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RESUMEN

Desde hace afios, la Union Europea viene haciendo especial énfasis en la promocion de la capacidad
institucional de las administraciones en el marco de los programas de desarrollo local y urbano. Sin
embargo, hasta el momento son pocos los trabajos destinados al analisis de la capacidad institucional
entre las administraciones locales espafiolas como producto de estas iniciativas. Este trabajo se destina
al estudio de la promocién de dicha capacidad en las ciudades espafolas que han implementado
programas de desarrollo, en concreto, la iniciativa URBANA 2007-2013. A través de la administracion
de un cuestionario entre los ayuntamientos espafioles y entrevistas en profundidad con actores clave
en el disefio e implementacion del programa, se trata de analizar la medida en que dicha capacidad se
ha desarrollado, asi como la relacién entre su nivel de desarrollo y otros elementos del contexto local o
institucional, como son la experiencia previa acumulada en programas similares y el modelo de gestion
en el marco del cual se implementa el programa. Estos elementos se mostraran como factores clave en el
desarrollo de la capacidad institucional.

PALABRAS CLAVE

Desarrollo urbano; politica urbana europea; capacidad de la administracion; experiencia previa; modelo
de gestion.

ABSTRACT

For years, the European Union has placed special emphasis on the promotion of the institutional capacity
of administrations that, through various financing instruments, promote local and urban development
programs. So far there are few works aimed at the analysis of institutional capacity among Spanish local
administrations as a result of these initiatives. This work is intended to study the promotion of this capacity
in Spanish cities that have implemented urban development programs, more precisely, the URBAN 2007-
2013 initiative. Through the administration of a questionnaire among Spanish municipalities, the aim is
to analyse the extent to which the institutional capacity has been developed, as well as the relationship
between its level of development and other elements of the local context, such as the previous experience
accumulated in similar programs and the management model within which the program is implemented,
elements that will be revealed key factors in the degree of development of institutional capacity.
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0. INTRODUCCION

La cuestion de la capacidad institucional cobra especial importancia en el contexto de la gobernanza y
de las politicas promovidas por la Unién Europea. Los recursos destinados especificamente a este aspecto
en los Fondos Estructurales1’ (EU, 2014) asi lo evidencian. Junto a ello, diversos estudios sefialan que la

' El Objetivo 11 se denomina Mejorar la capacidad institucional de las autoridades ptblicas y las partes interesadas y la eficiencia
de la administracion publica. Ver el articulo 9 del Reglamento (UE) nim. 1303/2013 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 17 de
diciembre de 2013, por el que se establecen disposiciones comunes a los Fondos Europeos.
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capacidad institucional es un factor clave para la gobernanza territorial (Bohme et al., 2015). Por esta razon,
la Union Europea, desde hace anos, viene haciendo especial énfasis en la promocion de la capacidad insti-
tucional de las administraciones en los programas de desarrollo local y urbano.

Existe un reconocimiento explicito por parte de las instituciones europeas sobre el impacto que los
fondos europeos producen en el desarrollo de la capacidad institucional de las administraciones que los ges-
tionan. Asi, la Comisién Europea (2015) sefala que, «apoyar la capacidad administrativa es poner en mar-
cha las estructuras, los recursos humanos, los sistemas y las herramientas adecuados. En otras palabras,
garantizar que las responsabilidades y las tareas estén claramente asignadas; el personal correctamente
entrenado; y que se contrate a las personas adecuadas para gestionar los fondos. (...) Otro elemento impor-
tante es la gobernanza, que supone exigir responsabilidades sobre el rendimiento a los gestores, prevenir la
corrupcion y el conflicto de intereses, asi como fomentar la transparencia».

Busetti y Pacchi (2015:16) sefalan que en los «debates previos al periodo de programacion 2014-2020
[...] se insiste en la importancia creciente de la capacidad institucional entendida como la habilidad de las
administraciones publicas para proporcionar politicas eficaces, gracias a las mejoras en su disefio, imple-
mentacion y evaluacion».

Con el proposito de profundizar en esta cuestion, este trabajo tiene como objetivo analizar el desarrollo
de la capacidad institucional en municipios que han implementado iniciativas europeas de caracter urbano,
tomando como objeto de andlisis la iniciativa URBANA, impulsada por Espafia en el marco de la programa-
cion del Fondo Europeo de Desarrollo Regional (FEDER) durante el periodo 2007-2013.

La hipotesis de partida es que la implementaciéon de programas europeos de caracter urbano produce
cambios en la capacidad institucional de los municipios que los implementan, y que esos cambios les permi-
ten afrontar en mejores condiciones los retos y problematicas que viven las ciudades de hoy en dia. Ahora
bien, dicha capacidad no se desarrollara en la misma medida ni de la misma forma en las diferentes adminis-
traciones. En ello jugaran un papel importante elementos del contexto local o institucional, como la experien-
cia previa en la gestion de programas similares, y el modelo de gestion en el marco del cual se sustenta la
implementacion de la iniciativa. Por un lado, la experiencia previa de una administracion local puede implicar
un desarrollo de la capacidad institucional de partida que tendra que ser tenido en cuenta como elemento
diferenciador de los resultados obtenidos; por otro, se considera que el modelo de gestién en el que se ubica
el programa constituye un elemento fundamental para la adquisicién de la capacidad institucional y, que de
aquellos programas implementados por oficinas ad hoc, derivaran en mayores aprendizajes. Este trabajo
pondra en relacion ambos elementos con las dimensiones que desarrollaremos mas adelante, con el objeto
de analizar el grado de desarrollo de la capacidad institucional en las administraciones objeto de este estudio.

Para ello, el articulo se estructura de la siguiente forma. La primera parte ofrece un marco conceptual en
torno a las teorias que explican la capacidad institucional y sus procesos de cambio a través del aprendizaje
en el seno de la administracion. A continuacion, se reflexiona sobre cémo los programas europeos de carac-
ter urbano suponen un cambio en la capacidad institucional de las administraciones que los implementan.
Se definiran con posterioridad las dimensiones principales que van a permitir operacionalizar el objeto de
estudio y, para terminar, se expondran los principales resultados de la investigacién y se adelantaran algunas
conclusiones.

1. APROXIMACION AL CONCEPTO DE CAPACIDAD INSTITUCIONAL Y SUS PRINCIPALES
DIMENSIONES

Respecto a la construccion de la capacidad en el sector publico, Hilderbrand y Grindle (1997:34) sos-
tienen que la «capacidad es la habilidad para desempefiar tareas de una manera efectiva, eficiente y sos-
tenible». Yendo un paso mas alla, Rosas (2008) considera que la capacidad institucional puede entenderse
como solvencia para mejorar las funciones, resolver problemas, movilizar o adaptar las instituciones para dar
respuesta a los problemas publicos. En definitiva, el concepto de capacidad institucional podria entenderse
como suficiencia de la administracion para responder a los retos clasicos que se le vienen planteando desde
hace anos, esto es, una gestion basada en la eficacia, la eficiencia, con capacidad para establecer alianzas
con otros actores, tanto en el seno de la administracion local como fuera de ella.

A este respecto, si entendemos como dimensiones de la capacidad institucional la eficiencia, la eficacia,
la capacidad relacional y la transparencia, diferentes aportaciones en la literatura han puesto el foco en una
u otra de estas dimensiones fundamentales. Asi, en relacién con la capacidad como eficacia, Sikkink (1993)
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pone el acento en la eficacia administrativa, entendida como la habilidad para mejorar las funciones, resolver
problemas y especificar objetivos.

La capacidad como eficiencia, o logro de objetivos con los medios adecuados, es abordada, entre otros, por
Repetto (2003), quien hace referencia a las aptitudes de las instancias gubernamentales para plasmar en sus
politicas publicas los mas altos niveles posibles de valor social. Este autor pone énfasis en la capacidad de ges-
tién publica, haciendo alusién a quién se encarga de hacer las politicas, con qué medios cuentan para hacerlo
y bajo qué reglas institucionales operan. Por su parte, Savitch (1998) hace referencia a la habilidad de las or-
ganizaciones para absorber responsabilidades, operar mas eficientemente y favorecer la rendicién de cuentas.

Junto a ellos, la literatura es muy prolifica en la capacidad institucional de las administraciones locales
para trabajar de forma colaborativa. Asi, Healey (1998) centra su analisis en la capacidad institucional orien-
tada a fortalecer la capacidad de los decisores locales para incrementar su poder y diferenciar las cualidades
de sus territorios. Esta capacidad institucional combina tres dimensiones: el capital intelectual o recursos
cognitivos, el capital social o recursos relacionales y el capital politico o capacidad de movilizacion.

En esta misma linea, para Rosas (2008:129), «la capacidad institucional depende no sélo de la existen-
cia de organizaciones administrativas coherentes y cuadros burocraticos expertos bien motivados (capaci-
dad administrativa), sino también de la constitucion y accién de los actores sociopoliticos involucrados en un
determinado campo de accion publica» (capacidad relacional).

En definitiva, podria afirmarse que la capacidad institucional hace referencia a la habilidad de las admi-
nistraciones para resolver problemas (eficacia), utilizando adecuadamente los recursos a su disposicion (efi-
ciencia) y estableciendo relaciones de colaboracién con los actores del contexto en el que operan (relacional).

2. LACAPACIDAD INSTITUCIONAL COMO PROCESO DE CAMBIO A PARTIR
DEL APRENDIZAJE

La adquisicién o desarrollo de la capacidad institucional implica un proceso de cambio en la forma en
que se formulan, gestionan, y evaluan las politicas. Dicho proceso de cambio se produce como efecto de lo
que podriamos denominar aprendizaje, entendido éste como la acumulacién de destrezas y habilidades a lo
largo del proceso de generacion e implementacion de una politica publica. El proceso de aprendizaje sera
mas intenso cuanto mas elevado sea el nivel de exigencia técnica que requiere el disefio y la implementacién
de una politica.

En este sentido y para enmarcar el aprendizaje como proceso para el desarrollo de la capacidad institu-
cional en el contexto de programas urbanos financiados con fondos comunitarios, conviene traer a colacion a
Real Dato (2007), quien establece una explicacion de los cambios en torno a tres procesos causales genera-
tivos 0 mecanismos de cambio, a saber: expansion del conflicto, procesos exdgenos y elementos enddgenos.

Los cambios por expansion del conflicto se producen como efecto de un proceso de movilizacién de de-
terminados actores que, no conformes con su funcionamiento, tratan de subvertir el contenido de una politica.

Por su parte, los cambios como resultado de procesos exégenos se relacionan mas bien con aconteci-
mientos criticos (crisis politicas o econdmicas, catastrofes), cambios constitucionales, transformaciones en
la opinidn publica o en la cultura politica, relevo de gobierno, reorganizaciones administrativas, cambios en
otros subsistemas vinculados o en subsistemas homélogos o similares (spill overs), etc.

Finalmente, las transformaciones en las politicas como efecto de factores enddgenos, se producirian
como resultado del procesamiento de informacion, lo que implica una serie de pasos intermedios: adqui-
sicion, distribucion, interpretacion y almacenaje de conocimiento (Huber, 1991). En este caso, el cambio
puede producirse a partir de recetas previamente establecidas, o a través de un proceso de aprendizaje, que
puede ser, a su vez, un «aprendizaje politico»? y un «aprendizaje sobre politicas»?.

La informacion procesada, segun Real Dato (2007) puede generarse a partir de diferentes fuentes: una
fundamental son los resultados producidos a lo largo del tiempo por el disefio de una politica; otra tiene su
origen en las condiciones externas que afectan a la efectividad de la politica; por ultimo, la informacion rele-
vante puede proceder de otras arenas de accién con las que pueda estar relacionada.

2 Segun May (1992): se refiere al aprendizaje por el cual los actores politicos adquieren un mayor grado de sofisticacion en la
persecucion y promocion de sus intereses.

3 Hace referencia, segun el mismo autor, al aprendizaje orientado hacia una mejor comprension, e incluso, redefinicién de los
objetivos, metas, instrumentos, justificaciones y demas componentes del disefio de una politica publica.
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Real Dato (2007:14) sefiala que la produccion de conocimiento es, en primer lugar, un proceso indivi-
dual y que el aprendizaje tiene lugar cuando el conocimiento individual es incorporado y codificado dentro de
las rutinas colectivas y practicas o, en otras palabras, queda institucionalizado dentro de la entidad colectiva.

En este sentido, y respecto a los programas europeos como mecanismo de aprendizaje, es importante
sefalar que si por algo se caracterizan estos programas, es por plantear una serie de directrices, tanto en
su contenido como en los procedimientos de gestion, cuya puesta en practica supone en buena medida una
condicion indispensable para el acceso de los recursos econémicos que financian estas iniciativas. Asi, es
de suponer que en el marco de estas actuaciones se produciria, en primer lugar, una adaptacion por parte
de las administraciones locales a aspectos tales como los requerimientos técnicos en su disefio e imple-
mentacion (p. €j. la utilizacion de determinadas herramientas de diagnéstico, como una matriz DAFO), pero
también establecimiento de procesos de colaboracion con otras areas municipales o con la ciudadania (p. €j.
la realizacion de un proceso de participacion ciudadana) y, finalmente, procedimientos concretos para garan-
tizar la transparencia en el uso de los fondos (p. €j. la utilizacion de indicadores de proceso y de resultado
asociados a las actuaciones). Dichos ajustes, en un primer momento, podrian darse como consecuencia de
la busqueda de recursos econémicos que suponen los fondos europeos. En esta linea, autores como Healey
(1998) vienen sefialando que la alineacion por parte de los estados miembros al modelo que se desprende
de los programas europeos, a veces no se debe tanto a una modificacion en la cultura politica y administrati-
va de las administraciones locales, sino mas bien a la obligatoriedad que conlleva la aplicacion de los fondos,
en un contexto de competicion por los recursos a disposicion de las ciudades.

Sin embargo, el proceso de aprendizaje generado en torno a estos programas se iria incorporando finalmen-
te a las rutinas colectivas dentro de la administracion, mas alla de la, en ocasiones, motivacion inicial de busqueda
de financiacion; pasando de un caracter individual (en relacion con las rutinas de los empleados municipales) a
colectivo, para finalmente quedar institucionalizado en el conjunto de la administracion mas alla del periodo de
implementacion de los fondos, y mas alla de la unidad que implementa el programa; tanto en las politicas de ca-
racteristicas similares y financiadas con fondos europeos como en el conjunto de politicas de la ciudad.

En definitiva, se asume que la implementacion del programa URBANA por las administraciones locales,
lleva aparejado un proceso de aprendizaje y, como consecuencia, la adquisicion por parte de los responsa-
bles politicos y técnicos, de una serie de habilidades y conocimientos que puede suponer un desarrollo de la
capacidad institucional de los mismos. Ahora bien, dicho aprendizaje y, sobre todo, la capacidad institucional
alcanzada a lo largo de la implementacion del programa no se producira de la misma forma en todos los
municipios, sino que en ello jugaran un papel relevante elementos como la experiencia previa o el modelo de
gestion en el que se inserta el programa.

FIGURA 1. EL CAMBIO EN UNA POLITICA PUBLICA COMO RESULTADO DEL APRENDIZAJE

Contexto local Marco Actores Incrementos en
normativo la capacidad
Experiencia Adquisicién de institucional
previa. Reglas que conocimiento por Modificaciones
regulan el parte de los en el disefio y la
Modelo de programa técnicos/politicos gestion de las
gestion. URBANA municipales politicas urbanas
en las
administraciones
locales.

Fuente: Elaboracion propia.

En este punto resulta relevante profundizar en los elementos que configuran el modelo de desarrollo
integrado del programa URBANA, a partir de las cuales se van a estudiar los procesos de cambio en las
administraciones que los implementan.
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3. EL MODELO DE DESARROLLO URBANO EUROPEO COMO MARCO PARA
EL APRENDIZAJE

Es destacable que, aunque la UE no tiene competencias formales en materia de desarrollo urbano,
desde la década de los ochenta es muy significativa la creciente produccién de documentos de orientacion
politica que han favorecido la visibilidad de las ciudades en la arena politica comunitaria. Todo ello, si bien
no es suficiente para constituir una politica urbana de caracter formal, ha supuesto sin ningun género de
dudas un marco a partir del cual establecer un esquema comun de politica urbana europea en la practica.
Este marco se plasma en diversos programas entre los que destacan los orientados especificamente a las
ciudades como los Proyectos Piloto Urbanos en su fase | (1989-1994) y fase Il (1997-1999); las iniciativas
comunitarias URBAN [ (1994-1999) y URBAN Il (2000-2006) o los programas URBANAy PIDLU, impulsados
en Espafa durante el periodo 2007-2013, cuyo enfoque se mantiene en el actual periodo 2014-2020 a través
de las Estrategias de Desarrollo Urbano Sostenible e Integrado (EDUSI). Por su parte, el programa URBACT
nace en 2002 como una red de intercambio de conocimiento y de buenas practicas asi como de capacitacion
institucional en materia de desarrollo urbano. En el actual periodo de programacion 2014-2020, URBACT ha
aumentado su presupuesto.

Ademas del conjunto de documentos politicos y de instrumentos de politica publica surgidos desde el
ambito europeo, se puede inferir que el modelo de desarrollo urbano que subyace a todos ellos se sustenta
sobre la base de dos dimensiones fundamentales. Una, relacionada con el contenido de las iniciativas, o
lo que podriamos denominar su dimensién sustantiva. Otra, atiende a la forma en que se aborda la gestién
de los programas, tanto en el seno de la administracién como en relacién a actores ajenos a ella, o lo que
podriamos denominar su dimension procedimental.

De forma concreta, respecto a la dimensién sustantiva, el modelo de desarrollo urbano europeo se
sustenta sobre la base de un enfoque sostenible e integrado, que tiene que ver con tratar la definicion y la
solucion de los problemas teniendo en cuenta de forma conjunta todas sus dimensiones: econémicas, cultu-
rales, sociales, medioambientales y fisicas. Ello supone disponer, en primer lugar, de una vision de conjunto
de las cuestiones urbanas sobre las que se pretende intervenir y, después, adoptar una perspectiva integral
para identificar y llevar a cabo las soluciones.

Respecto a la dimensidon procedimental, referida a aspectos relacionados con la gestion, el modelo
de desarrollo urbano hace referencia al proceso de integracién de otros actores o, dicho de otro modo,
a la capacidad de colaboracién y cooperacion de los diferentes actores publicos y privados que puedan
estar afectados por los problemas o por sus previsibles soluciones, para su delimitacion y caracteri-
zacion, la elaboracion de programas y la implementacion de las actuaciones. Esta gestion de redes
de actores implica la denominada coordinacion horizontal (o de las diferentes areas de gobierno), la
cooperacion vertical (o multinivel entre diferentes tipos y niveles de gobierno) y la colaboracién con
agentes de la sociedad local (empresas o grupos organizados sin animo de lucro, asi como ciudadanos
individualmente).

Finalmente, respecto a la gestion de cara al interior de la administracion, (Gonzalez, 2011:53) encuentra
en los ejes de la estrategia urbana europea recomendaciones a las ciudades para que pongan en marcha
procesos de planificacion integrados, que deberan incorporar la elaboracion de diagnésticos, asi como defi-
nir los objetivos que conformaran la estrategia de la ciudad, la coordinacién con otros planes sectoriales y el
aprovechamiento de los fondos a los que acceden. En el marco de los instrumentos concretos, los progra-
mas, se establecera claramente una serie de requerimientos de caracter técnico, destinados al logro de una
gestion mas eficaz y eficiente.

Toda esta experiencia generada en torno al cada vez mas consolidado modelo de desarrollo urbano
europeo que los ambitos locales han ido adquiriendo en el transcurso de la implementacion de iniciativas
europeas, va conformando lo que se viene a llamar el acervo urbano o, lo que es lo mismo, una metodologia
europea comun de intervencién, un cuerpo de conocimiento y buenas practicas* en materia urbana (Atkin-
son y Rossignolo, 2009:2).

Diversas aportaciones (De Gregorio, 2010; De Gregorio, 2014; Huete et al., 2016) han indagado en los
resultados de la implementacién de algunos programas europeos de desarrollo urbano, tales como URBAN

4 Traduccién del original: «(...) the term acquis urbain is increasingly being used to suggest the building up a common European
methodology of intervention, a body of knowledge and examples of action that can be seen in broadly similar terms to the acquis com-
munitaire».
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I, URBAN Il o URBANA. Si bien en ninguno de los casos se concluye que este proceso se genera de manera
completamente satisfactoria, podria asumirse una cierta adaptacién al modelo de desarrollo urbano europeo
como consecuencia de la implementacion de estos programas o, mas bien, como efecto de la aplicacion de
lo que viene conociéndose como «enfoque urbano europeoy, es decir, los principios y metodologias de ges-
tion que conlleva la ejecucion de los fondos a los que concurren las ciudades. Como consecuencia de este
proceso, se estan produciendo dinamicas de «Europeizacion»® en las Administraciones locales.

Ahora bien, los efectos que los procesos de desarrollo de la capacidad institucional derivados de la prac-
tica del acervo urbano europeo estan produciendo en las ciudades no han sido analizados hasta la fecha.
Este trabajo viene a iniciar este analisis a partir de la iniciativa URBANA del periodo 2007-2013.

El siguiente apartado aborda el tratamiento analitico del concepto de capacidad institucional y su anali-
sis desde la perspectiva del modelo de desarrollo urbano integrado.

4. LA CAPACIDAD INSTITUCIONAL EN LOS PROGRAMAS EUROPEOS DE DESARROLLO
URBANO

Tal como se ha sefialado al inicio del trabajo, la capacidad institucional hace referencia a la habilidad de
las administraciones para acometer sus tareas de una forma eficaz, eficiente y colaborativa. En este sentido,
a tenor de las dimensiones que sustentan el modelo de desarrollo urbano europeo, parece logico pensar
que los programas europeos de caracter urbano constituyen un ambito de andlisis idoneo para la promocién
de aprendizajes derivados de enfoques y formas de hacer que las administraciones locales han de poner en
marcha al objeto de poder concurrir a los fondos con los que se financian estos programas.

Tal como se muestra en la Tabla 1, las dimensiones de la capacidad institucional definidas de forma
genérica en la literatura bien podrian constituir equivalentes funcionales o proxis de los elementos que
conforman en el modelo de desarrollo urbano europeo. Asi, el enfoque integrado trata de lograr una mejor
respuesta a la realidad urbana, atendiendo a sus diferentes dimensiones. Junto a ello, la gestién innovadora
de los programas, redundaria no solamente en la capacidad para el logro de una gestion eficaz, sino también
eficiente, o la busqueda de una forma mas racional de ejecutar y justificar los fondos.

Finalmente, el enfoque colaborativo de la capacidad institucional se veria claramente reflejado en la
habilidad de la administracion para establecer alianzas con actores que de una forma u otra tienen una impli-
cacion con la politica. Ya sea en el interior o en el exterior de la administracién; cuestion a la que el modelo
de desarrollo urbano presta especial atencion y constituye uno de sus elementos fundamentales.

Asi, se plantea la medicion y estudio de la capacidad institucional de los municipios a partir de tres di-
mensiones concretas, que se ha entendido constituyen las caracteristicas definitorias de estos programas
europeos y que son coherentes con las dimensiones que plantea la literatura sobre la capacidad institucio-
nal, a saber: modelos de gestion innovadores, enfoque colaborativo y caracter integrado.

TABLA 1. DIMENSIONES DE LA CAPACIDAD INSTITUCIONAL Y DEL DESARROLLO URBANO EUROPEO

Modelo desarrollo urbano europeo Capacidad institucional

Dimensiones Eficacia Eficiencia Enfoque relacional
Modelos de gestion innovadores X X
Enfoque colaborativo X
Caracter integrado X

Si bien la capacidad institucional se analiza en relacion con las tres dimensiones expuestas, este trabajo
parte de la idea de que esta capacidad se desarrolla de forma diferente en funcién de algunos elementos

5 La Europeizacion ha sido definida como un proceso de (a) construccion, (b) difusion y (c) institucionalizacién de normas for-
males e informales, paradigmas de politicas publicas, estilos y «formas de hacer», asi como creencias compartidas y reglas que son
incialmente definidas y consolidadas en la formacion de politicas en la UE, y, en consecuencia, incorporadas en el el nivel nacional en
la logica del discurso, identidades, estructuras y politicas publicas (Radaelli, 2003: 30).
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como la experiencia previa en la implementacién de programas similares, o el modelo de gestién en el que
se inserta la implementacién del programa.

En relacion a la experiencia previa, y como dijimos mas arriba, se parte de la hipétesis de que no todos
los casos experimentaran el mismo proceso de aprendizaje. En ello jugara un papel clave la inercia creada
como producto de la gestion de programas similares. Asi, la experiencia previa de una administracion local
puede implicar un desarrollo de la capacidad institucional de partida que ha de ser tenida en cuenta como
elemento diferenciador de los resultados obtenidos. En el marco de este trabajo, se ha considerado no so-
lamente la experiencia en programas similares financiados con fondos europeos, sino también otros progra-
mas de desarrollo urbano, implementados en el municipio o area objeto de actuacion.

En este sentido, (Parés et al., 2014) ya se ha puesto de manifiesto que la experiencia acumulada con la
implementacion de programas anteriores crea una inercia que favorece una forma diferente de gestionar los
programas, por ejemplo, en lo que a participacion ciudadana se refiere.

Asimismo, el tipo de estructura de gestion del que la administracion local se dota constituye otro elemen-
to fundamental que podria introducir diferencias tanto en los impactos que puedan derivarse del aprendizaje
que se obtenga de la implementacién de los programas, como en la manera en la que estos impactos van
a permanecer en la administracion una vez que el programa concluya. De esta forma, el modelo de gestion
interna constituye un elemento fundamental en relacién con la adquisicion de capacidad institucional de las
administraciones. Se distingue entre modelos de gestién ubicados en una sola area municipal que gestiona
el programa; sustentados sobre varias areas que lo gestionan de forma conjunta; o bien la constituciéon de
una oficina creada expresamente para la implementacién del programa.

En este sentido, trabajos anteriores han puesto de manifiesto una mayor permeabilidad a la innovacién
en aquellas administraciones que han optado por una unidad de gestion creada al efecto (Gonzalez y Me-
rinero, 2013). Por ello, en relacion a este elemento, la hipétesis es que aquellos programas implementados
por oficinas ad hoc, en ocasiones al margen de la administracion local, mostraran mayores aprendizajes y,
por ello, un mayor nivel de desarrollo de la capacidad institucional que los que se gestionan a partir de otros
modelos de gestidn localizados en la propia administracion. Esta hipétesis parte de la conviccion de que
una estructura creada al efecto se adapta mejor a las propuestas del modelo gestion del desarrollo urbano
europeo que las tradicionales estructuras de gestion.

Finalmente, al objeto de reconocer la medida en que la capacidad institucional se implanta en la ad-
ministracion, este trabajo considera que la capacidad institucional adquirida o desarrollada como efecto
del aprendizaje tras la implementacion de los programas europeos puede tener impactos mas alla del area
encargada de la implementacién de estos programas (Real, 2007). Por ello, el analisis de la capacidad
institucional se realiza en tres niveles o ambitos de analisis, a saber: en el area o areas encargadas de la
implementacion del programa europeo; en areas objeto de implementacion de otras politicas urbanas no
financiadas con fondos europeos y, finalmente, en el conjunto de la administracion.

Por tanto, este trabajo no solamente trata de conocer la naturaleza de la capacidad institucional a través
del estudio de sus dimensiones (modelo de gestién innovador, enfoque integrado y colaborativo), sino tam-
bién la extension de la misma en la administracion local que la implementa.

Teniendo en cuenta las conexiones existentes entre las dimensiones de la capacidad institucional y las
presentes en el modelo de desarrollo urbano europeo, se muestra en el siguiente cuadro la propuesta de
operacionalizacion de los conceptos en el marco de este trabajo.

TABLA 2. CAPACIDAD INSTITUCIONAL: OPERACIONALIZACION DE CONCEPTOS

Concepto Dimension Indicador Indice
Organizacion del proceso de implementacion del Valoracion en
programa URBANA. relacion con la

Capacidad importancia en la

Capacidad de

institucional AP
gestion (interna)

(naturaleza)

implementacion
del programa
URBANA.
Escala 0_5.

Requerimientos técnicos del programa (checklist).
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Concepto Dimensién Indicador Indice

Distribucion de las funciones durante el proceso de
implementacion del programa.

Innovaciones en la manera de gestionar distintos
aspectos del gobierno municipal.

Entre las distintas areas del Ayuntamiento.

Con otras administraciones (ayuntamientos,
Capacidad para gobierno regional, central, etc.).
la gestion de
alianzas

Con los actores de la sociedad (asociaciones
sociales, deportivas, vecinales, empresariales, de
barrios, empresas, cooperativas, ciudadania no
organizada, etc.).

ElI DIAGNOSTICO del programa se realizé teniendo
en cuenta las diferentes dimensiones de la realidad
de la zona objeto de actuacion (fisica, econémica,

Capacidad para social, ambiental, cultural, etc.).

aplicar el enfoque

EI DISENO de las actuaciones del programa

integrado se realizé teniendo en cuenta las diferentes
dimensiones de la realidad de la zona objeto de
actuacion (fisica, econémica, social, ambiental,
cultural, etc.).
Micro Impactos en el area/s u oficina que implementa el Valoracion del
programa URBANA. impacto en
, . términos de
Capacidad Meso Impactos en otras areas no implicadas en el mejora a partir de
institucional programa que gestionan politicas de desarrollo la implementacion
(alcance) urbano. del programa
Macro Impactos en el conjunto de la administracion. URBANA.
Escala 0_5

Fuente: Elaboracion propia.

5. FUENTES DE INFORMACION UTILIZADAS

La metodologia implementada para la obtencién de informacion, ha sido tanto de caracter cuantitativo
como cualitativo.

Por una parte, para llevar a cabo la obtencién de la informacién necesaria, se ha administrado un
cuestionario entre los 46 municipios que obtuvieron financiacién en la convocatoria URBANA 2007-2013.
Dicha actuacion, dotada con 344 millones de euros de ayuda FEDER, estaba destinada a municipios
con una poblacion de derecho de mas de 50.000 habitantes y capitales de provincia que no alcancen
dicha cifra de poblacién. En relacidon a los cuestionarios que se administraron a los 46 municipios que
obtuvieron financiacion del programa URBANA 2007-2013, se distribuyeron en formato online a través
de la herramienta «formularios de Google», y estaban divididos en distintas categorias: Informacion ge-
neral del municipio; Perfil de la ciudad: dos preguntas; Programa Urbana: siete preguntas; Participacién
del encuestado en la implementacion de programas urbanos: dos preguntas; Programa EDUSI: siete
preguntas.

Con el objetivo de completar la informacion cuantitativa obtenida a través de las preguntas cerradas,
se permitia, en aquellas preguntas donde se considerd relevante, completar la informacién con opciones
abiertas.

La muestra obtenida ha sido de 26 municipios, tal como se refleja en la ficha técnica de la Tabla 3.
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TABLA 3. FICHA TECNICA DEL CUESTIONARIO

Universo: municipios que han desarrollado iniciativas de 46

regeneracion URBANA en la convocatoria 2007/2013.

Muestra: Municipios que han respondido al cuestionario. 26

Tasa de respuesta. 56,52

Informacién sobre el trabajo de campo. Encuesta administrada por internet entre técnicos

implicados en la implementacion del programa.

Abril a junio de 2017.

Fuente: Elaboracioén propia.

Junto a ello, se realizaron tres entrevistas en profundidad con técnicos responsables de estos progra-
mas en el Ministerio de Hacienda, concretamente la Direccion General de Fondos Europeos, unidad de
gestion dentro del gobierno de Espafia encargada de la financiacion, evaluacion y seguimiento de estos
programas (Tabla 4). Se considerd que el discurso de estos técnicos podria ser analiticamente relevante por
poseer una vision del programa en su conjunto, dada su vinculacion con el mismo para todos los municipios
participantes en el programa, no solamente en el disefio de la convocatoria de ayudas, sino también en rela-
cion con el seguimiento de su implementacion, la justificacion de los fondos y su evaluacion final.

TABLA 4. FICHA TECNICA DE LAS ENTREVISTAS EN PROFUNDIDAD

Nombre Codigo Cargo Organizacion Fecha
Anselmo Rodriguez ES1N DG Fondos Ministerio de Hacienda y 11-05-2017
Bengoechea Europeos Administraciones Publicas
Dolores Ortiz Sanchez ES2N DG Fondos Ministerio de Hacienda y 11-05-2017
Europeos Administraciones Publicas
Emilia Martinez Urrutia ES3N DG Fondos Ministerio de Hacienda y 11-05-2017
Europeos Administraciones Publicas

Fuente: Elaboracion propia.

6. PRINCIPALES RESULTADOS

A continuacion, se muestran los principales resultados obtenidos del analisis de los cuestionarios y las
entrevistas en profundidad. Dichas evidencias se estructuran de acuerdo con la operacionalizacion mostra-
da mas arriba. Por ello, se analiza en primer lugar cada uno de los elementos que componen la capacidad
institucional, para después cruzarlos con la experiencia previa y el modelo de gestion.

Con el objetivo de conocer el efecto que en términos de capacidad institucional se derivaba de la imple-
mentacion de estos programas, se consultd a los responsables técnicos en cada uno de los ayuntamientos
sobre: capacidad de gestion e implementacion de los diferentes aspectos del programa; la capacidad de
gestion de alianzas vy, finalmente; la capacidad para aplicar el enfoque integrado. Para todos ellos se consul-
taba sobre la importancia adoptada en el marco del programa en una escala de valoracion de 0 a 5, donde 0
es la minima valoracion y 5 la maxima, y con la posibilidad de facilitar informacion suplementaria alli donde
el técnico lo estimara conveniente.

6.1. Capacidad de gestion: Implementaciéon del programa

Respecto a la capacidad de implementacion del programa, se consultd a los técnicos implicados en los
programas URBANA 2007-2013 sobre aspectos relacionados con elementos como la organizacion interna,
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requerimientos técnicos, distribucion de funciones o diversos mecanismos de innovacion dentro de la admi-
nistracion local. El analisis de los datos pone de manifiesto que son los requerimientos técnicos, a los que
se asocia la adecuada ejecucion de los fondos procedentes de la UE, los que constituyen el elemento mas
importante en relacion con la implementacion del programa. Son, sin duda alguna estos requerimientos los
que marcan la agenda de la gestién de las administraciones locales, tal y como se pone de manifiesto en
otros estudios previos realizados respecto a este programa (Busetti et al., 2017). Asi, en el trabajo mencio-
nado, ya los técnicos sefialaban como elemento caracteristico de estos programas las altas exigencias en
su gestion establecidas en la convocatoria para concurrir a los fondos, y que se pone de manifiesto en lo que
se conoce como check list del programa o listado de aspectos de la gestion necesarios para poder concurrir
y ejecutar adecuadamente los fondos que regulan los programas.

TABLA 5. CAPACIDAD DE GESTION

Sdt.

N Minimum Maximum Mean Deviation
Ha habido una adecuada organizacién del proceso 26 2 5 3,62 ,852
de implementacion del programa URBANA.
Se han atendido a los requerimientos técnicos 26 3 5 4,35 , 745
del programa (checklist).
Ha habido una adecuada distribucion de las funciones 26 2 5 3,88 ,909
durante el proceso de implementacion del programa.
Se han producido innovaciones en la manera 26 0 5 2,88 1,366
de gestionar distintos aspectos del gobierno municipal.
Valid N (listwise). 26

Fuente: Elaboracion propia.

Ahora bien, la capacidad en términos de gestién se muestra de forma diferenciada en funcién de expe-
riencia previa. Tal como muestra el analisis de correlacion de la Tabla 6, una mayor experiencia se relaciona
de forma especialmente significativa con la organizacion del proceso de implementacion. Ello podria estar
mostrando que los requerimientos del check list pasan a un segundo plano cuando ya han sido atendidos
previamente, adquiriendo importancia otros aspectos como la adecuada implementacién del programa.

TABLA 6. RELACION EXPERIENCIA PREVIA EN PROGRAMA EUROPEOS E IMPLEMENTACION DEL PROGRAMA

Ha habido
una adecuada Se han Ha habido una
organizacion atendido a los adecuada distribucion Se han producido
del proceso de requerimientos de las funciones innovaciones en la
implementacion técnicos del durante el proceso de manera de gestionar
del programa programa implementacion del distintos aspectos del
URBANA (checklist) programa gobierno municipal
Experiencia | Pearson ,403* ,230 113 ,326
previa Correlation
Sig. (2-tailed) ,041 ,258 ,582 ,(104
N 26 26 26 26

Fuente: Elaboracion propia.

En otro orden de cosas, el andlisis de correlacion pone de manifiesto que aquellos modelos organizati-
vos basados en la creacion de una oficina exclusiva para la ejecucion del programa muestran una mayor im-
portancia de aspectos relacionados con una adecuada gestion de los programas en su conjunto y, de forma
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concreta, aun mas respecto a los requerimientos técnicos asociados a la correcta ejecucion de los fondos.
Resulta llamativa la importancia que se concede a la distribucidn de funciones en el proceso de implementa-
cion cuando el programa se gestiona por varias areas de la administraciéon municipal.

TABLA 7. RELACION MODELO DE GESTION E IMPLEMENTACION DEL PROGRAMA

Ha habido Se han producido
Ha habido una adecuada innovaciones
una adecuada Se han atendido a distribucion de las en la manera
organizacion los requerimientos funciones durante de gestionar
Unidad administrativa del proceso de técnicos del el proceso de distintos aspectos
gestora del programa implementacion del programa implementacion del del gobierno Media
URBANA 2007-2013 programa URBANA (checklist) programa municipal agregada
Area/ Mean 3,50 4,30 3,70 2,90 3,60
delegacion
del N 10 10 10 10
Ayuntamiento | stq Deviation 850 823 949 1,197
Varias areas/ Mean 3,75 4,13 4,13 2,50 3,62
delegaciones
del N 8 8 8 8
Ayuntamiento | stq. Deviation 1,035 835 835 1,927
Arealoficina Mean 3,75 4,67 3,92 3,25 3,89
creada para
llevar acabola | N 12 12 12 12
implementacion | stq. pDeviation 754 492 ,900 ,965
del programa

Fuente: Elaboracioén propia.

6.2. Capacidad para la gestion de las alianzas

Junto con la gestion, el cuestionario consultaba sobre el establecimiento de relaciones de colabora-
cion con otros actores, ya sea dentro de la administracion o con otros actores de la sociedad local. Asi, tal
y como se observa en la Tabla 7, el mayor efecto se produce respecto al establecimiento de relaciones de
colaboracion en el interior de la administracion local, es decir, que la colaboracidn entre las distintas areas
del ayuntamiento se potencia en mayor medida que la colaboraciéon con actores de la sociedad local (en
segundo lugar) y con otras administraciones (en tercer lugar).

Este aspecto queda también reflejado en otros trabajos realizados en torno a este asunto (Huete et al.
2016) en los que se sefiala que el caracter integrado de los programas tiene como consecuencia directa la
necesidad de establecer alianzas entre las areas de la administraciéon con capacidad de decision sobre las
areas de politica publica incluidas en el disefio de la iniciativa.

TABLA 8. GOBERNANZA

N Minimum Maximum Mean Sdt. Deviation
Entre las distintas areas del Ayuntamiento. 26 2 5 4,19 ,849
Con otras administraciones (ayuntamientos, 26 0 5 3,08 1,598
gobierno regional, central, etc.).
Con los actores de la sociedad (asociaciones 26 2 5 3,88 1,071
sociales, deportivas, vecinales, empresariales, de
barrios, empresas, cooperativas, ciudadania no
organizada, etc.).
Valid N (listwise). 26

Fuente: Elaboracion propia.
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Junto a ello, el analisis de correlacion entre la capacidad para establecer alianzas con otros actores
y la experiencia previa muestra que la importancia del enfoque colaborativo se modifica a medida que se
acumula experiencia, evidenciando que esta importancia se produce en mayor medida en las relaciones de
colaboracién con la sociedad local, si bien los resultados no son significativos.

TABLA 9. RELACION ENTRE EXPERIENCIA EN PROGRAMAS EUROPEOS Y GOBERNANZA

Con los actores de la sociedad

Entre las Con otras (asociaciones sociales, deportivas,
distintas administraciones vecinales, empresariales, de barrios,
areas del (ayuntamientos, gobierno empresas, cooperativas, ciudadania no
Ayuntamiento regional, central, etc.) organizada, etc.)
Experiencia | Pearson ,121 ,043 ,288
previa Correlation
Sig. (2-tailed) ,556 ,835 ,183
N 26 26 26

Fuente: Elaboracion propia.

Respecto a la relacion entre los modelos de gestion y el establecimiento de relaciones de colaboracion,
de forma agregada es el modelo de gestion basado en un area o delegacioén de la administracion local la que
permite un mayor desarrollo de la gobernanza en su conjunto, bien porque se le dota de mayor importancia
o bien porque suponga en este modelo de gestion en el que mayor esfuerzo se ha tenido que hacer para
lograr establecer relaciones de colaboracion con otros actores.

TABLA 10. RELACION ENTRE MODELO DE GESTION Y GOBERNANZA

Con los actores de la sociedad

Con otras (asociaciones sociales,
Entre las administraciones deportivas, vecinales,
distintas (ayuntamientos, empresariales, de barrios,
Unidad administrativa gestora del areas del gobierno regional, empresas, cooperativas, Media
programa URBANA 2007-2013 Ayuntamiento central, etc.) ciudadania no organizada, etc.) agregada
Area/ Mean 4,10 3,70 4,00 3,93
delegacion del
Ayuntamiento N 10 10 10
Std. Deviation , 738 1,160 1,054
Varias areas/ Mean 4,25 3,00 4,00 3,75
delegaciones
del N 8 8 8
Ayuntamiento | stq. Deviation 1,165 1,690 1,069
Arealoficina Mean 4,33 3,00 3,83 3,72
creada para
llevar a cabo la N 12 12 12
implementacion | stq. peviation 651 1,809 1,115
del programa

Fuente: Elaboracioén propia.

6.3. Capacidad para aplicar el enfoque integrado

Finalmente, la medicidon de la capacidad institucional pasaba por analizar la medida en que la
administracion asume un enfoque integrado, tanto en el disefio como en el diagnostico de los progra-
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mas®. Asi, los analisis de ambas cuestiones muestran una importancia muy alta de estos aspectos;
constituyendo sin duda alguna el principal aporte a los programas respecto al modelo de desarrollo
urbano integrado.

TABLA 11. INTEGRALIDAD

N Minimum Maximum Mean Sdt. Deviation
Visién integrada en el DIAGNOSTICO 26 3 5 4,54 ,582
Visién integrada en el DISENO 25 3 5 4,36 ,700
Valid N (listwise) 25

Fuente: Elaboracién propia.

Respecto a la relacidon entre la experiencia previa y la integralidad de las actuaciones, la Tabla 12 pone
de manifiesto que existe una relacion positiva entre la experiencia previa y la integralidad, méas en el diag-
nostico que en el disefio, aunque en ambos casos no es significativa.

TABLA 12. RELACION EXPERIENCIA EN PROGRAMAS EUROPEOS E INTEGRALIDAD

Visién integrada en el DIAGNOSTICO Vision integrada en el DISENO  Media agregada

Experiencia previa | Pearson Correlation ,118 ,033
Sig. (2-tailed) ,566 877
N 26 25

Fuente: Elaboracion propia.

Por su parte, si se relaciona el modelo de gestién y la integralidad de las actuaciones, se observa una
mayor integralidad en los modelos organizativos que han centrado las actuaciones en una sola area munici-
pal, y en segundo lugar en oficinas creadas al efecto.

Ello podria deberse, al igual que en el caso de la gobernanza, a que aquellas iniciativas ubicadas en una
sola area municipal han necesitado un mayor esfuerzo por asumir un enfoque integrado, dada la necesidad
de incluir tanto en el diagndstico como en el disefio diversas areas de politica publica, aspecto poco comun
en modelos de gestion tradicionales en la administracién local.

TABLA 13. RELACION MODELO ORGANIZATIVA E INTEGRALIDAD

Unidad administrativa gestora Visién integrada en Visién integ[ada
del programa URBANA 2007-2013 el DIAGNOSTICO en el DISENO Media agregada
Area/delegacién del Mean 4,80 4,44 4,62
Ayuntamiento
N 10 9
Std. Deviation 422 726

6 Sefale en qué medida esta de acuerdo con las siguientes afirmaciones sobre aspectos relacionados con el DISENO del pro-
grama. items de respuesta: En general, el DIAGNOSTICO del programa se realizé teniendo en cuenta las diferentes dimensiones de la
realidad de la zona objeto de actuacién (fisica, econémica, social, ambiental, cultural, etc). En general, el DISENO de las actuaciones
del programa se realizé teniendo en cuenta las diferentes dimensiones de la realidad de la zona objeto de actuacion (fisica, econémica,
social, ambiental, cultural, etc.).
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Unidad administrativa gestora Vision integrada en Vision integrada
del programa URBANA 2007-2013 el DIAGNOSTICO en el DISENO Media agregada
Varias areas/ Mean 4,38 4,25 4,31
delegaciones del
Ayuntamiento N 8 8
Std. Deviation ,518 ,707
Areal/oficina creada Mean 4,50 4,50 4,50
para llevar a cabo la
implementacion del N 12 12
programa Std. Deviation 674 674

Fuente: Elaboracion propia.

En el marco de este trabajo, al objeto de conocer no solamente la naturaleza del impacto, sino el al-
cance del mismo, se consultaba sobre la medida en que las mejoras se producian en el area u oficina di-
rectamente implicada en la gestion de la iniciativa, en el conjunto de la administracion local, o bien en otros
programas urbanos no financiados con fondos europeos y, por tanto, no supeditados a los requerimientos
marcados en la convocatoria’.

TABLA 14. PERCEPCION DE LOS EFECTOS DEL PROGRAMA: AMBITOS DE ANALISIS

Efectos derivados del programa en...

Arealareas que Conjunto Programas

Percepcion sobre capacidad institucional implementa el administracion urbanos no
adquirida a través del programa programa local europeos

La motivacion y capacitacion del personal 3,38 2,65 3,15
municipal.
El modelo de gestion de la politica (aspectos 3,46 3,08 3,62
relacionados con el cheklist).
Trabajo colaborativo entre areas 3,85 3,69 4,08
de la administracion local.
Trabajo colaborativo con otras 3,12 2,88 3,42
administraciones publicas.
Trabajo colaborativo con la sociedad local. 412 3,54 4,19
La forma en que se diagnostican los 4,00 3,42 4,15
problemas en las areas urbanas.
La forma en que se disefian las politicas 3,77 3,56 3,73
para las areas urbanas.
La forma en que se implementan las politicas 3,77 3,46 3,81
para las areas urbanas.

" La formulacion de las preguntas se hacia de la siguiente forma:

P8. En una escala de valoracion de 0 a 5, donde 0 es la minima valoracion y 5 la maxima, sefiale en qué medida considera
que la implementacién del programa URBANA ha supuesto una mejora sustancial de la gestién del AREA MUNICIPAL en la que
usted desempafia su trabajo.

P9. En una escala de valoracion de 0 a 5, donde 0 es la minima valoracién y 5 la maxima, sefiale en qué medida consi-
dera que la implementacion del programa URBANA ha supuesto una mejora sustancial de la gestion en el CONJUNTO DE SU
ADMINISTRACION LOCAL.

P10. En una escala de valoracion de 0 a 5, donde 0 es la minima valoracién y 5 la maxima, sefiale en qué medida conside-
ra que la experiencia acumulada a través de la implementacion del programa URBANA sera de utilidad para la implementacién
en el futuro de otras ACTUACIONES, NO FINANCIADAS con fondos europeos.

ESTUDIOS 138



GAPP. Nueva Epoca — N.° 20, noviembre 2018 — ISSN: 1989-8991 — DOI: 10.24965/gapp.v0i20.10487 — [Pags. 124-142]
Numero monografico — Gobernanza y politicas de desarrollo urbano: teoria y practica

La influencia de la iniciativa URBANA 2007-2013 en el desarrollo de la capacidad institucional de la administracién municipal

Valle Casado Maestre / Maria Angeles Huete Garcia / Rafael Merinero Rodriguez / Moneyba Gonzalez Medina

Efectos derivados del programa en...

Arealareas que Conjunto Programas

Percepcion sobre capacidad institucional implementa el administracion urbanos no
adquirida a través del programa programa local europeos

La forma en que se evaluan las politicas 3,65 3,23 3,60
para las areas urbanas.
Media total_ indice de Capacidad 3,68 3,27 3,75
Institucional.

Fuente: Elaboracién propia.

Tal y como se muestra en el andlisis descriptivo, la percepcion de los técnicos implicados en la imple-
mentacion de las iniciativas URBANA es que los impactos se han producido en mayor medida en aquellos
programas urbanos que se gestionen en el futuro y no implementados con fondos europeos (3,75 de media).
Ello es destacable, pues muestra un efecto de difusién de esta metodologia en ambitos no asociados a una
obligatoriedad de la aplicacién del enfoque urbano para la obtencion de los fondos y en definitiva una capa-
cidad institucional real y no tanto una adaptacion temporal de las administraciones, forzada por los requisitos
asociados a la obtencion de los fondos con los que se financian los programas. También sugiere que este
tipo de enfoques integrados resultan mas adecuados para abordar problemas urbanos, caracterizados por
su naturaleza compleja.

GRAFICO 1. IMPACTO EN TERMINOS DE CAPACIDAD INSTITUCIONAL: AMBITOS/NIVELES
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Fuente: Elaboracion propia: Serie 1: Area/areas que implementan el programa;
Serie 2: Conjunto de la administracion local; Serie 3: Programas no europeos.

Junto a ello, resulta llamativo que se sefiale como principal mejora el trabajo colaborativo con la so-
ciedad local que, como se sefalaba en el analisis de la primera dimension (procedimientos formales de la
convocatoria), no son aquellos que constituyen un elemento indispensable para la accesibilidad a los fondos
por parte de las ciudades que concurren a la convocatoria, sino un aspecto a valorar en la evaluacion de los
proyectos.
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En este sentido, el discurso desde el nivel de gobierno central es coherente con las percepciones de
los técnicos locales encuestados. Asi, uno de los entrevistados (ES1N) manifestaba su esperanza en que
la forma de trabajar que se esta produciendo en los ayuntamientos permanezca mas alla de la finalizacion
de las ayudas. Dicho impacto se percibe de forma especial en relacion con la colaboracion con la sociedad
local. Desde su punto de vista, «existe tal implicacion de la sociedad local en estos programas, que la mis-
ma no permitiria que el ayuntamiento volviera a la forma de trabajar anterior». De la misma forma ES3N
sefialaba que «en el periodo presupuestario anterior, cuando se terminaron los fondos que tuvieron buenos
resultados, algunos ayuntamientos siguieron financiando las actuaciones con su presupuesto propio». En
definitiva, estos fondos estan siendo considerados como una oportunidad para iniciar caminos nuevos, que
los ayuntamientos podran seguir desarrollando con presupuesto propio.

Por otra parte, se ha sefialado como un impacto significativo tanto en el area que directamente ha
gestionado el programa, como en futuros programas urbanos el enfoque integrado especialmente en el
diagnéstico del programa.

En esta linea, los técnicos del Ministerio de Hacienda manifestaban un fuerte convencimiento en que
estos programas han generado un cierto modo de pensar que se pone de manifiesto en la planificacion de
las politicas. Desde su perspectiva, estos programas suponen una «palanca para hacer cosas». «La gente
quiere hacer las cosas bien y esto es un marco facilitador. Tanto los politicos, como los técnicos».

7. CONCLUSIONES

Este trabajo ha tratado de aproximarse a los efectos que en términos de capacidad institucional se
derivan de la implementacién de programas europeos en las administraciones locales. En concreto, se ha
tomado como unidad de observacion el programa URBANA, impulsado por Espafia en el marco de la pro-
gramacion del FEDER para el periodo 2007-2013.

Como primer hallazgo, puede afirmarse que las dimensiones de la capacidad institucional son validas
para comprender los procesos de adaptacion de las administraciones locales al modelo de desarrollo urbano
propuesto en el ambito europeo, especialmente a partir de la Carta de Leipzig (2007) y en el contexto del
proceso de reflexion «Cities of Tomorrow», iniciado en 2009. En consecuencia, se constanta que la politica
urbana europea tiene un impacto en la transformacién de la capacidad institucional de los municipios que
participan en ella a través de proyectos y/o redes. Este trabajo ha tratado de analizar como se produce ese
impacto, cual es su naturaleza y en qué medida se implanta en la administracién local.

En relacion a las dimensiones de la capacidad institucional, las conclusiones se obtienen a partir de
una combinacion de tres elementos: implementacion del programa (organizacion del trabajo, requerimientos
técnicos, etc.); gobernanza o relaciones de cooperacion; y enfoque integrado en el diagndstico y disefio de
las actuaciones. Estas dimensiones se combinan con informacion relativa al modelo de gestion del programa
en el seno de la administracion local, y a la experiencia previa del municipio en la gestion de otros programas
europeos de caracter urbano implementados con anterioridad.

En cuanto a la manera en la que se implementa el programa en el seno de los ayuntamientos, se puede
concluir de manera general que, cuando no existe una experiencia previa, la fuente de conocimiento que
suponen los requerimientos técnicos del programa es fundamental para un adecuado desarrollo de los mis-
mos. A medida que el ayuntamiento tiene experiencia previa en el desarrollo de programas, la organizacion
del proceso y la distribucién de funciones en el seno de la administraciéon local adquiere una mayor impor-
tancia. Por lo tanto, los procesos de aprendizaje derivados de la experiencia previa permiten la introduccion
de innovaciones en la gestion con resultados més satisfactorios que en los casos donde no existe una ex-
periencia previa.

De esta manera, el desarrollo de la capacidad institucional que depende de las innovaciones introduci-
das en la gestién de la administracion local, como resultado de la implementacion de programas europeos de
caracter urbano, es mayor en los casos en los que existe una experiencia previa, si bien el desarrollo de la
capacidad institucional se produce en cualquier caso como resultado del cumplimiento de los requerimientos
técnicos del programa del URBANA, que son coincidentes con los de otros programas europeos previos y
posteriores.

Si se atiende al analisis de la implementacion del programa en funcion de la estructura de gestiéon de
la administracion local, se pone en evidencia que en aquellos casos en los que se ha creado una oficina o
unidad ex profeso para la implementacion del programa europeo se ha prestado mas atencioén a los aspectos
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relacionados con la implementacién: organizacion del proceso, distribucion de tareas, atencién a los reque-
rimientos técnicos, etc. Esto se traduce en que la creacidn de una estructura de gestién para la implementa-
cion de programas europeos de caracter urbano permite una introduccién mas sélida de innovaciones en la
gestion de la administracion local y, por lo tanto, en el desarrollo de la capacidad institucional de las mismas.
Habra que ver si este elemento favorece asimismo la durabilidad de los cambios introducidos y el impacto
en el conjunto de la administracion.

En relacién con la capacidad para asumir un enfoque colaborativo, parece que el mayor indice de coo-
peracion durante la implementacion del programa se da entre las distintas areas de la administracion local,
por encima de las relaciones con la sociedad local y de las relaciones con otros niveles de administracion,
provincial, regional o estatal. Esto puede deberse al esfuerzo de adaptacion al caracter integral de los pro-
cesos y de las politicas que se desarrollan en el marco de los programas urbanos europeos, que han de
tener en cuenta los distintos sectores involucrados: medioambiental, social, econémico, etc. Se observa, sin
embargo, que a medida que las administraciones locales van adquiriendo experiencia en la implementacion
de estos programas, se van entretejiendo cada vez mas relaciones con la sociedad local.

Puesta en relacion la dimensién de la gobernanza con la estructura de gestion, el impacto del desarrollo
de la capacidad institucional en el conjunto de la administraciéon es mayor cuando la gestion se ubica en un
area de la misma.

En relacién con el enfoque integrado en el diagnédstico y disefio de las actuaciones, se concluye de
manera nitida una relacién clara entre la implementacion del programa URBANA y la adquisicion de esta
dimension propia de la capacidad institucional. Es decir, el enfoque integrado se sefiala tras este estudio
como uno de los efectos mas destacables tras su implementacion.

A medida que la administracion adquiere experiencia, se asume con mejores resultados este cambio.
Puesto en relacién con la estructura de gestion, ocurre lo mismo que en el ambito de la gobernanza, donde
se asumen mejor los cambios cuando se trata de una gestion llevada a cabo en un area de la propia admi-
nistracion.

En definitiva, podria afirmarse que los procesos de aprendizaje derivados de la practica de sucesivos
programas permiten una permeabilidad mayor de las innovaciones producidas como efecto de la implemen-
tacion de los programas y, por lo tanto, una permanencia de los efectos que va calando en el conjunto de la
administracion local.

Finalmente, a tenor de las percepciones de los técnicos entrevistados, se puede decir que existe un cier-
to aprendizaje derivado de la implementacién de estos programas y que ademas puede suponerse que no
permanece solamente en las unidades administrativas directamente vinculadas a la gestidén de los mismos,
sino que con ello se produciria un efecto de difusidén de estos modelos de implementacion en otras areas de
la administracién, asi como en otros ambitos de politica publica, produciéndose por tanto un crecimiento real
en términos de capacidad institucional y no solamente una mera adaptacién de las administraciones a los
requerimientos establecidos por aquellos que regulan los fondos.
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