
demandas ciudadanas”, “Ciudades Latinoamericanas modernizacion y pobre-
za”, “Pobreza, desigualdad social y ciudadania”. “Planacion Participativa en
el espacio local. 5 Programas Parciales de Desarrollo Urbano en el D.F.".

Asi mismo ha publicado mas de un centenar de capitulos de libros y articulos
en revistas especializadas.

Pertenece a diversas asociaciones, entre ellas: Academia Mexicana de Cien-
cias, Internacional Sociological Association. Research Comitee of Sociology of
Urban and Regional Development, Sociedad Interamericana de Planificacion,
Red Nacional de Investigacion Urbana. Miembro de la Asociacion Mexicana de
Sociologia, UNAM, del Grupo de Pobreza y Politica Social de CLACSO; Miembro
de Latin American Sociological Association e Investigadores en Gobiernos
Locales Mexicanos (IGLOM).

Salvador Estapé i Triay

Licenciado en Ciencias Econdmicas y Empresariales por la Universidad Autd-
noma de Madrid y Doctor por el Instituto Universitario Europeo (Florencia).
Su actividad profesional se ha desarrollado en el ambito universitario, la
empresa privada y la administracion pablica. En el ambito académico ha
sido investigador en el Instituto Europeo de Florencia, en la London School
of Economics y en la Universidad Pompeu Fabra de Barcelona, donde actual-
mente es profesor en el Departamento de Economia y Empresa. En el ambito
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empresarial trabajo, entre el afio 1989 y 1993, en los departamentos de Fi-
nanzas, Desarrollo corporativo, y Marqueting de Nissan Motor Ibérica. En la
administracion pablica ha sido Director General de Programacion Economica
del Departamento de Economia y Finanzas del Gobierno de Catalunya, donde
fue el Director del Plan Gubernamental CAT 21 del Departamento de la Pre-
sidencia.

Carmenza Saldias Barreneche

Nacida en Manizales, Economista de la Universidad Jorge Tadeo Lozano, con
Maestria en Desarrollo Regional del CIDER.

Docente universitaria a nivel de pregrado y posgrado. Seminarios y con-
ferencias sobre investigacion econdémica y planeacion regional, finanzas
pablicas y administracion de entidades universitarias y de investigacion.
Preparacién, gestion, direccion, ejecucidon y evaluacion de proyectos de
investigacion socioecondmica. Consultora en aspectos territoriales, fiscales
y financieros.

Se ha desempefiado como Secretaria de Hacienda y Secretaria de Obras Pa-
blicas Encargada de Bogota D.C., Directora del Centro Regional de Estudios
Cafeteros y Empresariales, Secretaria de Planeacion de Manizales Asesora en
temas de Region y Competitividad del Sefior Alcalde Mayor de la ciudad de
Bogota y actualmente se desempefia como Directora del Departamento Admi-
nistrativo de Planeacion Distrital.

Cecilia Maria Neder Castro

Arquitecta, especializada en Urbanismo y gerencia de proyectos. Posgraduada
en elaboracion de Proyectos Urbanos. Ha desarrollado su actividad profe-
sional en el area privada coordinando y dirigiendo miltiples proyectos de
arquitectura habitacional, residencial y de interiores.

Directora Ejecutiva del Plan Estratégico de la Ciudad de Rio de Janeiro desde
el afio 2001 hasta la actualidad.

Ha asesorado a la Secretaria Municipal de Desarrollo Econémico, Ciencia y
Tecnologia del Ayuntamiento de Rio de Janeiro, como gerente de asuntos
intermunicipales e internacionales, de proyectos de ciencia y tecnologia y
proyectos para el desarrollo econdmico.
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Ha coordinado diversos proyectos de desarrollo social e industrial y activida-
des econémicas en IPLANRIO.

Experta también en temas de turismo en EMBRATUR, Empresa Brasilefia de
Turismo.

Juan Echaniz Sans

Arquitecto y Master en Arquitectura del Paisaje por la ETSAB. Diplomado en
Funcion Gerencial de las Administraciones Locales por EVADE. Funcionario de
la administracién local.

Entre 1985 y 1987 coordind el Programa de Mejora del paisaje Urbano del
Ayuntamiento de Barcelona. En 1987 fue nombrado Coordinador del Area de
Cooperacion Local de la Diputacion de Barcelona, asumiendo la responsabili-
dad de coordinar e impulsar las politicas de gestion territorial y cooperacion
local de esta institucion. Dejo estas responsabilidades al ser nombrado, en el
afno 2000 Jefe del Gabinete de la Presidencia de la Diputacion.

Su especializacion es la gestion pablica local, la politica territorial y urba-
nistica y la politica municipal en general. En este sentido ha participado
en numerosos encuentros, debates y jornadas. Es también Vicepresidente, y
fundador, del Forum de Gestion Piblica.

José Luis Bergillos Lopez

Licenciado en Historia Contemporanea por la Universidad de Granada, espe-
cializado en Historia del Pensamiento y de los Hechos Econémicos Contempo-
raneos y en Relaciones Internacionales. Profesor por la Escuela Universitaria
del Profesorado de la Universidad de Cordoba, especializado en Matematicas
y Ciencias de la Naturaleza.

Ha desarrollado su actividad profesional en el campo de la docencia y la in-
vestigacion.

Desde 1999 es Alcalde-Presidente del Excmo. Ayuntamiento de Lucena.

Desde 2001 hasta la fecha es también Presidente del Grupo de Desarrollo
Rural de la Subbética.
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Manuel Zafra Victor
Doctor en Derecho por la Universidad de Granada.

Actualmente, es Director General de Cooperacion Local. Ministerio de Admi-
nistraciones Piblicas.

Entre 1993 y 1996 fue Vocal Asesor Coordinador en el Gabinete del Ministerio
de Educacion.

Consejero Delegado del Centro de Estudios Municipales y Cooperacion Inter-
nacional.

Director del Plan Estratégico de la Diputacion de Granada.
Profesor ayudante de las Universidades de Granada y Barcelona.
Profesor-consultor de la Universidad Oberta de Catalunya.

Profesor Titular. Departamento: Ciencia Politica y de la Administracion. Facul-
tad: Ciencias Politicas y Sociologia. Universidad de Granada

Autor de diversas publicaciones sobre ciencia politica. Ademas, destaca la
publicacion de los siguientes libros, entre otros:

El marco politico del caciquismo en Politica en penumbra Ed. Siglo XXI
Pensar lo pablico Ed. CEMCI-ESADE
Alexis de Tocqueville Ed. Del Orto

Director del M6dulo Gestion Pablica Local en la Maestria en Derecho Pdblico
organizado por el Cemci. Docente en este Modulo en los temas de Moderniza-
cion Administrativa y Liderazgo.

Docente en el Doctorado en Gestion Plblica organizado por el Instituto An-
daluz de Administracion pablica. Ponencias: Discrecionalidad administrativa.
Politicas Pablicas. Liderazgo y Planificacion estratégica.

Docente en los programas de Postgrado del Instituto Universitario Ortega y
Gasset

Docente en el Postgrado de Consultoria Internacional de la Universidad Po-
mepeu Fabra
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Analista politico de EL Correo

Ha desarrollado su actividad docente, como profesor y director de programas,
en América Latina, colaborando con la Union Iberoamericana de Municipalis-
tas en numerosas ocasiones.

Josep Maria Pascual Esteve

Economista y socidlogo. Tiene una amplia experiencia internacional en plani-
ficacion de ciudades y gestion de calidad de los servicios piblicos, asi como
en gestion relacional y de redes de ciudades.

Socio y Director de Estrategias de Calidad Urbana. Es también Presidente de
la Fundacion Ciudadania y Buen Gobierno.

Es director técnico del Plan Estratégico de Valencia, ademas de asesorar a
otras ciudades espafiolas en sus procesos de elaboracion de estrategias urba-
nas. También ha desarrollado experiencias de planificacion estratégica sec-
torial en los ambitos de la educacion, la politica social, el sector deportivo y
el turismo. Compagina esta actividad con la consultoria internacional, aseso-
rando a diversas ciudades de Brasil, Colombia, México y Venezuela.

Profesor de diversas universidades espafiolas y ponente y coordinador de
seminarios internacionales en temas urbanos en Brasil, Colombia, Chile, Es-
pafia, México y Uruguay.

Entre sus publicaciones especializadas destacan:

“La gestion estratégica de las ciudades: Un instrumento para gobernar las
ciudades en la era info-global”.

“La Estrategia de las ciudades: Los planes estratégicos como instrumento,
métodos, técnicas y buenas practicas”.

“De la Planificacion a la gestion estratégica de las ciudades”.
“La Ciudad ante el 2000".

“Los servicios avanzados a las empresas en la estrategia de las ciudades”
“Nuevos escenarios para la politica social en las ciudades”.



Apéndice

14 Por su interés, recogemos aqui el resumen de la conferencia presentada por Salvador Esta-
pé.

305






Gobjening) y Tenyitorio: Gestion Rublicay v
Gestion dell Gonocimiento;

wmiuT i

Director Plan Gubernamental CAT 21 de la Generalitat de Catalunya







Gobierno y Territorio: Gestion Publicay

Gestion del Conocimiento
|

Salvador Estapé i Triay
Director Plan Gubernamental CAT 21 de la Generalitat de Catalunya

1. Gobierno y Territorio

Territorio y gobierno son dos elementos claves sobre cdmo un pais se concibe
a si mismo y se proyecta hacia el futuro.

El territorio es un elemento basico de la competitividad econdmica, la cohe-
sion social y el desarrollo sostenible.
2. Gestion Pablica y Gestion del Conocimiento
El Sector Piblico debe interactuar y generar sinergias entre:
Capital Humano (trabajadores y expertos).
Capital Social (empresas, organismos, sociedad civil).
Capital Tecnolégico (infraestructuras y recursos de informacion).
La Sociedad del Conocimiento es un paradigma adecuado para afrontar los

retos y aprovechar las oportunidades emergentes del futuro.

3. Politicas Estratégicas de Gestion Pablica y Gestion del Conoci-
miento

Las claves para desarrollar un paradigma sobre gobierno y territorio, a través
de una aproximacion a la gestion pablica desde la gestion del conocimien-
to:
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Trabajar en red, internamente (en la propia organizacién) y externamente
(participando en otras redes).

Pensar en términos de politicas estratégicas, que trabajan con el conoci-
miento como factor fundamental del éxito.

4. Politicas Estratégicas de Gobierno: Plan Gubernamental CAT
21

El Plan Gubernamental CAT 21 de la Generalitat de Catalunya, impulsa en la
administracion un modelo de trabajo y organizacion por valores estratégi-

cos:

Promueve la incorporacion de la vision estratégica transversal al funcio-
namiento de las administraciones pablicas.

Los Departamentos comparten unos valores y objetivos estratégicos mas
alla de la logica departamental.

Los sistemas de informacion no son un fin en si mismos; son una herra-
mienta para el trabajo en red, interna y externamente.

Convertirse en organizaciones inteligentes implica ser organizaciones
que aprenden continuamente.
5. Politicas Estratégicas sobre el Territorio: ODECAT
EL Observatorio de Desarrollo Estratégico en Catalunya (ODECAT) se crea bajo
el impulso del Gobierno de Catalunya, y con la colaboracion del mundo local
y comarcal. Se organiza como:

Un 6rgano de participacion, consulta y asesoramiento.

Un instrumento para avanzar en la integracion de la accion de gobierno
sobre el territorio.

Un espacio de trabajo cooperativo que permite a los agentes que partici-
pan mejorar sus procesos de planificacion estratégica.
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6. Politicas Estratégicas del Conocimiento: Med-Arc Catalonia

Med-Arc tiene por objetivo desarrollarse como el Corredor Mediterraneo del
Conocimiento, haciendo que iniciativas ya existentes en I+D se coordinen e
interrelacionen consiguiendo mayor proyeccion internacional:

Instalacion de empresas e instituciones.

Ser un polo de atraccién de recursos econémicos y humanos (nacionales y
multinacionales): trabajo, suelo, conocimiento, vivienda y calidad de vida.

Poner al alcance de todos estos elementos los medios necesarios para
relacionarlos y programar iniciativas conjuntas.

Med-Arc es un proyecto que va mas alla de la dimension empresarial e in-
dustrial. Por ejemplo, la instalacion de nuevas empresas y centros debera
hacerse en base al respeto a la calidad de vida y al medio ambiente.

7. Politicas Estratégicas de Prospeccion: Catalunya 2020

Se trata de un ejercicio de reflexion prospectiva sobre el futuro del territorio
que dibuja diversos escenarios, en forma de visiones, para la Catalunya del
2020, realizados en base a proyecciones estadisticas y a las reflexiones de
expertos sectoriales, pensadores, politicos, etc.:

Cada una de las visiones configuran un futuro posible, e integran tanto
expectativas en la evolucion de tendencias globales como el impacto que
podrian tener decisiones “estratégicas” concretas.

El objetivo de estas visiones es propiciar la reflexion y el debate acerca
de los retos que tiene planteados Catalunya en el horizonte del siglo XXI,
a través de un proyecto abierto a la participacion.

8. Instrumentos de Gestion del Conocimiento: Los mapas interac-
tivos

Son una herramienta de apoyo a la gestion estratégica en la cual, explotando
diversas bases de datos y fuentes estadisticas, obtenemos por internet un
amplio conjunto de informacion sobre la realidad socioeconémica catalana a
nivel comarcal.

311



312

Estrategia Regional y Gobernanza Territorial: La gestion de Redes de Ciudades

9. La Gestion de Redes como Politica Estratégica

La gestion del conocimiento y la reflexion estratégica son fundamentales: es
deseable que las organizaciones dispongan de estructuras suficientemente
flexibles que se dediquen exclusivamente a este ambito:

Generando espacios de participacion, informacidn e intercambio de ex-
periencias entre los agentes implicados en el desarrollo estratégico del
territorio y el gobierno.

Ofreciendo una red de recursos de informacién y acceso a los ambitos
supraterritoriales e interterritoriales.

Generando un corpus de conocimiento orientado hacia una vision estra-
tégica del territorio y del gobierno.

10. Gestion del Conocimiento: el Vértice ODECAT

Siguiendo estos principios, ODECAT trabaja en la creacion de una RED de EX-
PERTOS del Desarrollo Estratégico, que sea atil a las instituciones pero tam-
bién a los profesionales del sector, como referencia para acceder a los mejores
expertos que puedan apoyarlos en sus dudas sobre el desarrollo estratégico o
en los procesos que se lleven a cabo en sus organizaciones. Bajo la idea de
VERTICE, ODECAT articula uno de sus objetivos prioritarios:

Generar una RED de EXPERTOS, desde diferentes ambitos, que comparten
la misma visién sobre el papel clave que el desarrollo estratégico y la
gestion del conocimiento juegan en la definicion de planes y proyectos
con altos estandares de calidad.









