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l. INTRODUCCION: LOSESCENARIOSY LOSMODELOS
PARA LA ACCION DEL GOBIERNO LOCAL EN AMERICA
LATINA EN EL PRESENTE

1. Un breve apunte sobre |o acontecido en €l gobierno local
en las dos ultimas decadas

En las Ultimas décadas los gobiernos locales, en cas todo e mundo
—en el caso de Espafiaapartir de latransicion democraticay alo largo de
los afios 80—, han asumido nuevas funciones y nuevos servicios a pro-
veer. Los Ayuntamientos se han visto obligados agenerar todauna serie de
dindmicas nuevas, que incluian la gestion de procesos compleos, con €
objeto de afrontar 10s nuevos retos que les planteaba la sociedad y que les
demandaban en forma creciente |os ciudadanos.

Suplir la carencia de infraestructuras de todo tipo y establecer o exten-
der la prestacién de servicios se han convertido en los gjes prioritarios de
la gestién politica 'y técnica. Sin embargo, las estructuras administrativas

1 Los autores, Profesores de Derecho Administrativo y de Ciencia Politicay de laAdministracion
de la Universidad de Granada, ofrecen un conjunto de observaciones que se corresponden a la
labor de estudio e investigacion que desarrollan en el marco de la Union Iberoamericana de Muni-
cipalistas.
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de las que estaban dotados |os municipios no eran suficientes para abordar
estas nuevas tareas, muchas de las cuales requerian un planteamiento que
iba més alla del mero gjercicio de potestades administrativasy de la mera
administracién de derechos propia de etapas anteriores.

Lo cierto es que dicho proceso se ha realizado, especificamente en
América Latina, en medio de una deficiente articulacion instituciona y
financiera de los municipios que se manifiesta en cuestiones de enverga-
dura como su incapacidad econémica e insuficiencia financiera para pres-
tar servicios basicos y atender no alarenovacion, sino ni siquieraa man-
tenimiento de la infraestructura elemental, afadida a su ausencia en la
definicion de las grandes politicas del Estado.

La deficiente articulacion institucional de la que habldbamos se va a
manifestar y vaaafectar al manejo cotidiano de la agenda publica en cues-
tiones tan simples pero tan precisas para dar respuesta a los problemas a
los que se enfrentan como: la dificil y, en ocasiones, onerosa articulacion
politica; las excesivas reglas formales de procedimiento debidas a la des-
confianza; controles inttiles; necesidad de una auténtica justicia adminis-
trativa; las normas sobre personal basadas en el mérito se eluden con exce-
siva frecuencia y se detecta una ausencia de memoria institucional por la
atarotacion en los gjecutores de las politicas; existe un importante déficit
en la planificacion y gecucion presupuestaria; y, por ultimo y sin inten-
cion de agotar los temas que podrian ser apuntados, se mantiene una
importante informalidad, es decir, subsiste una gran distancia entre las
reglas aparentes y las formales.

De otro lado, es de destacar la crisis financiera que, con carécter gene-
ral, han de enfrentar éstos y que se ve agudizada en |os momentos actua-
les. En efecto, lacrisis econdmica que se derivadel cambio estructural que
se produce en los mercados internacionales afecta a las empresas y a sus
beneficios, unido a la mayor facilidad para la transferencia de capitales y
la evasion impositiva con la consiguiente reduccion de recaudacion en las
arcas publicasy, especificamente en lo que nos importa, en las arcas muni-
cipales (por egemplo, una gran empresa puede reducir fécilmente sus obli-
gaciones impositivas declarando a sus sedes como simplesfiliaesy esta-
bleciendo nuevas centrales en paises con un sistema impositivo mas
beneficioso).

Pero ademas dicha dinamica de cambio se ha desarrollado en un doble
sentido que ha discurrido en forma paralela. Por un lado, los municipios
veian en la correcta gestion de los servicios un mecanismo de legitimacion
y, por €l otro, la ciudadania era cada vez més exigente y més consciente de
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su condicion de ciudadano. Probablemente, por este motivo, estos dltimos
anos |os esfuerzos de | os gobiernos local es se han concentrado, de un lado,
en la aspiracion de consolidar las competencias que debian desplegar y, de
otro, en buscar nuevas formas de gestionarlas correctamente.

Mas especificamente, alo largo de la década de |os noventa, se puso €l
acento en una cierta sofisticacion de los procesos de gestion. La presion
gjercida desde la ciudadania se increment6 y, simultdneamente, un cambio
en el entorno econdmico de las administraciones publicas gener6 la nece-
sidad de establecer criterios restrictivos en materia presupuestaria’y gasto
publico. Ello imposibilité continuar con € ritmo de extensién de presta
cionesy, con €llo, lanecesidad de optimizar y racionalizar la gestion. Fue
la etapa del management, de la introduccion, y la casi adoracién en
muchos casos, de model os originarios de laempresa privada. Se generé un
gran interés por los mecanismos de control de la eficienciay la economia
propios de |os paises de tradicion anglosajonay se inicidé mas decidamen-
te la busqueda de sistemas de participacion de la ciudadania (consejos
sociales, NIPs ...).

Puede decirse, de esta forma, que en los paises desarrollados las refor-
mas de | os afios ochenta y principios de los hoventa pusieron el acento en
las instituciones administrativas, no ya para gestionar la expansion del
Estado de bienestar, sino su contencién o reduccién. Los reformadores
concentraron su esfuerzo en cambiar |as instituciones para descargarlas de
responsabilidades publicas. La organizacién, los mecanismos de asigna
cion de recursos, la gestion del empleo publico, 1os procedimientos admi-
nistrativos, las relaciones de la Administracion con el mercado y con los
ciudadanos, han sido ambitos institucionales prioritarios de estas refor-
mas. Sin embargo, en esta misma época, es discutible que lasinstituciones
administrativas en |os paises |atinoamericanos hayan sido el objeto princi-
pal delasreformas. En estos casos, la presion por la estabilizacion macro-
econdémica ha llevado a reformas sustanciales de politicas econémicas,
principalmente orientadas al gjuste fiscal, que han tenido fuertes repercu-
siones sobre |as instituciones administrativas. Ahora bien, achicar y recor-
tar no equivale areformar y el resultado ha sido un Estado mas pequefio,
pero también més deforme e inadaptado para g ercer las multiples respon-
sabilidades que contintia asumiendo.

De esta forma, en los Ultimos afos el «descontento social» ha sido un
punto comun en las ciudades de América L atina que, ajuicio de RobRIGUEZ
y WINCHESTER, Se corresponden a conflictos que surgen a contraponerse
los cambios en las estructuras econdmicas y sociales, de una parte, y la
inercia de las estructuras politicas, de otra. Es decir, € descontento no
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encuentra su base en las demandas excesivas que no son procesadas con-
venientemente por e sistema democrético, sino que més bien encuentran
su explicacion en € como se gobierna?.

Enlaactualidad, y tras este proceso, en lamayoriade los paises de Amé-
rica Latina, con mas dificultades que ventagjas como decimos, |os munici-
pios han asumido por completo su rol de administraciones locales, de orga
nizaciones prestadoras de servicios publicos, pero han perdido buena parte
del contenido politico que deberian desplegar como nivel de gobiernoy han
descuidado € gercicio de expresion democrética que debe plantear todo
poder publico. En definitiva, los entes locales se han convertido esencial-
mente en entes gestores, difuminadndose su discurso politico y perdiendo
peso, en consecuencia, en la estructura institucional de distribucion de
competenciasy toma de decisiones. A menudo parece haberse olvidado que
tan importante como la correcta gestion lo es el posicionamiento politico e
ideol 6gico de los entes locales, como parte de la estructura del Estado, ante
cualquier problematica o debate publico. Ciertamente, y aun cuando la cen-
tralidad del Estado havenido relegando alos gobiernos locales ameros ge-
cutores de politicas adoptadas en otros niveles de decision y ha condenado
a los municipios a dedicar sus mejores recursos a superar los problemas
mas acuciantes, es preciso retomar un nuevo impulso del gobierno local.
Hasta este momento, €l corto plazo ha impedido visiones de més largo
alcance cuyaformulacion en estrategias operativas puedan elevar a gobier-
no local alaatura de los desafios provocados por la globalizacion.

De otro lado, hoy ningln interés es geno a municipio. La globaliza-
cion ha debilitado el Estado-nacion como garante del interés genera y for-
talecido como contrapartida los espacios locales. Ademas, e término
«correcto» o «eficiente» aplicados ala gestion publica jamés son términos
enteramente neutros, sino que, a contrario, han implicado una tendencia
ideol 6gica mas o menos larvada que ha desarrollado y desarrolla sus efec-
tos sobre la sociedad. Estarelativafalta de «precision» terminol égicadifu-
minalas responsabilidades de las que son titulares los municipios y obsta-
culiza su control por parte de la ciudadania. El ciudadano no reacciona, y
por tanto se posiciona, ante la direccion politica sino ante los resultados de
cariz gerencial.

Este hecho coincide por demés e interactla con un debate abierto en los
Ultimos afios sobre la ampliacion y € acance de las competencias, funda-
mentado en € principio de subsidiariedad y amparado en los model os nérdi-

2 A. RopriGUEZ Y L. WINCHESTER, «Fuerzas globales, expresiones locales» en el volumen colectivo
Ciudades y Gobernabilidad en América Latina, Santiago, Chile, 1994, p. 29y ss.
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cosde vertebracion territoria y en lapropiaexperienciaacontecidaen e ambi-
to de laUnion Europeay que hatenido su plasmacion final en € proyecto de
Constitucion europea, aspiracion de otro lado que entra en conflicto con la
insuficiencia de recursos y con la falta de autonomia en e gasto imperantes.

En este Ultimo debate no sdlo se cuestionan aspectos vinculados alo que
podriamos llamar «funcionamiento», sino que las voces criticas se extienden
hasta poner en duda la idoneidad de las estructuras politicas actuales como
mecanismos de respuesta a las necesidades de los entes locales. El tutdlgje
giercido por € Estado central tanto a nivel legidativo como de control eco-
némico se considera excesivo desde algunos extremos, y se le acusa de ger-
cer una funcion homogeneizadora que impide la materializacion de ladiver-
sidad que caracteriza, 0 deberia caracterizar, d mapalocal.

Desde este punto de vista, y en € comienzo de este siglo, a nivel teori-
€O se estan gestando dos visiones en orden arecuperar €l papel de la poli-
ticaen € gobierno local. Por un lado, encontramos aguellos que apuestan
por renovar y retomar €l liderazgo politico caracterizado por la definicién
desde un punto de vista ideologico de los problemas, prioridades y agen-
dadelaciudad. Nos encontramos, asi, con un modelo que priorizalatoma
de decisiones desde el gobierno municipal y se concreta en la elaboracién
de planes estratégicos y marcos de futuro para la ciudad. Por otro lado,
también se apuesta por otro modelo alternativo en que € gobierno local
adopta un rol de concertacion entre los intereses de | os diferentes sectores
sociales de la ciudad, caracterizado, en este caso, por una toma de deci-
siones mucho més participativa con el objetivo puesto en laimplicacion de
los agentes sociales en el futuro y el desarrollo del municipio.

Evidentemente, estos dos modelos no se presentan en su estado puro,
aungue permiten plantear, a partir de una vision conjunta de ambos, cua-
les pueden ser los retos que ha de enfrentar un liderazgo local en el pre-
sente siglo en América Latina.

2. Laciudad y las politicas de ciudad en América Latina
en las ultimas décadas

Hasta el relativo «despegue» de los cuarenta, €l continente americano
era eminentemente rural. La industrializacion y la apariciéon de un sector
terciario potencio la urbanizacion de América Latina que, como conse-
cuencia de la tradicional centralizacién, se localiz6 en las capitales con
grave olvido de las zonas rurales. Es asi un fenomeno real que el 72% de
la poblacion latinoamericana vive en ciudades que siguen creciendo y la
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urbanizacion se ha realizado fundamentalmente en las denominadas
«megaciudades», frente a lo que ocurre en Europa o Estados Unidos (por
gemplo en sblo dos décadas la poblacion de México aumenté en
8.000.000 personas, mientras que el mismo crecimiento exigié en el caso
de Nueva York un periodo de aproximadamente 150 afios).

Cabe también resaltar que € proceso de crecimiento demografico en
América Latina es significativamente alto (3'9 entre 1965 y 1980 y 3 entre
1980y 1990, frente a un crecimiento inferior a 1% en Europa en € perio-
do que vade 1950 a 1995) lo que implica que la poblacién urbana, de man-
tenerse ese crecimiento, se duplicard en un periodo de veinte afios. De esta
forma, trece ciudades | atinoamericanas tienen més de 3.000.000 habitantes,
nueve de ellas més de cinco millones, y cuatro més de 10 millones3.

Pero este crecimiento, en cierto modo incontrolado, ha ido degradando
poco a poco también los espacios urbanos. Las superficies habitadas han
aumentado sin otros limites que los impuestos por la situacion geografica.
Lanecesidad de largos desplazamientos se ha convertido en un problemade
primera magnitud. La multiplicacion de los medios de transportes indivi-
dualesy colectivos y la desordenada gestion de los residuos han agravado,
asu vez, los indices de polucion. La dotacion de equipamientos —vivien-
das, estructuras sanitarias y educativas— haido casi siempre detras del cre-
cimiento demogréfico y la aparicion de cinturones de pobreza, la consi-
guiente violencia e inseguridad, Y una cierta desestructura geogréfica del
territorio es un lugar comin en muchas de las ciudades de América Latina.

Asimismo, puede afirmarse que en América, y de acuerdo con laCEPAL,
se concentran fundamentalmente en las ciudades y es en éstas donde se
expresan territorialmente las desigual dades econémicas, socialesy cultura-
les.Se puede decir, con Coracalo 4, que la situacion demogréficay pobla
cional impone una serie de problemas a las ciudades latinoamericanas:

3 Las ciudades son las siguientes: Belo Horizonte (5' 11 millones), Bogota (6’53 millones), Bue-
nos Aires (13,18 millones), Caracas (503 millones), Guadalgjara (4’11 millones), Lima-Callao
(914 millones), México D.F. (25,82 millones), Monterrey (3'97 millones), Porto Alegre (4'02
millones), Recife (3'65 millones), Rio de Janeiro (13' 26 millones), Santiago (5’ 26 millones), San
Pablo (23'97 millones. Fuente: A. LATTES, «La urbanizacion y €l crecimiento urbano en América
Latina, desde una perspectiva demografica», en Jose Luis Coracalo (Ed.), La investigacion urba-
na en América Latina. Caminos recorridos y por recorrer, Quito, 1990.

4 J.L. Coracalo, «La gobernabilidad de |as grandes ciudades: sus condiciones econémicas», en el
volumen colectivo Politicas Publicas y Desarrollo local, Rosario, FLACSO, Centro de Estudios
Interdisciplinarios, Instituto de Desarrollo Regional, 1998. Iguamente puede consultarse del
mismo autor «Las politicas sociales urbanas a inicios del nuevo siglo» (documento base corres-
pondiente al Seminario Internacional celebrado en Montevideo en abril de 1999 del Programa
URB-AL).

256

REAL-2003, nim. 291. CASTILLO BLANCO, FEDERICO A., ZAFRA VICTOR, MANUEL Y VILLALBA PEREZ, ...



REAL-2003, nim. 291. CASTILLO BLANCO, FEDERICO A., ZAFRA VICTOR, MANUEL Y VILLALBA PEREZ, ...

EL MUNICIPIO EN AMERICA LATINA: REFLEXIONESY PROPUESTAS

a) Unimportante peso de la poblacion inactiva frente ala activa.

b) Una creciente demanda de empleos y de bienesy servicios colecti-
vos alos que ha de hacer frente instituciones gubernamentales, aun,
y a pesar de las sucesivas politicas de privatizacion emprendidas
(salud, educacion, deportes, cultura), incapaces de atenderlos.

¢) Unamayor carga sobre la Seguridad Social en materia de jubilacio-
nes en un contexto de descapitalizacion de los fondos, tras varias
décadas de procesos inflacionarios graves.

d) Un proceso de urbanizacién, feminizacion e infantilizacion de la
pobreza producida tanto por la dinamica geogréfica como por las
modalidades del empleo urbano.

Con dichos datos, la relacién entre poblacion y territorio ha estado, y
sigue estandol o, caracterizada por |os siguientes puntos: °

a) Lasciudades centrales se han densificado muy desigualmentey, por
otra parte, el cambio de su base econémica, la crisis de actividades
tradicionalesy la posibilidad de recuperar suelo ocupado por indus-
trias o infraestructuras obsol etas o que se deslocalizan genera opor-
tunidades importantes de reestructuracion y densificacion urbanaen
areas centrales que no renovaron su tramay que se habian degrada-
do (deterioro del patrimonio fisico y monumental, pérdida de ele-
mentos simbadlicos de la ciudad, etc...).

b) El crecimiento de las ciudades ha sido més horizontal que espacial,
con el consiguiente despilfarro de suelo. Ha predominado la infor-
malidad, pero también el crecimiento en por pastillas o productos
homogéneos (por g emplo barrios cerrados, parques empresariales,
etc...) con la consiguiente fragmentacion y segregacion social y
funcional. Las estructuras urbanas de centralidad son escasas y
débiles y en genera la ciudad como sistema polivaente e integra-
dor esta sblo presente en algunas éreas centrales con historia.

c) Las periferias contindan creciendo y la presién migratoria en
muchos casos continuara si se mantienen los factores de expulsion
de la poblacion en areas rurales. Este crecimiento metropolitano
conlleva no sélo el desarrollo incontrolado y depredador de impor-
tantes zonas de la region metropolitana que comprometen su futuro

5 J. Boraa, «El gobierno del territorio de las ciudades latinoamericanas», Instituciones y Desarro-
llo,n°8y 9, p.86yss
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sino que también gercen una presion sobre la ciudad central en la
medida que necesita o0 requiere de sus servicios para que esta pobla-
cion allegada pueda sobrevivir (ocupacion de espacios publicos por
la venta ambulante, uitilizacién de equipamientos sociales y educa-
tivos, inseguridad ciudadana, etc...).

d) El desarrollo urbano mediante asentamientos informales, la conta-
minacién de las aguas por ausencia de redes de saneamiento, la cap-
turailegal de algunos servicios basicos (energia, agua), la prolifera-
cion de servicios de naturaleza publica no reglados (transporte,
policias barriales, etc...), la ocupacién de suelos no idéneos y su
vulnerabilidad frente a catastrofes (inundaciones, incendios, corri-
mientos de tierra, etc...), la constitucion de ghettos que reproducen
el circulo vicioso de la marginalidad, etc... son aspectos comunes
de la vida cotidiana de muchas ciudades de Ameérica Latina.

€) Laproliferacion en la ciudad de actividades informales (ambulan-
tes) con efectos depredadores sobre |0s espacios publicos y los ser-
vicios urbanos y que a menudo entran en conflicto con los habitan-
tes residentes o activos formales con una sensacion por parte de la
ciudadania de pérdida de seguridad y de calidad de vida.

Pero, afiadida a esta degradacion del espacio urbano, se ha reducido
fuertemente la capacidad de las ciudades para la prestacion de servicios
publicos, para mantener la infraestructura fisica y para mantener unos
minimos de asistencia social que han provocado que numerosos grupos
sociales asuman, como tarea propia, la de compensar y complementar las
responsabilidades del poder publico.

Junto a este patron de los problemas de las ciudades en América L ati-
na, € devenir econdmico internacional ha impuesto, asimismo, nuevas
consideraciones. Veamoslas.

3. Nuevos escenarios para € gobierno local en e mundo global: la
realizacion deterritorios competitivosy la utilizacion de lasredes
como instrumento de multiplicacion de la accion de gobierno

Hoy sabemos que la competitividad internacional de un pais va a estar
determinada en gran medida por la productividad y la capacidad de inno-
vacion de sus areas de aglomeracion econdémica. Las éreas urbanas fun-
cionan, asi, como centros de alto rendimiento econémico gque determinan
gue la globalizacion no implique una pérdida del papel de lo local que se
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ve fortalecido en la medida en que se potencia la integracion territorial de
actividades y en que las ciudades son parte de un sistema de centros que
compiten por la radicacion de factores econdmicos®.

Las ciudades, de este modo, han de competir, a menos, en tres dimen-
siones diferentes generando para €llo infraestructura urbanay social ’:

a) Lacompetenciapor €l potencia productivo: esdecir, mejorar Su posi-
cion competitiva dentro de la division internacional del trabajo por
medio del fomento alaradicacion o expansion de complejos produc-
tivos 0 de empresas fuertes y competitivas en el @ambito internacional.

b) Lacompetencia por el potencial de consumo: las ciudades —y los
municipios menores dentro de areas metropolitanas— intentan
mejorar su competitividad atrayendo a estratos de alto poder adqui-
sitivo y, por ello, con mayor capacidad de compra.

c) La competencia por las funciones de conduccién econdmica: es
decir, megjorando su competitividad por medio del asentamiento de
las funciones econémicas y politicas claves tales como: 1) desarro-
Ilo de unainfraestructura de comunicacion y transportes adecuada;
2) ampliacion de la oferta disponible de suelo y edificios adecuados
para las instal aciones productivas.

La competencia entre ciudades se establece generamente en términos
de especializacion en aquellas de sus condiciones en las que aparecen con
ventaja comparativa y desarrollando una politica de promocion exterior
basada en esa especialidad. De todas formas, es preciso advertir sobre una
vision «simplista» de la competitividad a través de inversiones publicas
ostentosas. La simple realizacion de un museo (tomando como modelo la
experiencia del Guggenheim) no pone a una ciudad en |os circuitos turis-
ticos mundiales, ni estar en éstos significa necesariamente el éxito de una
estrategia integral y exitosa a largo plazo.

En cualquier caso, como ha puesto de relieve BatLey &, incluso munici-
pios pequefios y medianos que no gozan de una posicién global o regio-

6 En torno al papel de las ciudades en la globalizacion puede consultarse €l trabajo de S. Sas-
seEN, Las ciudades en la economia global, Editores Ross y DaucHTERs, BID, Washington,
1998.

7 JL. Coracalo, K. Bopemer y A. Zoccarol, «Las politicas sociales urbanas ainicios del nuevo
siglow», op. cit., p. 13.

8 R. BaTLEY, «Introduccién». La ciudad latinoamericana y del Caribe. Nuevas Orientaciones en
Politica Urbana. Fundacié Carles Pi i Sunyer d’ Estudis Autonomicsi Locals. NUm. 4, pp. 11-18.
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nal, sin embargo, pueden tener una efectiva posicion en este contexto y
son prosperos sobre la base de funciones manufactureras locales, de pro-
cesamiento o de servicios que solo estan vinculadas en formavagay en
dltimainstancia con la economia global. En definitiva, pequefiosy media-
nos municipios no insertados en la economia global pueden obtener, sin
embargo, a través de procesos de desarrollo local en colaboracion con los
agentes sociales, cierta prosperidad con base en la explotacién de su pro-
pio desarrollo, en conexién con otros municipios de su espacio territorial
y valorando |los elementos que benefician a los mismos.

La proximidad geogréfica, por su parte, determina que ciertos tipos de
ciudades se configuren como puntos centrales de areas de influencia cada
vez mayores, de tal forma que dicha circunstancia que, en principio,
podria potenciar una competencia se convierte en un factor de cooperacion
importante para el desarrollo de proyectos que benefician atodala region.
En definitiva, como han resaltado Borwa y CasteLL °, esta dindmica de
competencia juega un importante papel en la consolidacion del sistema
urbano mundial y se expresa, en definitiva, en la creciente internalizacion
de las ciudades y en su peso creciente en las relaciones internacionales y
redes interurbanas.

De otro lado, es preciso apostar por una revision sobre las nuevas fron-
teras de la gestion urbana para situar a cada municipio en condiciones de
afrontar la competicién global de la que depende el bienestar de sus ciuda-
danos. Puesto que | as actividades estratégi camente dominantes en todos | os
planos estan organizadas en redes globales de decision e intercambios, se
hace preciso consolidar tanto un sistema de redes de ciudades como de par-
ticipacion directa en la construccion de un mundo donde los canales tradi-
cionales de regulacion internacional tienden a ser incompletos. Ello permi-
tirfa, en un mundo sometido a un alto ritmo de cambios, una cierta
permanenciaen € tiempo de unalinea de actuacion, yaque laexistenciade
Compromisos exteriores permite superar las contingencias coyunturales.

Borua y CasteLL han puesto de manifiesto que esta férmula comporta
una magnifica estrategia de insercion en el entorno internacional y un

1997. Dado que entiende que hay que considerar dos puntos de vista: el primero, relativo a que
cada ciudad reaccionaante el fendmeno global desde su propiasituacion de partiday con unareac-
cién propia; el segundo, que se refiere a que el destino de las ciudades no esta solo determinado a
nivel global ni por e punto de partida, sino que los actores locales también pueden tener su
influencia.

9J. Boria Yy M. CasteLL, Local y Global: |a gestion de las ciudades en la era de la informacion,
United Nations for Human Settlements (UNCHS), Ed. Taurus, Madrid, 1997.
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medio para mejorar la competitividad que genera importantes aspectos
positivos:

* Las redes permiten a sus miembros la insercion en un sistema de
relaciones superior y estructuran un sistema de lobby frente aterce-
ros.

* Promueven lainsercion de ciudades en espacios de actuacion supe-
riores y suficientes en muchos casos para la generacion de econo-
mia de escalay de aglomeracion.

» Permiten el acceso a un importante volumen de informacién.

» Constituyen un mecanismo de desarrollo de |a politica exterior, de
promocion y de imagen de la ciudad.

» Lasfunciones de liderazgo e imagen encuentran un magnifico alia-
do en la estrategia de redes.

* Sonun estimulo parael desarrollo interno de lacalidad deviday de
la competitividad.

* Ayudan amantener unalineade accion yaque la existencia de com-
promisos exteriores permite superar |as contingencias coyunturales.

» Cambian laconcepcién piramidal en la construccion de los espacios
publicos por una logica reticular, de forma tal que se estructuran
espacios regionales definidos por los nicleos urbanos que los for-
man y no por las delimitaciones administrativas

II. LASPROPUESTAS PARA UN NUEVO GOBIERNO
LOCAL: UN CONJUNTO DE REFLEXIONES PARA
EL FORTALECIMIENTO DEL ESPACIO LOCAL

Si éstaes larealidad y los escenarios a los que nos enfrentamos, ¢qué
podria hacerse? ¢Como enfrentar estos retos y evitar 10s riesgos que esta
realidad comporta?

La situacion descrita exige ciertas reflexiones para adoptar solucio-
nes. En este sentido, un conjunto de autores (BATLEY, Boria, PaREJ0,
NicksoN, CASTELL, PraTs, MoHAN, McCaMEY, DavEy, OzLAcK...) han rea-
lizado destacadas aportaciones que nos ayudan a considerar de forma
reflexivay con cierta racionalidad algunos de los problemas alos que la
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ciudad latinoamericana se enfrenta actualmente. Describamos y apunte-
mos algunas de ellas junto a nuestras propias reflexiones. Desde nuestro
punto de vista, las circunstancias actuales demandan actuar en varios
frentes. Algunos de ellos estructurales, de redefinicion del marco de
actuacion y contexto en que han de moverse los gobiernos locales, en
otros casos, de un nuevo enfoque de la gestion local del gobierno local
redimensionado su actuacion politica y, por ultimo, la reorientacion del
gobierno local hacia nuevas metas que han de constituir los vértices de
su desarrollo.

1. Laredefinicion delos marcos politicosy estructurales
en que se mueve el gobierno local

A) Es preciso un nuevo papel del Estado-Nacion y de los gobiernos
locales, asi como una redefinicién de las competencias publicas

En efecto, € primero hade articular su papel, més que como g ecutor de
politicas publicas, como gran redistribuidor que garantice lasolidaridad y €l
equilibrio social entre ciudadesy territorios y entre individuos. Reformar e
Estado supone, por ello, reconsiderar € papel de éste que deberd asumir el
compromiso de la solidaridad, laequidad y € equilibrio interterritoria, ala
vez que implicaineludiblemente € fortalecimiento institucional del munici-
pio como instrumento idoneo para cerrar la brecha socia que abre en la
comunidad la exclusion de colectivos, alavez que asumir € papel de arti-
culador y promotor de las expectativas y deseos de la comunidad local.

La distribucion de competencias entre los diferentes niveles de gobier-
no se hade readlizar sobre la base del principio de subsidiariedad, €l desa-
rrollo de los instrumentos de cooperacién y coordinacién, y laarticulacion
efectiva del principio de autonomia local y de las consecuencias que €l
mismo conllevatanto como limite a gjercicio competencial de otros nive-
les de gobierno, y de definicion de un espacio propio de normacion y €e-
cucion, como de proyeccion de dicho espacio en los ambitos de decision
internacional.

De estaforma, el desarrollo del municipalismo iberoamericano parece
exigir que la reforma del Estado en este siglo supere € tradicional enfo-
gue de las politicas de descentralizacion que en la préactica han relegado a
gobierno local a un espacio marginal en la agenda de la reforma puablica.

Y con ello no se trata simplemente de acercar las politicas de decision
a los ciudadanos; la construccion territorial del Estado, articulada en las
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Ultimas décadas en torno alos principios de descentralizacién y autonomia
local, ha de complementarse con una vision nueva que prime la corres-
ponsabilidad y reconstruya el espacio de decision publica de abajo arriba,
sin poner en peligro la eficacia de la gestidn, pero que privilegie los espa-
cios de decision local capaces y eficientes para €l gercicio integro com-
petencial. Asimismo, lareconstruccion de la capacidad estatal es una con-
dicién esencia paraque los gobiernos local es iberoamericanos aborden en
forma més contundente los problemas de fortalecimiento institucional, de
desarrollo econémico local, de las politicas sociales y de la redistribucion
de lariqueza.

Pero s reivindicamos autonomia en la definicion de la politica publica
local, y una reestructuracion de las competencias |ocal es sobre |a base del
principio de subsidiariedad, también es preciso conjugar dicha exigencia
con la necesidad de contar con €l respaldo y €l apoyo de otros érdenes de
gobierno superiores profundizar en laidea del federalismo cooperativo y
reforzar laideade solidaridad, de colaboracion y de cooperacion entre ciu-
dades y territorios. Se requiere participar en una dindmica creciente de
colaboracion mediante una articulacion y definicion de estructuras de co-
operacion horizontal, con un papel clave en este supuesto de la Adminis-
tracién regional, entre ciudades (mancomunidades) e interadministrativas
(consorcios) para la gestion de servicios publicos que exigen inversiones
importantes y donde las economias de escalas pueden coadyuvar a crear
condiciones Gptimas en la prestacion de los servicios publicos atribuidos a
la competencia municipal.

Es preciso, asimismo, reflexionar sobre el rol protagénico Unico del
Estado-Nacion vigente desde € s. xix y que ha decaido en su capacidad de
abarcar todos los aspectos que la politica publica reclama en los tiempos
actuales. Las decisiones adoptadas en los &mbitos internacionales tienen
un impacto directo en el gercicio del gobierno local y en la actuaidad €l
fortalecimiento de este escal 6n de gobierno esimprescindible afin de ase-
gurar la competitividad, lainnovacién y la prosperidad del espacio regio-
nal, nacional o internacional en que se inserta. Asi, s entendemos a los
gobiernos locales como parte del Estado total, y atendemos a su capacidad
deinsercion en el contexto internacional, es preciso reconocer su derecho
a participar en la adopcion de las decisiones adoptadas en espacios supra-
nacionales desde la perspectiva local y regional, articulando la participa
cion ingtitucional de las asociaciones de municipios y de las organizacio-
nes municipalistas internacionales en los foros de decision supranacional
gue actlan en el espacio iberoamericano, a la vez que impulsar € desa-
rrollo institucional de tales organizaciones a fin de que abandonen su lan-
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guida existencia de relaciones protocolarias para convertirse en redes
dindmicasy activas con mentalidad emprendedoray capaces de tomar ini-
ciativas en nombre de los gobiernos que representan.

B) Un nuevo marco juridico para la gestion publica local

Si hace algo mas de dos décadas, Garcia PeLavo (1977) acufié entre
nosotros la expresion «transformacion del Estado contemporaneo» para
subrayar la plura y diversa naturaleza de los cambios que podian afectar
a sistema publico, hoy se vuelve ahablar de una «segunda generacién» de
reformas organizativas, y de la nada despreciable renovacion dogmética
del Derecho publico en general y del Derecho administrativo en particu-
lar. El objetivo fundamental delas reformas esrealizar con efectividad una
reestructuraciéon de unidades organizativas administrativas, desburocrati-
zar los procedimientos administrativos e introducir la terminacion con-
vencional en los mismos, simplificar e ordenamiento juridico-administra-
tivo, mejorar los sistemas de informacion y comunicacion en la relacion
Administracion-ciudadano y flexibilizar la gestién del empleo publico.
Pero alavez se percibe la necesidad de repensar €l marco juridico en que
dicharelacién se desenvuelve.

El reconocimiento de la buena administracion, que en Europay en €l
marco del Proyecto de Constitucion adquiere rango de derecho funda-
mental, hade implicar importantes consecuencias para el desarrolloy evo-
lucion del Derecho administrativo ya que el mismo exige un cambio sus-
tancial en e modo de concebir la actuacion de la Administracion. De la
exclusiva preocupacion por lalegalidad se ha de pasar a ponderar el grado
de cumplimiento de los objetivos previstos en las normas y ello ha de
reflgjarlo necesariamente el Derecho publico aportando instituciones y
herramientas aptas para dar respuesta a |os retos que se plantean.

Muy clarificador resulta leer el diagnéstico de la situacion que realiza
PareJo ALFONSO, que expone la necesidad de hacer un replanteamiento del
Derecho administrativo, ya que «las nuevas exigencias alas que se enfren-
ta e Estado globamente considerado transcienden preferentemente a la
Administracion como instrumento primario de éste en la accién de confi-
guracion e integracion sociales. Desde este punto de vista, constituye ya
una topica comprobacion, destacada recientemente por H. FABER, €l pro-
gresivo vencimiento de la accion administrativa —en detrimento no ya
sblo de la accién autoritaria y coactiva, sino también de la prestacional
consensuada— del lado de la planificacion, la prevision, la organizacion,
la coordinacién y la ponderacion, priorizacion y armonizacion de necesi-
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dades, intereses y objetivos, en una evolucion que tiende a hacer de la
Administracion lainfraestructura garantizadora de lavida social, con para-
lela pérdida de importanciarelativa de | as al udidas intervenciones de corte
mas tradicional en la actividad de |os ciudadanos. Semejante cambio en la
economiainterna de las formas de la accion administrativano es sino con-
secuencia l6gica de la transformacion experimentada por las funciones y
tareas, asi como |as estructuras del sector publico» 1°,

En efecto, estas transformaciones en la estructura del poder publico
repercuten en el Derecho que disciplina la actuacién del principal instru-
mento para la direccién y configuracién de las condiciones sociales de
vida de los ciudadanos: la Administracion. Repercusion que afecta a su
idoneidad y eficacia, a agotamiento de muchas de las instituciones que
rigieron las relaciones ciudadano-poder publico en los dos Ultimos siglos
determinando, en definitiva, la necesidad de un replanteamiento y actuali-
zacion de sus fundamentos, instituciones y técnicas basicas .

Se percibe asi la urgente necesidad de un cambio en la concepcion del
Derecho administrativo y su gecucion por la Administraciéon. Pareio
ALronso fundamenta este cambio en |as siguientes razones 2:

a) El aumento y la diversificacion de las tareas administrativas ha
dinamitado larigida frontera entre actividades publicas y privadas.

b) Hoy la sociedad y sus sujetos tienen una relacion con la Adminis-
traciéon basada en lo que la dogmética alemana ha acufiado como
«posicion fundamental del ciudadano», centrada en la dignidad de

10, Pareso ALFonso, Crisisy Renovacion del Derecho Publico, Edit. Centro de Estudios Consti-
tucionales, Madrid, 1991, pp. 17y ss.

1 L. Pareso ALronso pone de relieve que 1os mecanismos administrativos requieren una actuali-
zacién y unanuevavision de laAdministracién piblica—por tanto, también de la dogmética juri-
dico-administrativa— para adaptarse a las actuales condiciones constitucionales y sociales en las
gue se desenvuelve laAdministracién, superando asi |a perspectiva que nosimponen |os esquemas
y categorias elaborados en el Estado de Derecho clésico. Véase «El Estado como poder y € Dere-
cho regulador de su actuacion, hoy; algunas de las transformaciones en curso», trabajo presentado
al 111 Congreso Internaciona del CLAD sobre lareformadel Estado y de laAdministracion Pabli-
ca, Revista del CLAD nim. 17, 1999, p. 163.

12 Explica el mencionado autor que no se puede seguir con € trasfondo explicativo y alimentador
del Derecho administrativo establecido: «como la de un sujeto singular que cumple una actividad
técnico-racional y, por tanto, objetivo-juridica, de mera gjecucién de la legalidad asimismo obje-
tiva (cuya fuente universal es el poder estatal, es decir, la soberania) y frente ala cual se pueden
hacer valer derechos subjetivos de |os ciudadanos (cuya fuente Ultima, asimismo universal, es el
principio de libertad)». «El Estado como poder y €l Derecho como regulador de su actuacion...»,
op., cit., pp. 163y 164.
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la personay del valor del libre desarrollo de su personalidad. Posi-
cion que aparece bajo una perspectiva material derivada de la titu-
laridad de derechos subjetivos desde la que el ciudadano traba con-
tacto con los poderes publicos. Del predominio de la relacion
juridico-administrativa de subordinacion se ha pasado a una rela-
cion de colaboracion, cooperacién y coordinacion.

c) La profunda evolucion experimentada en las funciones adminis-
trativas, en una época caracterizada por la incertidumbre, los
avances cientifico-técnicosy el cambio continuo, incide significa-
tivamente en la posicion de la Administracion, descargando en
ésta un decisivo y activo papel de adaptacion a las nuevas cir-
cunstancias sociales con las repercusiones |6gicas y de gran cala-
do sobre los criterios organizativos y de actuacion propios del
Derecho administrativo.

d) Por e necesario equilibrio entre los valores de «estabilidad» y
«cambio» para proporcionar a la sociedad |os el ementos de seguri-
dad y flexibilidad inmanentes al Derecho en cuanto orden social.
Hoy la novedad no se sitla exclusivamente en el principio de con-
fianza legitima3 en las relaciones Administraci én-ciudadano, sino
en la adaptacion de los términos en los que € Derecho es capaz de
generar la indispensable estabilidad reclamada por la dinamica
actual del cambio.

Asimismo SancHEz MorON aclara que, en consecuencia, «...dadala posi-
cién condtituciona que la Administracion tiene asignada a servicio de la
sociedad, para la que es insugtituible por sus propias caracterigticas, € leit
motiv del Derecho administrativo no puede limitarse a la defensa a ultranza
delosinteresesindividuales (de personas, grupos, sociedades o entidades pri-
vadas, més 0 menos poderosas o0 desvalidas) frente alaAdministracion. Tan
importante como este cometido es e de asegurar |os medios organizativos y
funcionales precisos (y las garantias juridicas de organizacion y funciona
miento necesarias) para que la Administracion pueda gestionar con correc-
cidny eficacialosintereses comunes que la sociedad e confia. Puestan noci-
VO para ésta —para la sociedad, para los ciudadanos— es € autoritarismo
administrativo, el abuso de poder o lafalta de garantias individuales como la
impotencia, la pardisisy laineficacia de la Administracion» 14,

13 \id., sobre este principio, F. CastiLLo BLaNco, La proteccion de confianza en el Derecho Admi-

nistrativo, Marcial Pons, Madrid, 1998, y €l prélogo ala misma obrade L. PAREIO ALFONSO.

14 M. SincHEz Moron, Discrecionalidad administrativa y control jurisdiccional, Edit. Tecnos,
Madrid, 1994,
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Urge, pues, unareconsideracion y actualizacion de lagestion pablicaen
general y, en concreto de lalocal, a fin de conseguir una textura que les
permita la adecuada combinacion de los principios de seguridad-estabili-
dad y flexibilidad e impulso.

Hoy se impone como principio general de la gestion publica local e
servicio a ciudadano. La organizacién y funcionamiento municipal ha de
tener como guia prestar a los ciudadanos unos servicios eficaces y €fi-
cientes. Por ello, deben adoptarse las medidas necesarias para corregir las
disfunciones pues la capacidad de gestion local se ha visto incrementada
por la proteccion de nuevos val ores (como |os medioambientales) y por los
procesos de liberalizacion. Mientras los Estados han visto reducida su
capacidad de intervencion a través de los instrumentos clésicos de orde-
nacion de la economia —politica monetaria, fiscal, de empleo, de ayudas
econdmicas—, se hace cada vez mas patente la necesidad de contar con un
gobierno local &gil dentro de un entorno competitivo. La existencia de un
ordenamiento simple y preciso y una actuacion administrativalocal coor-
dinaday transparente son factores de primer orden para que € municipio
aumente su productividad, riqueza y niveles de empleo. Las empresas
inversoras exigen cada vez més a la Administracion local una actuacion
simplificada'®. El factor tiempo empieza a ser valorado por los gobiernos
locales que toman conciencia de que la atraccion de inversiones para su
territorio pasade forma prioritaria por dotarse de una gestion eficaz y agil.

Las nuevas tecnologias de la informacion y comunicacion ponen de
manifiesto, asimismo, las inmensas oportunidades que se ofrecen a las
Administraciones locales para mejorar sus relaciones con los ciudadanos
y simplificar los procedimientos administrativos de actuacion 16 y, desde

15 Son varias las normas y las propuestas normativas que han tenido fiel reflgjo afavor delasim-
plificacion administrativa dentro del ambito europeo. Asi, cabe citar e Informe de la OCDE de
1991 sobre las Administraciones publicas o el Libro Blanco de la Comision Europea, Retosy pis-
tas para entrar en el siglo XXI; La Resoluciéon del Consgjo de 8 de julio de 1996, sobre simplifi-
cacion legislativay administrativa en el &mbito del mercado interior (DOCE C 224, de 1 de agos-
to de 1996), asi como la Recomendacion de la Comision nim. 97/344/CE, de 22 de abril de 1997,
sobre lamejoray simplificacion de la actividad para la creacién de nuevas empresas.

16 \fid. sobre el principio de simplificacion de la actuacion administrativa los trabajos de CeruLLI
IReLLI, «Lasimplificacion administrativa» en Documentacién Administrativa nim. 248-249, 1997,
p. 337y ss.; G. VesPeriNI, «La semplificazione dei procedimenti amministrativi», RTDP ndm. 3,
1998; asi como los trabajos publicados en €l libro colectivo dirigido por L. VANDELLI Y G. GARDI-
NI, La semplificazione amministrativa, Quaderni della SPISA, Maggioli editore, Bolonia, 1999, p.
11y ss. (se contiene un trabgjo de T. FonT ¥ LLoveT sobre el caso espafiol); A. SanpuLLi, «Lasem-
plificazione», RTDP nim. 3, 1999, asi como las ponencias presentadas en las jornadas celebradas
en laUniversidad de Milén, los dias 16 y 17 de diciembre de 1999, sobre €l procedimiento admi-
nistrativo entre simplificacion y garantias.
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este punto de vista, dos son |os objetivos fundamental es que se han de per-
seguir con los procesos de simplificacién de la actuacién administrativa y
de renovacién del Derecho publico *’. Por un lado, se trata de mejorar con
caracter genera larelacion del ciudadano con la Administracion, hacien-
do mas f&cil el acceso de aquél alos documentos en poder de esta Ultima,
ampliando los puntos de conexion con la Administracion o suprimiendo
tramites innecesarios. A esta simplificaciéon ayudaria el desarrollo de los
medios técnicos de comunicacion, una nueva regulacion de los registros
administrativos, la eliminacion de tramites innecesarios, la terminacion no
unilateral de procedimientosy € acceso mas fécil alainformacion admi-
nistrativa. En definitiva, articulando una tramitacion mas &agil y rapida de
los procedimientos que inciden en la vida ordinaria de los ciudadanos
(autorizaciones, gestién de recursos humanos, prestaciones sociales, sub-
venciones y ayudas) e investigando alternativas que armonicen € interés
individual propio de los empresarios y ciudadanos, con €l interés general
gue defiende e gobierno local y que consiste en mejorar las condiciones
de competitividad de las empresas ubicadas en ambito territorial en el que
le corresponda gjercer.

Desde este punto de vista, a ordenamiento juridico administrativo le es
ineludible dar respuesta a esta necesidad de renovacion de las relaciones
Administracion-ciudadanos y coadyuvar a facilitar €l proceso de toma de
decisiones y de prestacion de servicios publicos a los usuarios de éstos 8.
Ello obliga, y se viene poniendo de manifiesto desde hace ya algin tiempo,
a un nuevo enfoque del Derecho administrativo que sitle a éste no en una
posicion exclusivamente defensiva frente a la Administracion, sino, mas
bien, a favor de ésta como un instrumento objetivo a servicio del interés
general, sin perjuicio de garantizar, claro estd, los derechos del ciudadano
frente a eventual es actuaciones arbitrarias de |os administradores publicos.

Ahora bien, esa agilidad y simplificaciéon en la gestion local ha de ser
plenamente compatible con otros fines fundamental es que no pueden des-
conocerse: por un lado, la garantia de los derechos e intereses de |os suje-
tos interesados; y, por otro, la garantia de una buena administracion.

17 Sobre la simplificacion normativa, organizativay procedimental en el Derecho espariol, véase
S. MaRTiN-RETORTILLO, «De lasimplificacion de laAdministracién pablica», RAP nim. 147, 1998,
pags. 7y ss.; J. Tornos Mas, «Lasimplificacion procedimental en el ordenamiento esparfiol», RAP
ndm. 151, 2000, pp. 39 a 76.

18 En definitiva, todos los sistemas y ordenamientos juridico-administrativos has estado sometidos
auna evolucién continua. El Derecho administrativo es, por su propia naturaleza, una ciencia en
continua evolucion. De ahi precisamente las dificultades para su definicion que tradicional mente
se ha encontrado la doctrina. Véase €l marco evolutivo de éste en Diritto amministrativo compa-
rado, D’ Alberti, M., Edit. || Mulino, Bologna, 1992.
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Especificamente la politica simplificadora en la gestién publicalocal ha
de tener muy presente el equilibrio de los valores que se veran afectados
por las medidas de simplificacion. Los intereses mas fuertes, los vincula-
dos a gercicio de lainiciativa econdmica, que reclaman celeridad en un
entorno competitivo, no deben ser los Unicos a tener en cuenta. El Dere-
cho administrativo y, por tanto, la gestion publicalocal a que queda some-
tido, deben mantener su funcion de equilibrar tensiones, de buscar € punto
justo entre los intereses generales diversos, celeridad y buena administra-
cion, celeridad y seguridad juridical®.

C) Fortalecimiento institucional del Municipio

Que permita que los logros municipales sean sostenibles en el tiempo,
gue se aplique un sistema de responsabilidad formal por el uso eficientey
efectivo de los recursos y que la gestion local mantenga una memoriains-
titucional. Ello exige una serie de medidas que, entre otras, pueden extrac-
tarse las siguientes 2°:

* Un nuevo edtilo de liderazgo local que abandone el personalismo
centrado en lafigura del Alcalde y que delegue y, obviamente, res-
ponsabilice la toma de decisiones.

* Reestructuracion de los sistemas de relacion y control de los érga-
Nnos gjecutivos unipersonales y los drganos colegiados otorgando a
estos ultimos un papel efectivo en la definicion de la politica local.
interna y fortaleciendo € equilibrio entre el érgano gecutivo y
legidativo.

* Introduccion de un sistema de responsabilidad externa respecto de
otros niveles de gobierno (provision de servicios basicos) y, asimis-
mo, de aseguramiento de la provision de éstos con articulacion de
mecanismos que sitlen a ciudadano en posesion de un derecho
subjetivo respecto de la prestacion de los mismos que pueda hacer
valer frente a Estado total y frente a cada uno de sus niveles de
gobierno.

19 En este sentido, S. Marrin-ReTorTILLO, «De lasimplificacion...», op. cit., p. 35, insiste en la nece-
sariaponderacion de losinteresesy en lanecesidad de atender a diverso contenido y finalidad delos
procedimientos administrativos cuando se adopten medidas smplificadoras.

20 Una acertada reflexion sobre algunas de las medidas que se proponen en e presente trabajo
puede encontrarse en A. Nickson, «El gobierno local: una responsabilidad compartida», La ciudad
latinoamericana y del Caribe. Nuevas Orientaciones en Politica Urbana. Fundacié Carles Pi i
Sunyer d’ Estudis Autonomicsi Locals. Nam. 4, pp. 33-46. 1997.
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» Configuracion de una carrera profesiona del personal a servicio de
los gobiernos locales, conexionado verticalmente (con otras esferas
de gobierno) y horizontalmente (con otros gobiernos locales), basa-
do en € principio de mérito y capacidad en cuanto a reclutamien-
to, que permita delimitar unafigurade directivo local que vaya mas
ala de una gestion limitada a una legislatura, politicas de retribu-
cion con equidad internay externa?!, y capacitacion adecuada alas
necesidades de la organizacion.

* Introduccion progresiva de las denominadas reformas de «segunda
generacion»: reestructuracion de unidades organizativas; desburo-
cratizacion de normas, procesosy tramites administrativos, mejora-
miento de |os sistemas de informacion, etc...

D) Una nueva definicion de las finanzas locales

Larealidad financiera a la que se enfrenta los municipios en América
Latina exige reestructurar y repensar la fiscalidad y las posibilidades de
financiacion de los Gobiernos locales. A las dificultades ya enunciadas se
unen otros problemas que afectan en la actualidad estructuralmente a las
finanzas publicas locales (VEsPer Y ReiDENBACH 22):

1. Limitaciones en cuanto ala capacidad de decision sobre el quantum
de ingresos y gastos que se adoptan por otras instancias nacionales
y regionales.

2. Laevolucién de las finanzas publicas, y de las municipales en par-
ticular, depende de la evolucion econdmica nacional que no solo
determina un mayor o menor incremento de ingresos sino también
un mayor volumen de gastos a fin de atender los costos sociales de
la recesion.

2. Lacompetencia para atraer inversiones financieras y radicacion de
empresas a veces se convierte en ruinosa por atraer fuentes de
recursos.

21 Egpecialmente necesario es cuidar dicho aspecto si creemos en el papel del sector plblico ya
gue el nivel retributivo de los empleados publicos es especialmente bajo en América L atina donde
entre un 30 y un 40% de funcionarios publicos se encontraban bajo e umbral de la pobreza; cerca
del 15% en Colombiay Paraguay; un 5% en Costa Ricay Panama; y un 2% en el caso de Uru-
guay.

2 D. VEsPeR, «Zur langerfristigen Entwicklung der Kommunalen Finanzen», en Michagl Reipen-
BACH, 1996.
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3. Laprivatizaciony ladesregulacion también les quita posibles fuen-
tes de ingresos.

4. La suburbanizacién de los grupos de poblacién de altos recursos
perjudica a los distritos centrales: se pierden fuentes de ingresos y
aumentan los gastos ya gque la poblacién que queda radicada requie-
re una mayor asistencia social y la poblacién suburbanizada sigue
utilizando los mismos servicios.

5. El establecimiento de centros comerciales, industriales y financie-
ros en zonas suburbanizadas también resta capacidad recaudatoria,
a disminuir los ingresos provenientes de |os impuestos correspon-
dientes a dichas actividades, alos municipios.

6. Importante endeudamiento procedente de etapas anteriores.

Y estas dificultades exigen, segin deciamos, una redefinicion de los
conceptos de las finanzas locales acorde con una nueva construccion del
Estado en que & municipio es la Administracion natural en la prestacion
de servicios a ciudadano, un nuevo ambito de las mismas (abandono del
concepto término municipal y compensaciones financieras entre la ciudad
central y la periferia) y una nueva estrategia que abandone e outsourcing
tradicional por una politica que fomente la atraccién de recursos median-
te la prestacion de servicios al mercado, aunque €ello tenga importantes
limitaciones por el principio de libre competencia.

Pero junto a ello es preciso desarrollar, y sin perjuicio de tener en cuen-
ta politicas sociales, las capacidades de generar recursos que los munici-
pios ya tienen y disponen: cobro completo de los servicios que prestan
(abastecimiento, transporte, residuos, etc...), meora de los sistemas
recaudatorios, desarrollo mas amplio de las capacidades impositivas no
reduciéndolas al impuesto predial 23,

23 \/éase en torno a este punto Kenneth Davey, «Financiacion de las ciudades». La ciudad latino-
americana y del Caribe. Nuevas Orientaciones en Politica Urbana. Fundaci6é Carles Pi i Sunyer
d' Estudis Autonomics i Locals. Ndm. 4, pp. 59-67. 1997, quien redliza finalmente una serie de
recomendaciones. 1) Revisiones regulares anuales de las tarifas de cobro; 2) Utililizacion de sis-
temas que faciliten la recaudacion de impuestos y tarifas de los usuarios; 3) Pago por adelantado
delos costos de recuperacion del capital por parte de consumidores, especificando que no se exclu-
ya el acceso de los grupos de bajos niveles de ingreso a los servicios; 4) Explorar € potencia de
utilizacion de los impuestos locales diferentes a los prediales, incluyendo las sobretasas en los
impuestos nacionaes; 5) Promover la participacion del financiamiento del sector privado en la
infraestructura urbana, garantizando los intereses de los consumidores de bajos niveles de ingre-
sos; 6) Requerir a las empresas urbanizadoras mas grandes que sufraguen |os costos de infraes-
tructura requeridos por sus inversiones; 7) Relacionar més estrechamente la asignacién comparti-
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2. Losdesafios para una nueva politica local y €l fortalecimiento
dela vertiente politica del gobierno local

A) Impulso y definicion de una gobernabilidad efectiva en la ciudad

El gobierno de la ciudad ha de contar con todos | os actores sociales que
crean y construyen ciudad e institucionaliar asociaciones entre el sector
publico y privado en un proyecto de ciudad, en un espacio urbano defini-
do flexiblemente, y en el que se sitlie alos ciudadanos como punto de refe-
rencia en la definicion de |as politicas pablicas 2.

El nuevo gobierno local reclama trabajo en equipo, vision y estrategias
conjuntas, democracia de deliberacion, participacion ciudadana, fortaleci-
miento de | as capacidades del gobierno local paraabordar |os problemas del
desarrollo, € rescate de la metodologia de la planificacion popular y de
seguimiento y rendicion de cuentas. Supone, en definitiva, asumir unavoca-
cién decididamente politica que deje atrés una etapa dominada por la pro-
vision tutelar de servicios basicos. Repolitizar |os gobiernos locales es una
consigna con ato contenido simbdlico pues supone superar las dificultades
aparecidas con la introduccion en algunos gobiernos locales de tendencias
orientadas al gerencialismo-tecnocratico que subestiman a la politica de la
ciudad como un factor imprescindible en la resolucién de los problemas.

Una nuevavision de la politica municipal exige promover unavoluntad
de liderazgo y negociacién que articule las energias de la ciudad en un pro-
yecto comun 25, Esta labor de coordinacion corresponde a los poderes
publicos y ala sociedad civil organizada en la ciudad porque el mercado
no siempre favorece la convergencia de esfuerzos. La relacion con otros

dadeingresosy transferencias intergubernamental es con las diferencias | ocales en materia de gas-
tos, costos de serviciosy capacidad de ingreso; 8) Fomentar el interés por mejorar el «valor obte-
nido por el dinero»; y 9) Aumentar |la capacidad de la red de profesionales y auditores para pro-
mover mejoras en la administracion financiera.

24 OssorNE Y GaeBLER han hablado de los diez principios de gobierno: 1) Gobierno dirigido ala
ciudadaniay no alaburocracia; 2) Gobierno empresarial que genera recursos en vez de gastarlos;
3) Gobierno anticipador, con una postura activay no reactiva frente alos problemas; 4) Gobierno
descentralizador, que promueve la participacion y € trabajo en equipo; 5) Gobierno orientado al
mercado para alcanzar metas publicas; 6) Gobierno catalizador, que capacite y dirija en vez de
remar; 7) Gobierno propiedad de la Comunidad, que més que autorice sirva a los ciudadanos; 8)
Gobierno dirigido por lamisién y no por las reglas; 9) Gobierno competitivo, que inyecte compe-
tencia en la prestacion y provision de servicios publicos; 10) Gobierno dirigido por los resultados
y no por las inversiones

25\/éased trabajo de A. Nickson, «El gobierno local: unaresponsabilidad compartida», en €l volu-
men colectivo La ciudad en el S XXI, Editores Rojas y Daughter, BID, Washington, 1998, donde
se ponen de relieve con agunos gemplos las ideas expuestas.
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niveles de gobierno o la concertacién publico-privada integran la agenda
del nuevo gobierno local. Una agenda en la que la negociacién y la estra-
tegia primaran sobre el imperium. El municipio promotor es la manifesta-
cion més clara de la repolitizacion del gobierno local.

B) Fortalecimiento de la democracia representativa y
de la participacion ciudadana

En un clarificador articulo, HaceARD advierte sobre el fendbmeno fre-
cuente pero poco estudiado de la proliferacién de organismos autonomos
dependientes del poder central en AméricaLatinay el consiguiente refuer-
Zo del poder gecutivo. Compara esta tendencia con otro proceso paralelo
pero menos atendido: la posibilidad de ubicar en los municipios la gestion
de los servicios encomendados a estos organismos. Estima HAGGARD que
esta segunda opcion tendria la ventgja de sustituir €l control intraorgani-
zacional (del ministerio sobre el organismo) por un control politico (de la
oposicion frente a gobierno).

Ademas de las ventgjas de la descentralizacion con respecto a la efi-
cienciaen laproduccion y en laasignacion, la delegacion de poderes hacia
niveles inferiores pero independientes de gobierno tiene una importante
ventaja politica: institucionalizara los controles sobre los gobiernos que
estdn faltando en e modelo de descentralizacion intraorganizacional.
Estos controles tienen lugar a través de la introduccion de la competencia
politica a nivel local. La competencia politica constituye una forma de
seguimiento, dado que ofrece incentivos a quienes procuran ocupar los
cargos publicos para descubrir aquellas politicas que no serian ratificadas
por el electorado local o que han fallado en su implementacion.

La competencia politica también crea oportunidades de politicas loca-
les para el empresariado, en la medida que los politicos principiantes for-
mulan y hacen publicos programas alternativos en sus esfuerzos por ganar
apoyo electoral.

De esta reflexién se desprende que lareforma del Estado alcanza mejor
su propasito cuando los municipios estdn en condiciones de asumir, segun
el principio de subsidiariedad, competencias para ofrecer unos serviciosen
cuya provision concurran participacion y eficiencia. En resumen: larefor-
ma del Estado equivale a fortalecimiento institucional de los municipios.

Ahora bien, para que los municipios puedan hacer efectiva la ventgja
comparativa de su naturaleza politica, es necesario que la representacion
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de alcaldesy regidores responda a las exigencias de una democracia local
de calidad. De poco valdria una generosa devolucion de competencias si
los gobiernos locales no disponen de instituciones adecuadas para desem-
pefarlas con garantias. Y en buena medida, algo de esto ocurre en nues-
tros municipios. El bajo perfil politico de |os regidores sobredimensionala
figura del acaldey desequilibralarelacion entre e 6rgano unipersona y
el colegiado relegando a concejo a una labor pasiva de ratificacion.

En estas condiciones hay pocas posibilidades de que el gobierno local
pueda potenciar su dimension politica. Fundamentalmente, la politica en
las democracias representativas gira en torno ala tension entre gobierno y
oposicién, trasunto, a su vez, de la diferencia entre mayoriay minoria. S
no hay cauces procedimentales para que las minorias puedan presentar
aternativas a los proyectos del gobierno, la democracia pierde vigor.

Ademés, el gobierno local de la globalizacién impone concertar y
negociar con toda una serie de poderes publicos y privadosy s se hace
desde una posicién de debilidad, se corre €l riesgo de caer en lairrelevan-
cia o capturado por intereses particulares que acaban condicionando la
politicalocal.

Las politicas dirigidas a insertar al ciudadano en los procesos de defi-
nicién de la politica también exigen un nuevo replanteamiento e impulso.
Ello puede conseguirse mediante una diversidad de acciones: la descon-
centracion de servicios municipales a fin de fortalecer la participacion
(Montevideo con el Frente Amplio), creacion de foros para organizaciones
y agentes sociales, reconocimiento de las iniciativas ciudadanas y articu-
lacion de nuevos instrumentos de consulta, intentando superar la brecha
entre la retérica de la participacion y la redlidad de ésta existente en
muchos paises de América L atina. Estas formulas de participacion abarcan
diversos aspectos (HiLL) y hacen que la politica urbana exceda de lo que
se considera politica municipal y se constituya y aliente en e espacio
intermedio de la sociedad civil:

» Capacitar alos ciudadanos para la participacion: para participar hace
falta informacion ampliay caificada (educacion municipal, conoci-
mientos sobre la ciudad, etc...), que debe llegarle habituamente a
ciudadano (informes municipales, centros de informacion, etc...).

* Pensar desde |la perspectiva de los ciudadanos y no desde la menta-
lidad de las burocracias tradicionales (mentalidad integral sobre la
formay calidad de vida'y no compartimentalizada administrativa-
mente).
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» Ofrecer servicios a los ciudadanos atendiéndolos como clientes.
» Aprovechar los conocimientos de los ciudadanos sobre la ciudad.

» Brindar apoyo a los proyectos de ciudadania ya que ello no sdlo
libera ala municipalidad de esfuerzos innecesarios sino que identi-
ficaalos ciudadanos con la gestion de ésta.

En definitiva, se trata de construir una democracia de ciudadanos, de
articular la concertacion y la participacion de éstos en la politicade laciu-
dad y de larecuperacion del papel del Gobierno local en la politica urba-
na, y junto a ello crear y dotar de valor a concepto de ciudadano como
participante activo y por ello constructor del espacio urbano 25,

C) \ertebrar la diferencias culturales y sociales significa también cons-
truir lo local desde la diversidad existente

Los cambios y tendencias delineadas como consecuencia de la globali-
zacion configuran un orden socia fraccionado que genera para algunos
enormes oportunidades de progreso. La «globalizacion», sin embargo,
segrega a una parte de la humanidad impidiéndoles el acceso a sus bene-
ficios. Laintegracion de las Comunidades Indigenas y Ruralesy lainclu-
sion de los pobres y nuevos pobres en este orden internacional se plantea
como uno de los retos a perseguir. La coexistencia de una poblacién indi-
gena, con costumbres y cddigos de conductas y comportamiento en la
toma de decisiones politicas que afectan a la comunidad local, que difie-
ren delaformaclasicatradicional correspondiente anuestros patrones cul-
turales es un reto a que no se ha dado una respuesta ni suficiente ni ade-
cuada.

No obstante, hasta e momento, los intentos Ilevados a cabo se han
desarrollado més mirando hacia fuera, con la vista puesta en un modelo
superior, que a partir de sus propias raices culturales y de su identidad.
Hoy, es preciso advertirlo, no existe un Unico modelo de construccion de
lo local, sino que las distintas propuestas y aportaciones que sobre €l
municipalismo se puedan realizar desde culturas y tradiciones diversas
deben ser asumidas y reconocidas. EI Municipio debe constituir una ver-
dadera democracia de proximidad, de participacion de todos los ciudada-

26 En torno a una ciudadania activa que no se obtiene por el mero hecho de habitar una ciudad y
la necesidad de recrear este concepto véase €l trabajo de J. Bori, «Ciudadania 'y espacio publi-
co». Revista del CLAD, N.° 12, pp. 26-43. 1998.
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nos en la gestion de los asuntos publicos, de reforzamiento de las identi-
dades colectivas integradoras. Hay que poner calor de pueblo en la inte-
gracion de las comunidades indigenas y rurales.

3. Nuevavision y orientacion del gobierno local

Y, por ello, de sus areas prioritarias de accion, que necesariamente han
de tener como gje de gobierno tres vértices. las personas, la ciudad y €
territorio y €l desarrollo sostenible.

A) Paliticas para las personas

L os gobiernos local es tienen como érea prioritaria de accién la armoni-
zacion de los objetivos econdmicos con las funciones de integracion
social. Laintegracion en la economia global exige también, como un ele-
mento de competitividad, la cohesion social integrando y estructurando su
sociedad local. Ello determina la necesidad de articulacion de politicas
econémicas locales propias independientes de la competencia global y
dirigidas a la cohesion de la sociedad local que, por €llo, potencian a su
vez la posicion del territorio y su competitividad.

Por ello la politicalocal debe obedecer a un conjunto de reflexiones:

» Ladefinicién delapolitica en la ciudad es diferente paralos distin-
tos grupos socialesy, con arreglo a ello, la agenda publica se ha de
configurar méas gue por estandares absolutos por las definiciones
gue hacen los ciudadanos de sus prioridades y es el gobierno local
el que ha de moldear las influencias de los distritos estratos socia-
les.

* Reconstruccion del tegjido social, con la colaboracién de otros érde-
nes de gobierno, enfocando |os temas sociales (pobreza, violencia,
segregacion, desigualdad, marginacion, etc...) desde una perspecti-
vaintegral actuando a medio y largo plazo.

e Superacion de la profunda divisién espacia y social existente en
nUMerosos municipios de América Latina.

» Enfocar lapobrezaen el nivel local, en cooperacién con otros acto-
resy lacolaboracion activa de otros niveles de gobierno, proveyen-
do servicios sociaes tales como la educacién primariay la accion
preventiva de la salud, asi como en la formulacion de estrategias
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gue incremente laintegracion local, 1a generacion de empleos atra-
vés de proyectos comunales y la integracion de la atencion prima:
riade lasalud con la provisién de microinfraestructura.

* Enfrentar la violencia urbana (delitos comunes y violencia domés-
ticay sexual) con un enfoque integral que no se estructure en torno
tan solo a medidas punitivas, sino que se integren con €l resto de
acciones enunciadas.

* Asumir el desafio de la politica y habilitacion de vivienda, impli-
candose en el mercado y colaborando con el sector privado.

Pero, ademas, la politica social no sélo debe enfrentar dichas cuestio-
nes sino que, mucho més allé, debe promover una accion social que arti-
cule ala ciudad hacia politicas de solidaridad y reduzca las desigual dades
en € acceso a capital cultural. Laeducacion y la cultura se convierten en
factores decisivos para que la ciudad sea competitiva.

B) Politicas para el desarrollo sostenible?’

El énfasis puesto en las politicas dirigidas a la competitividad 2 parece
justificarse por las presiones de mundializacion de la economia, 1o que
conlleva, como ya se ha expuesto, a que cada territorio encuentre su pro-
piavia de crecimiento descubriendo aquellos factores que le pueden hacer
mas competitivo. Las intervenciones estatales empiezan a mostrar un
excesivo agamiento y unafalta de comprension de larealidad productiva
de cada territorio. En esta situacion se hace cada vez més necesario dise-
fiar intervenciones econdmicas desde la proximidad, es decir, desde €
ambito local 2°. Pero e desarrollo no puede concebirse algjado de una poli-

27 En torno a concepto de desarrollo sostenible y su aplicabilidad en la esfera local es de sumo
interés la consulta del trabajo de J. ALLENDE LANDA, Medio ambiente, ordenacion del territorio y
sostenibilidad, UIM-UPV, Bilbao, 2001.

28 |_as actuales politicas econdmicas tienden a dirigirse a la oferta mejorando la competitividad de
las empresas como motores del crecimiento econémico, frente a las anteriores politicas de corte
keynesiano que tenian como objetivo el estimulo de la demanda, incrementando la capacidad de
compra de la sociedad, es decir, favoreciendo |a sociedad de consumo.

29 Durante la etapa de construccion y consolidacion del Estado de bienestar, |as politicas de inter-
vencioén econdmica estaban claramente definidas, se trataba de estimular el crecimiento econémi-
co a partir de politicas intervensionistas que actuaran sobre sectores estratégicos, favoreciendo la
estabilidad macroeconémicay poniendo a punto las infraestructuras necesarias, es decir, utilizan-
do una expresién popular, se intentaba recaentar la economia nacional. Las politicas de interven-
cion se dejaron en manos de | os responsables nacionales, mientras que la actividad prestacional se
trasladaba a las entidades locales. Al tratarse de servicios universales y estandarizados, la lectura
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tica medioambiental transversal que recorra e inspire €l conjunto de las
actuaciones publicas.

El desarrollo, que no meramente el crecimiento, se ha de concebir de
esta forma desde la concepcidn de la ciudad como ecosistema y dicha
vision va mas ala de la provision de infraestructura ambiental y com-
prende también su vision de formaintegral (es decir, sostenibilidad no solo
ambiental o energética, sino también social y econémica) y multisectorial
(industria, servicios, unidades familiares), de sistemas miltiples (abasteci-
miento, transporte, etc...) y de multiples actores (gobierno, ONG,...) que
exige capacitacion en los actores que han de conducir € proceso.

Desde este punto de vista, € desarrollo ha de reunir una serie de carac-
teristicas que ha puesto de relieve Guimaraes y que configuran al medio
ambiente como un derecho humano de los denominados de tercera gene-
racion: ambientalmente sustentable en e acceso y uso de los recursos
naturalesy en la preservacion de ladiversidad; socialmente sustentable en
la reduccién de la pobreza y de las desigualdades sociales y que promue-
valajusticiay laequidad; culturalmente sustentable en la preservacion de
la diversidad en su sentido més amplio, es decir, la preservacion de valo-
res, practicasy simbolos de identidad que determinan laintegracion nacio-
nal através de los tiempos; y que sea politicamente sustentable a profun-
dizar lademocraciay garantizar el acceso y la participacién detodos en la
toma de decisiones publicas .

Se trata, en definitiva, y especificamente a referirnos a su papel en
torno al desarrollo, de la articulacion de un municipio promotor gue ha de
abandonar la actitud victimista y de horizonte limitado, que pasa por
denunciar la insuficiencia financiera y la limitacién competencial. Se
impone una vision clara del lugar del gobierno local en un mundo globa-
lizado. El desarrollo local es €l espacio del desarrollo humano por exce-
lencia y es una realidad intangible que pasa por la generacion de un
ambiente favorable a la cooperacién de todos los agentes ubicados en la
localidad, que favorezca un capital social con suficiente capacidad de
adaptacion para afrontar |os retos de un entorno cambiante, a pesar de los

en clave loca de los mismos era absolutamente irrelevante. A partir de este modelo se consolidd
la nacionalizacion del ambito local.

30 R. GuimMARAEs, «Modernidad, Medio Ambiente y Etica: un nuevo paradigma de desarrollo»,
Revista Interamericana de Planificacion, n.° 117, pp. 7-27, 1998, quien, asimismo, pone de relie-
ve que este nuevo estilo de desarrollo tiene como norte una nueva ética del crecimiento, una ética
en la cua los objetivos econémicos de progreso se subordinan a las leyes de funcionamiento de
los sistemas naturales y alos criterios de respeto a la dignidad humanay de mejoriade la calidad
de vida de las personas.
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limites que la ausencia de un Estado de bienestar y la debilidad propia de
las ingtituciones y la sociedad civil imponen en muchos paises de Améri-
calLatina

La formacion de los recursos humanos, €l civismo de la poblacion, la
seguridad ciudadana, la seguridad juridicay latransparencia en el manegjo
de los fondos publicos, entre otros, son los factores que incentivan la lle-
gada de inversiones y el desarrollo rea y ello ha de integrar |a agenda
publica prioritaria en la actividad municipal. Todos estos aspectos del
desarrollo son, a menos parcialmente, competencia de |os gobiernos loca-
les porque si bien € capital no tiene fronteras, € trabajo se ubica en luga
res geograficamente delimitados y su desenvolvimiento abarca aspectos
gue exceden con mucho de la simple actividad laboral.

Por €llo, crear las condiciones de espacios con ata calidad, integrados
por una pluralidad de colectivos con identidad propia pero compartiendo
codigos comunes, es una tarea para la que € gobierno local dispone de
indiscutible ventaja comparativa.

C) Paliticas paralaciudad y para €l territorio: la recreacion
de nuevos espacios locales y la gestiéon y € control de la
urbanizacion sobre la ciudad

Asumir los desafios que imponen grandes aglomeraciones urbanas y
una prestacién de servicios adecuada exigen unarenovada vision del espa
cio local.

L os espacios geopoliticos locales y una nueva gestion urbana son esce-
narios que posibilitan una mayor democratizacion y desarrollo local. Las
politicas de desarrollo territorial pensadas sobre esquemas heredados del
pasado ya no son adecuadas. Hoy €l territorio debe ser repensado y rede-
finido y, con €ello, también la estrategia de sus actores. La reinvencion del
territorio es parte de larespuesta de | as sociedades |ocales alos retos de la
globalizacion.

En efecto, la competitividad econémica global y el progreso de los
medios de comunicacién definen nuevos territorios de geometria variable
gue tienden a concentrar la poblacion en aglomeraciones territoriales, par-
cialmente discontinuas, de gigantesca dimension y de una gran compleji-
dad institucional. Esta nueva estructura territorial desporda con creces los
limites de la ciudad entendida como municipio, transformandose en una
realidad territorial no contemplada suficientemente por € sistema juridi-
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co-institucional. En estos territorios es ain més preciso definir un mayor
esfuerzo en todas las politicas de integracion y atencion sobre aquellos
sectores de sus poblaciones, que, desde e punto de vista de la l6gica
implacable del sistema, son considerados funcionalmente irrelevantes y
sociamente como perturbadores.

Por ello es imprescindible reflexionar sobre diversos puntos. La gesta-
cion de autoridades metropolitanas con suficiente poder como para admi-
nistrar €l espacio urbano de las megaciudades evitando la duplicidad de
instancias administrativas que compiten entre si en dicho espacio, la supe-
racion de la afiliacion politica como anico criterio parala eleccion de can-
didatos, la posibilidad de articular una politica financiera propia y una
mayor participacion de laciudadania en el gobierno de laciudad con posi-
bilidad de eleccion de las autoridades responsables, se presentan como
puntos ineludibles para encarar estos desafios L.

Pero, asimismo, es preciso dada la degradacion urbana producida
«hacer ciudad sobre la ciudad» como preconiza el programa Urba de la
Unidn Europeay renovar el instrumentario urbanistico afin de regular los
asentamientos informales'y, asimismo, ordenar |os desarrollos formales de
tal modo que se garantice su insercién en los tejidos urbanos y su mixtura
funcional y social.

Es precisa la definicion de un proyecto de ciudad, pero através de una
planificacion integral, responsable, democrética y estratégica que vaya
mas alla de los planes de desarrollo urbano con laintencién de crear espa-
cios urbanos de alta calidad. Al respecto, es preciso pasar de |os proyectos
urbanos que, en mayor o menor medida, responden a una demanda ciuda
danay cuya satisfaccion puede ser relevante, a integrar a éstos dentro de
una politica coherente que responda a una vision de ciudad y a un proyec-
to de ésta.

Estaidea comporta la necesidad de definir la estrategia de la ciudad *2.
Una estrategia que abordando aspectos como €l territorio y las infraes-
tructuras, las actividades econémicas, la sociedad y €l gobierno ha de ser
capaz de implicar a los actores con capacidad de actuar y transformar el

31 Un andlisis del gobierno y gestion de las megaciudades puede encontrarse en P. Warp, «Pro-
blemas actuales en el Gobierno y laAdministracién de las megaciudades latinoamericanas», Ges-
tion y Palitica Publica, Vol. 5, n.° 1, pp. 127-149, 1996.

32 Respecto de la experiencia acumul ada para estructurar una estrategia de ciudad y su articulacion
através de Planes estratégicos puede consultarse J.M. PascuaL | EsTeve, La estrategia de las ciu-
dades. Los planes estratégicos como instrumento: métodos, técnicas y buenas précticas, Diputa
Ci6 de Barcelona, Barcelona, 1999.
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espacio urbano, unificar sinergias positivas en e conjunto de los proyec-
tosy actuaciones que definiran la ciudad, priorizar actuaciones en €l espa-
cio publico, generar nuevos proyectos e ideas y articular los objetivos y
planes de accion.
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