
1. Gobernanza urbana en
Gran Bretaña

Del mismo modo que nuestro dinero, nuestra gastronomía y
el lado de la carretera por el que conducimos son diferentes de la
mayoría de los demás lugares de Europa, también nuestras ciu-
dades tienen algunas características clave que las distinguen de
las ciudades de cualquier otro lugar. Estas diferencias incluyen
las siguientes.

En primer lugar, el poder económico, político y cultural en
el Reino Unido se halla muy centralizado en Londres. El poder
está generalmente más disperso en otros países europeos, aunque
existen importantes paralelismos entre Gran Bretaña /Londres y
Francia / París.

En segundo lugar, la base legal y constitucional de los go-
biernos de las ciudades en el Reino Unido es muy diferente de
la mayoría del resto de los países europeos. Dicha base se refiere
a la combinación de un Estado unitario, una Constitución no
escrita y la tradición del common law. Los gobiernos de las ciu-
dades tienen bastante poco de autoridades constitucionalmente
independientes —son fundamentalmente criaturas del Parla-
mento—. Este hecho contrasta con la «tradición de las ciudades
y barrios libres o con carta, basados en la aceptación por parte del
Estado de la contribución que éstas llevan a cabo a la riqueza com-
partida como centros libres de riqueza y comercio, que es virtual-
mente una raíz común en todos los sistemas europeos» (NORTON,
1991: 24). 

En tercer lugar, y en parte como resultado de los dos pri-
meros factores, el Gobierno Local en Gran Bretaña es débil
tanto desde el punto de vista político como fiscal. Dentro del
gobierno unitario del Reino Unido, el Gobierno Local ha sido

siempre una criatura del Gobierno Central, aunque durante los
Gobiernos de Thatcher y Major su situación se deterioró con-
siderablemente. Sin embargo, el programa de «devolución»1

del Nuevo Laborismo ha cambiado este panorama en alguna
medida, con la introducción de niveles de gobierno interme-
dio, regional o «meso», con poderes variados en Escocia, Gales
y Londres, y con la posibilidad de un gobierno regional inglés
en el futuro.

En cuarto lugar, existen algunas diferencias clave también
en el modo en que se financia el nivel subnacional de gobierno.
En el Reino Unido hay, al menos en teoría, una equiparación
fiscal entre áreas. Más aún, desde la nacionalización del impues-
to sobre las actividades económicas por el gobierno Thatcher en
1990, no hay ventajas fiscales directas —reales o percibidas—
para que los gobiernos locales atraigan nueva inversión. Ade-
más, tanto el gasto local como la capacidad fiscal pueden poten-
cialmente limitarse. Desde el punto de vista de las ventajas fis-
cales, las ganancias en el nivel local procedentes de las políticas
para el desarrollo (y a la inversa, el desincentivo fiscal para ra-
lentizar el crecimiento o las políticas anti-crecimiento) son
prácticamente nulas.

En quinto lugar, el sistema electoral de Gran Bretaña de
«first past the post» (el primero consigue el puesto), la relativa
debilidad de los niveles intermedios y el sistema de partidos
del modelo Westminster, dan lugar a un estilo de política na-
cional peculiar en relación con el existente en muchos países
europeos. El casi europeo Estado de Bienestar británico le
hace distinto de los EEUU; pero su forma anglosajona de
bienestar le hace diferente de Europa —diverso tanto respec-
to de los más extensos Estados de Bienestar de los países nór-
dicos como del modelo «Rhineland» de Estado de Bienestar
corporatista—.

En sexto lugar, la implicación del mundo de los negocios en
la política urbana y en la gobernanza es débil, comparada con las
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coaliciones por el crecimiento de los EEUU, o con las Cámaras
de Comercio con papel estatutario en los países europeos.

En séptimo lugar, hay actitudes anglosajonas compartidas que
aproximan, en algunos aspectos, el Reino Unido a los EEUU y,
en alguna medida, a Australia y a Nueva Zelanda. Estas amplias
características culturales e institucionales incluyen: escepticismo
hacia el papel del Estado; tradición del common law; pragmatis-
mo y prioridad de la libertad sobre la igualdad. Al mismo tiem-
po, el Reino Unido posee algunas actitudes «europeas» comparti-
das que incluyen: un consenso en el Estado de Bienestar; una
confianza en el papel impulsor del Estado; soberanía compartida
con la Unión Europea, y una posible moneda única en el futuro.

Las estructuras de la gobernanza de las ciudades del Reino
Unido difieren de las de cualquier lugar en Europa, pero las au-
toridades hacen frente a problemas similares para alcanzar los
objetivos del crecimiento económico y la cohesión social. En
todos los países, la transformación de la gobernanza y la incre-
mentada fragmentación de la autoridad suponen un mayor én-
fasis en el papel de las ciudades como actores, llevando conjun-
tamente diferentes agencias para alcanzar los objetivos de la
competitividad y de la cohesión. El sistema emergente es el de
la gobernanza multinivel, con papeles cambiantes en la ciudad,
la región y en los niveles nacional y europeo. Para algunos co-
mentaristas, Gran Bretaña está retrasándose en lo que es perci-
bido como un desarrollo universal de la gobernanza multinivel,
que a menudo parece incluirse en la agenda en términos de jue-
go de suma cero:

«Habrá conflicto y competitividad, porque lo que es bueno
para una región puede no siempre ser bueno para un vecindario
concreto de dicha región... Es necesario un sistema efectivo de
gobernanza multinivel para gestionar conflictos y fortalecer
partenariados... La agenda no consiste en elegir entre estas op-
ciones, sino en encontrar espacio y extensión para todas ellas...
Se puede tener mucho gobierno y no tener demasiada gober-
nanza» (STOKER, The Guardian, 13 de junio de 2001).

Algunas ciudades parecen ser más efectivas que otras en per-
seguir y lograr objetivos. El liderazgo urbano parece ser un as-
pecto del que las ciudades británicas carecen. Un estudio compa-
rativo entre ciudades de Francia y de Gran Bretaña encontró
importantes similitudes, pero también importantes diferencias:
«el gran papel del sector privado en la financiación de los proyectos
de desarrollo modifica la agenda de las políticas públicas. En las re-
laciones políticas de nuestras dos ciudades francesas no había un va-
cío como el que encontramos en Southampton y, por extensión, en
Leeds... El poder de la mayor parte de los líderes electos de Francia
aseguraba la coordinación del complejo patrón de las agencias.»
(JOHN y COLE, 2000: 88).

La política de las ciudades bajo los gobiernos conservadores
(1979-1997)

En Gran Bretaña, a finales de los setenta, la agenda de dere-
chas radical de las Administraciones Thatcher definió el gasto
público como el corazón del problema económico. La solución
thatcheriana fue intentar «reducir las fronteras del Estado» a
través de diversas formas de privatización. En realidad, el gasto
público total continuó incrementándose en términos reales du-
rante los ochenta y los noventa (aunque más lentamente que
durante los años sesenta y principios de los setenta), y el gasto
público, en términos porcentuales sobre el Producto Nacional
Bruto, fue de hecho más bajo en el período de la Administra-
ción laborista después de 1997 que durante los gobiernos de
Thatcher y Major.

Sin embargo, después de finales de los setenta se produjo
también un marcado cambio ideológico en el que el Gobierno
— particularmente el Gobierno Local, e incluso más específica-
mente en su forma tradicional municipal— era considerado más
como el problema que como la solución. Este cambio ideológico
en el corazón del Gobierno Central produjo una reacción de los
laboristas en el gobierno local, particularmente en las grandes
ciudades. En oposición al modelo thatcheriano, estos Ayunta-
mientos no ofrecieron las viejas políticas laboristas tradicionales,
sino una visión de la Nueva Izquierda de socialismo local, basa-
do en nuevas alianzas sociales, una política radical y nuevas for-
mas de control democrático. Un cierto número de barrios de
Londres y el Ayuntamiento del Gran Londres impulsaron tal en-
foque más allá de sus límites exteriores.

A finales de los años ochenta era evidente que esta forma de
política insurreccional institucionalizada había fracasado, pero
también la Nueva Derecha poseía una visión radical del gobier-
no (RIDLEY,1988), de la que los Consejos locales fueron amplia-
mente excluidos. Las condiciones externas fueron, de este modo,
una base para el desarrollo de la siguiente fase de la innovación
en la gobernanza urbana, en la que el concepto clave era el parte-
nariado —tanto entre el gobierno central y el local, como entre
gobierno, empresariado y «sociedad civil»—. Basándose en la ex-
periencia de las políticas del gobierno conservador, tales como la
Estate Action y otros programas, el City Challenge, introducido a
principios de los noventa, proporcionó la estructura para el nue-
vo enfoque.

Las autoridades locales volvieron al centro de la política urba-
na (en contraste con las Corporaciones para el Desarrollo Urba-
no de los ochenta, que se habían designado explícitamente para
excluirles), aunque se les incentivó —con subvenciones—  para
crear partenariados genuinos con empresarios locales y represen-
tantes de la «comunidad». Sin embargo, la financiación del City
Challenge se restringió a la mayoría de las áreas deprimidas y las
subvenciones no se destinaron a necesidades básicas, sino al for-
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talecimiento de ofertas competitivas procedentes de los partena-
riados posibles. El sistema combinaba aspectos relacionados con
las necesidades básicas con los propios de la localización compe-
titiva; contenía tanto elementos top-down (de enfoque descen-
dente) como bottom-up (de enfoque ascendente), y fortalecía el
control central sobre el gasto en rehabilitación, en relación con la
descentralización. Posteriores programas y políticas desde enton-
ces —Single Regeneration Budget (Presupuesto Único para Reha-
bilitación), New Deal for Communities (Nuevo Acuerdo para las
Comunidades), Employment Zones (Zonas de Empleo), Health
and Education Action Zones (Zonas de Acción en Educación y Sa-
lud)— compartían estos elementos clave, a pesar de que el equili-
brio entre los diferentes aspectos (p. ej. la iniciativa central o lo-
cal, las necesidades básicas frente a la localización competitiva, la
extensión de los partenariados en funcionamiento) había cambia-
do en el tiempo y dentro de los programas.

¿Y qué fue de las grandes ciudades, en concreto? Las solucio-
nes a la cuestión de la gobernanza metropolitana generalmente
adoptaron una de las dos formas siguientes: la intermunicipali-
dad y la supramunicipalidad (LEFÈVRE,1998). Ésa es la solución
que se puede alcanzar de los ajustes (voluntarios o estatutarios)
entre autoridades independientes que retienen sus competencias
actuales; o que puede suponer la creación de un nuevo nivel te-
rritorial de gobierno con funciones definidas, competencias y
presupuestos. Con la creación del Consejo del Gran Londres en
1965, Gran Bretaña se situó a sí misma firmemente en el polo
supramunicipal. En la mayoría de los países europeos se va ac-
tualmente en la dirección contraria: el Gran Rotterdam fue di-
suelto en 1985 y la Corporación Metropolitana de Barcelona en
1987. La intermunicipalidad es más común: por ejemplo, la cre-
ación de cuatro Comunidades Urbanas (Communautés Urbaines)
en Francia con representantes elegidos indirectamente (Burdeos,
Lille, Lyon, Estrasburgo) (LEFÈVRE, 1998).

1997: el nuevo laborismo en el Gobierno

Por lo tanto, la búsqueda de nuevas formas de gobernanza
urbana es un proceso que se ha ido desarrollando durante más
de veinte años y posee continuidades y diferencias entre las fases
Tory y del nuevo laborismo, durante todo este proceso. Al igual
que sus predecesores conservadores, los nuevos laboristas ven
muchos Consejos locales como burocráticos, ineficientes y ofre-
ciendo poco value for money (sentido de la eficiencia económi-
ca). Ha continuado el marco básico del sistema de gobierno
central-local heredado —fuerte control central, autonomía fis-
cal restringida, establecimiento de objetivos y medición de efi-
cacia y el requisito para las autoridades locales de actuar en par-
tenariado con el sector del empresariado local y con las
comunidades locales—.

Pero la política del nuevo laborismo no ha sido reducir aún
más el papel del Gobierno Local (como los conservadores po-
drían haber hecho), sino, más bien, modernizar el Gobierno Lo-
cal. Las autoridades locales continúan siendo importantes para la
gobernabilidad local y regional —una lección aprendida durante
los años de Thatcher y Major—. Igualmente, sin embargo, está
claro que el nuevo laborismo espera que las autoridades locales
gestionen de un modo empresarial e inclusivo, y empleará los
métodos del centralismo británico para asegurarse de que actúan
de acuerdo con los deseos del Gobierno.

Cuando los laboristas tomaron posesión en 1997, el Partido
Laborista halló al Gobierno Local en Inglaterra en un estado de
depresión. Los años de reforma, que habían afectado a sus es-
tructuras, sus funciones y sus finanzas, habían desmoralizado del
mismo modo a los Consejeros y a los empleados públicos (véan-
se STEWART y STOKER, 1995). El gasto público había sido cons-
treñido durante más de veinticinco años, con la consecuencia de
que muchos Consejos estaban proveyendo servicios públicos co-
lapsados. Los Consejeros de todos los partidos habían imagina-
do que un gobierno laborista entrante les liberaría de algún
modo y les facilitaría más presupuesto para los servicios locales.
En realidad, el Gobierno de Blair simpatizaba poco más con el
Gobierno Local que sus predecesores Tory.

El Gobierno Local en Gran Bretaña ha sufrido, a largo plazo,
una pérdida de autoestima y de poder (véase LOUGHLIN et al.,
1985). Los servicios públicos que habían desarrollado originaria-
mente durante el siglo XIX y principios del XX las ciudades y los
ayuntamientos, habían sido separados del control local. Las in-
fraestructuras como el gas, el agua y la electricidad habían sido
nacionalizadas y después privatizadas. La Sanidad (en la que el
Consejo del Condado de Londres había sido un referente (véan-
se GIBBON y BELL, 1939) fue ampliamente apartada del control
del Consejo en 1948 y totalmente en 1974. Las ambulancias
también se transfirieron al control nacional (desde el Consejo
del Gran Londres) en 1974. El desarrollo de un «Estado de
Bienestar» en el que los servicios eran gratuitos en el lugar de
provisión y, fundamentalmente, consistentes a lo largo del país,
hizo más difícil la tarea de justificar las variaciones en los servi-
cios locales. Westminster y Whitehall intentaron imponer la más
elevada uniformidad. Como resultado, cada vez más, todo aque-
llo que había sido Gobierno Local pasó a convertirse directa o
indirectamente en objeto de control central.

En sus dos primeros años de mandato, el Gobierno Blair, tal
como había prometido en la campaña electoral, mantuvo los
planes de gasto público de la Administración conservadora sa-
liente. La gobernanza en Gran Bretaña se mantuvo básicamente
centralista. Los poderes del Gobierno Local son controlados por
el Parlamento; el gobierno sub-nacional no tiene autoridad
constitucional independiente. El gasto del Gobierno Local se
controla muy estrechamente.

Gobernanza metropolitana en el Reino Unido
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Sin embargo, el nuevo laborismo está comprometido tam-
bién en mostrar una aproximación diferente en el Gobierno, no
sólo distinta respecto de la de los conservadores a los que reem-
plazaron en su mandato, sino incluso respecto de los gobiernos
del «viejo laborismo» del pasado. Las palabras clave para el Go-
bierno Blair eran (y siguen siendo): «modernización»; «reforma»;
«mercados»; y «oportunidad». Se ha intentado modificar el viejo
sistema de funcionamiento burocrático de los Consejos locales y
fortalecer un enfoque más dinámico. El Gobierno ha argumen-
tado que esta medida reforzará la democracia local. Los críticos
afirman lo contrario: que las decisiones serán tomadas por un
menor número de personas y que el resultado será menos demo-
crático. Muchos miembros de los Consejos han afirmado que su
papel se verá disminuido como resultado de las reformas del
Nuevo Laborismo.

Según la Ley de Gobierno Local del 2000, los Consejos de-
ben consultar a sus comunidades y después presentar una nueva
constitución. Para las grandes zonas urbanas está nueva constitu-
ción habrá de adoptar una de las tres opciones siguientes:

i) un Alcalde por elección directa con un «gabinete»,

ii) un gabinete con un líder elegido por el Consejo,

iii) un Alcalde elegido directamente por el pueblo con un ge-
rente del Consejo elegido por el Consejo.

Es más, en el Libro Blanco del Gobierno Urbano, se argu-
menta que «la experiencia internacional sugiere que los Alcaldes por
elección directa son a menudo la mejor opción para ofrecer el lide-
razgo que las más grandes ciudades y villas necesitan».

Un componente importante de este enfoque para el gobier-
no fue el programa de «devolución» del Nuevo Laborismo. En
1999, se instituyeron el Parlamento escocés y la Asamblea galesa,
y en el 2000 la Autoridad del Gran Londres con su Alcalde por
elección directa. El Parlamento escocés tiene poderes legislativos
sobre la mayor parte de los asuntos de política interior, y una ca-
pacidad limitada (aunque compleja) en la modificación del im-
puesto sobre la renta. A la Asamblea de Gales se le otorgaron po-
deres mucho más limitados, y no tiene competencia para variar
los impuestos. Los Gobiernos escocés y galés y la Autoridad del
Gran Londres son importantes desde un punto de vista simbóli-
co como el inicio de centros alternativos de poder político. Des-
pués de tres o cuatro años, existen algunas diferencias emergen-
tes en la política de Escocia y Gales en comparación con el resto
de Gran Bretaña.

Muchos diputados laboristas y simpatizantes esperaban que
la «devolución» llegara más lejos, y condujese a Inglaterra a un
gobierno regional. Pero la aproximación del Nuevo Laborismo
en el poder fue cauta y a veces confusa. El Nuevo Laborismo
creó nueve Agencias de Desarrollo Regional en Inglaterra, in-
cluida la Agencia de Desarrollo de Londres bajo la dirección del

Alcalde. Las otras ocho Agencias de Desarrollo Regional se pu-
sieron en marcha en abril de 1999. Con la excepción de Lon-
dres, éstas son instituciones designadas, no elegidas, encargadas
de coordinar el desarrollo económico regional y la reactivación,
mejorar la competitividad, y reducir la pobreza en sus áreas. La
financiación procede del Gobierno Central. Los presupuestos no
son amplios —para cada Agencia de Desarrollo Regional varía
entre treinta millones de libras y ciento setenta y seis millones—.
En el 2001, el Gobierno anunció un incremento de la financia-
ción y una mayor flexibilidad de gasto para las Agencias de De-
sarrollo Regional. Junto a las Agencias de Desarrollo, se han
constituido Cámaras Regionales —grupos voluntarios de Conse-
jeros, empresarios, grupos de la comunidad y sindicatos— . Estas
Cámaras o Asambleas, que intentaron asegurar alguna forma de
representatividad local, se constituyeron con miembros de las
autoridades locales elegidos indirectamente dentro de sus áreas,
más una minoría de individuos procedentes de otras organiza-
ciones representativas. En teoría, éstas podrían evolucionar hacia
Parlamentos Regionales en el futuro. 

A pesar de la efectiva cesión de poder a Escocia, Gales, Irlan-
da del Norte y Londres, la «devolución» en Inglaterra (salvo en
la capital) experimentó una reforma demasiado lejana de los
planteamientos de los modernizadores constitucionales del Nue-
vo Laborismo. Los informes de la prensa entre 1997 y 2001 su-
girieron que el gabinete permanecía dividido acerca de la cues-
tión. Por una parte, el Deputy Prime Minister, John Prescott, se
mostró como un entusiasta del poder regional, mientras que,
por otra, el Secretario de Interior, Jack Straw, era altamente es-
céptico. El Gobierno Local, que tenía la gran sospecha de que
cualquier movimiento hacia el Gobierno Regional tendría con-
secuencias dañinas para los Consejos (especialmente para los
Consejos de Condado), no era un entusiasta del cambio, excep-
to, quizás en el Nordeste.

Tony Blair nunca ha sido un defensor del Gobierno Regio-
nal. El primer gobierno Blair no hizo ningún movimiento hacia
un gobierno regional plenamente desarrollado en Inglaterra. El
adalid del Regionalismo en el Gabinete era claramente John
Prescott, cuya influencia decreció después de la segunda victoria
laborista. El interés por la política regional ha estado más frag-
mentado que consolidado desde junio de 2001. Es igualmente
evidente que el énfasis del Primer Ministro —y por tanto de su
Gobierno— se situaba en la prestación de los servicios públicos,
no en nuevos cambios constitucionales.

En mayo del 2002, el Gobierno publicó un Libro Blanco
para la «devolución» regional en Inglaterra que perfilaba una
propuesta de regiones con pocos poderes (generalmente menos
que los de la Autoridad del Gran Londres) y con independencia
financiera muy limitada (DTLR, 2002). Es más, el impulso se
mantenía centralista. El Gobierno Regional sólo se pondría en
marcha en donde se solicitara un referéndum, e incluso sólo en-
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tonces a expensas de eliminar uno de los niveles territoriales in-
feriores en donde existieran dos — presumiblemente los Conse-
jos de condado—. Los poderes de los nuevos gobiernos regiona-
les, tal como están establecidos, procederán de los «quangos» y
de las oficinas regionales del Gobierno, pero no reduciendo los
poderes existentes en el Estado Central.

La actual agenda de la política urbana en el Reino Unido

La «agenda urbana» en Gran Bretaña puede quizá ser enten-
dida mejor como operando en tres niveles.

— Primero, hay políticas urbanas en sentido estricto (y es-
trecho), por ejemplo, rehabilitación urbana, vivienda y
planificación.

— Segundo, y más ampliamente, la configuración amplia
del Gobierno Local y las políticas centrales locales, en
tanto que afectan a las ciudades.

— En tercer lugar, existen algunas grandes prioridades del
Gobierno —prestación de servicios en salud, educación,
reducción de la delincuencia y transporte público; y pro-
moción de la competitividad / desarrollo sostenible—.
Aunque estas políticas no sean específicamente «urba-
nas», suponen un gran impacto en las ciudades.

Como una parte más propiamente «urbana» de la agenda, al
llegar al poder, el nuevo Laborismo puso en marcha la «Urban
Task Force» (el Grupo de Trabajo Urbano), bajo la dirección del
arquitecto Lord Richard Rogers, con el fin de «identificar las
causas del declive urbano en Inglaterra y recomendar soluciones
prácticas para atraer a la población de nuevo a nuestras villas, ciu-
dades y vecindarios urbanos. Establecerá una nueva visión de la re-
habilitación urbana fundamentada en los principios del diseño de
la excelencia, el bienestar social y la responsabilidad medioambien-
tal con un marco económico y legal viable.»

La «Task Force» se presentó en junio de 1999; al año siguien-
te en que el Gobierno publicara el Libro Blanco Urbano, el pri-
mero en veinte años. Sin embargo, más recientemente, Richard
Rogers, director de la «Urban Task Force», había perdido la pa-
ciencia respecto del Gobierno, según sus artículos de prensa
(The Guardian, 26, 01, 2002):

«Yo no estoy satisfecho, pero podría expresarlo mucho más
contundentemente. Si no lo hacemos ahora, nunca podremos
competir con los mejores y no podremos, incluso, ni ponernos al
día con Europa. La organización que debiera interpretar la vi-
sión no está ahí. No he escuchado al Primer Ministro, o al
“Chancellor”, expresar una visión para las ciudades y villas, y
sin eso no hay nada que hacer».

El Departamento de Transporte, Gobierno Local y las Regio-
nes (desde el verano de 2002, repartido entre el Departamento
para el Transporte y la Oficina del Deputy Prime Minister) era el
ministerio encargado de la tarea de llevar las ideas del Libro
Blanco a la práctica. El DTRL, en su plan de implementación
para el Libro Blanco Urbano, identifica los siguientes grupos de
tareas:

— Personas que comparten su futuro: programas de finan-
ciación de partenariados y vecindarios, incluyendo los
Partenariados Estratégicos Locales, los «Neighbourhood
Management Pathfinders» (la Gestión de Barrios Pione-
ros), etc.

— Lugares para las personas: asuntos con más base física
—planificación urbana, mejora del diseño urbano, me-
jora de los centros de las ciudades (posibles políticas in-
cluyendo BIDs, inspiradas en los EEUU y en las «Home
Zones» (Zonas de Hogar) de Holanda—.

— Crear y compartir prosperidad: medidas de reactivación
económica, incluyendo a las compañías de regeneración
urbana (Urban Regeneration Companies), y el Fondo de
las Ciudades Inglesas (English Cities Fund). También las
estrategias para el crecimiento de la ciudad (City Growth
Strategies), programa piloto basado en el programa de los
EEUU para conseguir mayor inversión empresarial en las
comunidades en declive. Se han lanzado el crédito impo-
sitivo (tax credit) y otras ideas fiscales y financieras.

— Servicios de calidad: mejorar los servicios urbanos clave.
Por ejemplo: la salud, las oportunidades para los niños
(Sure Start, etc.), además del transporte e iniciativas en la
educación (Zonas de Acción Educativa, Excelencia en las
ciudades); «Local Public Service Agreements» (cartas de
servicios, acuerdos de servicios), donde los Consejos pro-
ponen los más altos objetivos; las iniciativas en materia
de vivienda así como los «choice - based lettings pilots» (en
relación con los alquileres).

— Medidas fiscales: «rebrownfield» y actividades de renova-
ción.

— Trabajando con las villas y ciudades: partenariados con
villas y ciudades.

La agenda más amplia incluye el gran compromiso del Go-
bierno para prestar un servicio público mejorado e iniciativas ta-
les como la revisión transversal por el Tesoro en la mejora del es-
pacio público. A pesar de esta, a veces mareante, plétora de
iniciativas, existe al mismo tiempo una fuerte impresión de que
la agenda urbana no es políticamente fuerte. No hay un defensor
de las ciudades en el Reino Unido. Específicamente:

— Las ciudades como actores de su propio destino y su fu-
turo parecen débiles. Esto es parcialmente una conse-
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cuencia del centralismo persistente del sistema británico,
aunque no puede atribuirse completamente a éste. Con
algunas excepciones clave, el liderazgo de la ciudad está
pobremente provisto. Blair defiende la elección directa
de los Alcaldes como un medio para modernizar el Go-
bierno y aportar liderazgo. Pero esta medida ha conocido
la resistencia, en líneas generales, durante mucho tiempo,
del Gobierno Local, sin alternativa real alguna. Es más, el
liderazgo en el nivel central también se ha perdido.

— El sistema de política central-local urbana todavía parece
muy top-down (concebido como «enfoque descendente»),
a pesar de los maquillajes del partenariado. El Gobierno
Central genera nuevas iniciativas; las ciudades (solas o a
través de partenariados) solicitan recursos.

La reforma metropolitana principal: el caso de Londres

La única área de gobernanza urbana donde ha habido un
cambio estructural significativo bajo el Nuevo Laborismo es
Londres. La creación de la Autoridad del Gran Londres es el úl-
timo capítulo de la historia de la reforma y del cambio metropo-
litanos. La relación entre el Estado y la ciudad capital ha sido
complicada y difícil durante siglos. A causa de la concentración
de población, de actividad económica, política y cultural, los go-
biernos siempre se han visto afectados por el potencial y la ame-
naza del autogobierno de Londres. Londres jugó un papel cru-
cial en la victoria «Roundhead» en la Guerra Civil inglesa del
siglo XVII: «pero para la ciudad el Parlamento nunca podría haber
hecho la guerra» escribió Thomas HOBBES. Tomando un ejemplo
más reciente, Margaret Thatcher dominaba la Casa de los Co-
munes, haciendo frente a una pequeña oposición efectiva en el
Parlamento. Sin embargo, era diariamente acosada por el gigan-
tesco cartel colgado sobre el edificio del Consejo del Gran Lon-
dres, frente al Parlamento, sobre el río, difundiendo el coste de
sus políticas económicas sobre el desempleo total de Londres.
Londres es demasiado grande, en relación con el resto del país,
con una octava parte de la población del Reino Unido y una sex-
ta parte de su Producto Interior Bruto, como para que un Go-
bierno considere sencillo devolver poder a la capital.

A diferencia de otras muchas ciudades, a medida que Lon-
dres iba creciendo, los límites de la antigua ciudad de Londres
no se expandieron paralelamente. La ciudad de Londres resistió
activamente muchos intentos de reforma y de extensión de sus
límites. En 1855 ya existía algún tipo de gobernanza metropoli-
tana en Londres, cuando se constituyó el Consejo Metropolita-
no de Obras Públicas. En 1889, se creó el Consejo del Condado
de Londres, cuyos términos formaban lo que ahora se conoce
como el «centro de Londres». En 1899, se constituyeron 27 dis-
tritos metropolitanos y el Consejo de la Ciudad de Westminster.

Junto con la propia ciudad de Londres, éstas formaban el nivel
territorial más bajo de autoridades en un sistema que se mantu-
vo hasta 1965. En 1965 fue suprimido el Consejo de Condado
de Londres y se creó el Consejo del Gran Londres, que cubría 8
millones de residentes y casi toda la zona edificada. En el nivel
territorial más bajo se crearon 32 distritos relativamente grandes
(con una población media de 250.000 habitantes). Las principa-
les competencias del Consejo del Gran Londres eran la planifica-
ción estratégica, la vivienda, los servicios contra incendios y las
principales vías públicas. Los distritos eran responsables de los
servicios sociales, las viviendas, las vías locales, las bibliotecas, las
áreas de recreo y los parques (TRAVERS y JONES, 1997). La edu-
cación en el centro de Londres estaba provista por la Inner Lon-
don Education Authority. En 1986, el Consejo del Gran Londres
fue suprimido, creándose el año 2000 la Autoridad del Gran
Londres (Greater London Authority).

1986-2000: gobernando sin un centro

Durante casi un siglo, Londres tuvo un nivel muy elevado de
gobierno metropolitano —primero el Consejo de Condado de
Londres, y después, desde 1965, el Consejo del Gran Londres— .
El Gobierno Metropolitano se terminó de forma abrupta, con
una espectacular sesión de fuegos artificiales, a beneficio de los
londinenses, el 31 de marzo de 1986. En la supresión del Conse-
jo del Gran Londres tuvo mucho que ver la decisión personal de
la Primera Ministra, Margaret Thatcher. Durante los ochenta,
bajo el liderazgo de Ken Livingstone, el Consejo del Gran Lon-
dres había desarrollado un enfoque de política de «nueva iz-
quierda» y de retórica antigubernamental. Debido en parte a su
mínimo papel en ese periodo en la prestación directa de servicios
públicos, el Consejo del Gran Londres era capaz de acosar al go-
bierno y de promover una agenda alternativa de la coalición
arco-iris. «Como ningún otro dirigente del Consejo del Gran Lon-
dres había hecho anteriormente, Livingstone empleó la riqueza del
Condado y su localización al lado del Puente de Westminster como
una plataforma para desafiar y pinchar al Gobierno... como el
desempleo aumentó alarmantemente a principios de los ochenta, seis
figuras de desempleados de Londres se desplegaron en gigantescas
imágenes desde la cornisa del edificio de la sede del Condado»
(HEBBERT, 1998: 115). En la decisión de suprimir el Consejo del
Gran Londres junto con otras seis autoridades metropolitanas
tuvo mucho que ver la decisión personal de la Sra. Thatcher.
Esta decisión:

«Fue ampliamente considerada como un acto de rencor polí-
tico. En las elecciones generales (1983) apareció un manifiesto
inesperado. Hacía referencia al extraordinario contraste con las
circunstancias de creación del Consejo del Gran Londres, los tres
años de deliberaciones de la Comisión Herbert, la compilación
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juiciosa de datos y el examen de evidencia, las audiencias públi-
cas y la cuidadosa búsqueda de consenso... Los simpatizantes se
preguntaban cómo podía haberse hecho, cuando la tendencia en
las ciudades competidoras de Londres —Nueva York, Tokio, Pa-
rís, Frankfurt— era de fortalecer las competencias y el estatus de
los gobiernos de las ciudades... El Consejo del Gran Londres
tuvo muchos críticos, pero la abolición absoluta de todo el go-
bierno local de Londres estaba fuera de lugar en una agenda po-
lítica normal y en casi todas las otras ciudades europeas habría
sido inconstitucional» (HEBBERT, 1998: 115-116).

Después de la supresión, Londres fue gobernada por una
combinación de 33 autoridades de los más bajos niveles territo-
riales ( 32 distritos, además de la City de Londres); por una di-
versidad de Consejos conjuntos y comités designados; y a través
de gobierno directo y administración por el Gobierno Central.
El modelo de gobernanza resultante se ha descrito a menudo
como desordenado y fragmentado (NEWMAN y THORNLEY,
1997; THORNLEY, 1998). Otro crítico lo describía como «un sis-
tema de dos niveles territoriales y medio, con distritos en la base, mi-
nisterios del gobierno en la parte alta, y rutilando difícilmente entre
ambos, una constelación de consejos conjuntos y de comités» (JAMES,
1990: 145).

Sin embargo —y contradiciendo a muchos críticos al tiempo
que predecían su caída— el sistema de gobierno sin un centro
funcionaba en cierta medida, e incluso generaba algunos benefi-
cios (véase más adelante). Como John HALL, un miembro clave
y un agudo observador de «London Industry», afirmaba «los nue-
vos ajustes para administrar los servicios de todo Londres por los co-
mités conjuntos y otros métodos funcionaban tolerablemente bien en
la mayoría de los casos. A pesar de los inevitables avisos de que Lon-
dres simplemente fracasaría en su funcionamiento desde el 1 de
abril de 1986, ese no fue el caso». (HALL, 1995). En el período
posterior a la abolición, se desarrolló cierta mitología en torno al
entonces ausente Consejo del Gran Londres. A su eliminación se
achacó una variedad de patologías urbanas, incluyendo el dete-
rioro de la calidad de vida, el empeoramiento de los servicios pú-
blicos, el incremento de personas sin techo y de la desigualdad.
En realidad, el Consejo del Gran Londres no había dejado fun-
ciones de servicio directo en 1986; su parque de viviendas había
sido transferido a los distritos en los setenta y a principios de los
ochenta, en parte como respuesta a los pobres resultados en la
gestión de la vivienda; y el incremento de la desigualdad en Lon-
dres era, sin embargo, en realidad, ampliamente debido al im-
pacto de la economía nacional y a los cambios en las políticas,
más que a factores específicos asociados a un supuesto status de
ciudad global (BUCK, 1997).

El sistema era, no obstante, extremadamente complejo. TRA-
VERS y JONES (1997) afirmaban que «en realidad, el Gobierno de
Londres está vinculado a un amplio número de partenariados for-
males e informales, comités conjuntos y ajustes de funcionamiento

en red». SKELCHER y STEWART (1993) estimaban que había 272
órganos designados en Londres, con un gasto bruto en
1992/1993 de más de 6 mil millones de libras esterlinas. No en-
contraron apenas distancias entre la cifra de 1.975 Consejeros
electos en Londres y los 1.675 designados. Sin embargo, Lon-
dres no era excepcional a este respecto, sino más bien estaba en
la línea del enorme crecimiento del «Estado no elegido» o de la
«quangocracia» de los años de Thatcher y Major. SKELCHER y
STEWART estiman que en 1993 había más de 17.000 miembros
de órganos designados en el Reino Unido, frente a los aproxima-
damente 25.000 Consejeros electos.

El gobierno sin centro generó tanto costes como beneficios
para Londres. Hubo cuatro desventajas principales. Primero, el
sistema fragmentado de gobernanza hacía más difícil la coordi-
nación y se puede considerar que dejó a Londres sin una plani-
ficación estratégica. NEWMAN y THORNLEY (1997) argumentan
que la inicial fragmentación después de la eliminación del Con-
sejo del Gran Londres en 1986, con la planificación, el trans-
porte y otras funciones estratégicas distribuidas a través de un
conjunto de distritos, quangos y otras agencias, se incrementó
por el desarrollo de una serie entera de proyectos y compañías
de desarrollo y regeneración locales y subregionales, en respues-
ta a la política del gobierno central de competitividad, apostan-
do tanto por la política urbana (por ejemplo, el «City Challen-
ge» y el «Single Regeneration Budget») como por los «National
Lottery funds». Cada uno de los 32 barrios y la Corporación de
la Ciudad produjo su propio Plan Unitario de Desarrollo, sin
ningún órgano de planificación estratégica en el nivel territorial
superior. Un comité conjunto, el Comité Consultivo de Planifi-
cación de Londres, asesoraba al Secretario de Estado en materia
de planificación estratégica en Londres, pero no tenía poderes
estatutarios.

En segundo lugar, Londres carecía de voz. Sin un Alcalde o
un Consejo Metropolitano, no existía un portavoz o una cabeza
visible para defender la posición de Londres a nivel nacional o
internacional. Esta desventaja era sentida por muchos como una
incapacidad de Londres para atraer, o incluso poner en marcha
una apuesta creíble para grandes acontecimientos internaciona-
les tales como los Juegos Olímpicos (HEBBERT, 1998). Es más,
incluso se percibía que dentro del Estado nacional Londres a
menudo carecía de defensa, sin nadie que enfrentase el punto de
vista de muchos miembros del Parlamento y grupos de interés
de otras partes de Gran Bretaña de que Londres estaba en una
posición privilegiada y favorecida que extraía recursos y atención
del resto del país. Sin embargo, la ausencia de una voz en Lon-
dres no parecía impedir la capacidad de Londres para acceder,
por ejemplo, a los Fondos Estructurales Europeos, y el vacío era
cubierto de algún modo por otras organizaciones —particular-
mente la Corporación de la Ciudad, los Distritos y la Oficina
del Gobierno para Londres (véase más adelante)—.
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En tercer lugar, estaba la cuestión del déficit democrático.
Para muchos, era sencillamente inaceptable que una gran ciudad
como Londres no tuviese representatividad democrática metro-
politana. No se trata sólo de una cuestión funcional, de determi-
nar una visión estratégica para Londres, o de mejorar la base
económica de Londres, sino también una cuestión política de re-
presentatividad y de democracia. El documento de discusión del
Partido Laborista A Voice for London (Una voz para Londres)
afirmaba:

«La gran mayoría de los londinenses siente claramente que
quiere una voz para Londres, hablando en su favor tanto en
Gran Bretaña como en la Unión Europea. Ellos sienten que
Londres está en desventaja con otras ciudades. Otros órganos
han desarrollado algunos aspectos de este rol en Londres, pero no
son representantes del pueblo y no tienen legitimidad política
para hacer esa labor apropiadamente».

Por último, la fragmentación no vino acompañada de des-
centralización, sino de centralización. Se designó un gabinete
sub-Comité para Londres en 1992, dirigido por el Secretario de
Estado para el Medio Ambiente (TRAVERS y JONES, 1997). Se
nombró un ministro para Londres y un ministro para el Trans-
porte en Londres. Los miembros de muchos órganos, agencias y
otros quangos eran nombrados directamente por los ministros
del Gobierno. De manera más importante, en 1993, el Gobier-
no estableció oficinas del Gobierno en las regiones de Inglaterra
para llevar a cabo conjuntamente las actividades regionales de
los departamentos centrales o ministerios (HALL, 1995). De
forma significativa, los empleados públicos directores de la Ofi-
cina del Gobierno para Londres eran de más alto rango que los
directores de otras oficinas regionales de Inglaterra. Las tareas
clave para la Oficina del Gobierno para Londres incluían la dis-
tribución de los fondos de rehabilitación y gastos de capital en
vivienda, planificación estratégica de los usos del suelo y actuar
como punto de contacto con los distritos, las organizaciones de
voluntarios y el sector privado (TRAVERS y JONES, 1997). En
efecto, el Gobierno Británico —virtualmente por accidente—
creó el Prefecto del Támesis, de acuerdo con la nomenclatura
francesa. Pero, en el fondo, ésta era una prefectura sin un Alcal-
de electo o sin una reforma de descentralización al estilo Mitte-
rrand para equilibrarlo:

«Nadie que lea el práctico Directorio de Servicios de la Ofi-
cina del Gobierno para Londres podría pasar por alto que con
una plantilla de trescientas personas se trataba de un mecanismo
poderoso de provisión de servicios, con un completo rango de di-
recciones, unidades estratégicas, divisiones de planificación, pro-
gramas de financiación y otros mecanismos institucionales suges-
tivos de poder político» (TRAVERS y JONES, 1997).

Sin embargo, el presupuesto de mil millones de libras esterli-
nas de la Oficina del Gobierno para Londres era tan sólo una

fracción del gasto del Gobierno en Londres. Mientras que la su-
perioridad, personalidad y capacidad de la Oficina del Gobierno
para Londres le otorgó considerable influencia, «no fue posible, ni
podría serlo, una autoridad regional efectiva» (TRAVERS y JONES,
1997: 25).

Compensando estas desventajas se pueden identificar al me-
nos cuatro tipos de beneficios para Londres en el período poste-
rior a 1986. Primero, y paradójicamente, se ha producido lo que
Michael HEBBERT ha denominado como «la extraña muerte del
Gran Londres». Más que un incrementado parroquianismo,
hubo un incremento en lo que podría definirse como «la con-
ciencia de Londres» en los pasados 13 años. HEBBERT (1995)
pone de manifiesto que a mediados de los noventa el término
«Gran Londres» estaba desapareciendo de los documentos admi-
nistrativos correspondientes a las metrópolis urbanizadas:

«“Gran” siempre presentó connotaciones de anexión y subor-
dinación. Las percepciones territoriales han cambiado. Desde
que fueron absorbidos por el Gran Londres, y resintiéndose du-
rante toda la generación posterior, los barrios han llegado a ser
hoy parte de Londres propiamente... Los medios de comunica-
ción continuamente refuerzan este sentido de identidad común.
Los periódicos, los suplementos, incluso las guías de sucesos, la
Televisión de Londres Fin de Semana, y las emisoras de radio
tienen asegurado que Londres finaliza exactamente dentro de la
circunvalación de la M25».

Las diferencias en las actitudes y en la política entre el Lon-
dres del interior y del extrarradio, aun siendo importantes, están
comenzando a atenuarse. Los londinenses se han vuelto cada vez
más favorables a una autoridad elegida para Londres, y esto era
así tanto en los barrios de las afueras como en los del centro de
Londres: el apoyo a favor de una autoridad elegida creció del 47
por ciento en 1987 a un 61 por ciento en la periferia de Londres
(HEBBERT, 1995).

En segundo lugar, existía una experiencia en el trabajo con-
junto y una gobernanza en red. La falta de un nivel superior de
autoridad, combinada con un sistema confuso y fragmentado
adoptado desde 1986, significó que los barrios de Londres
tenían que hacerse más cooperativos entre sí, e incluso más com-
petitivos en el sentido de tener que innovar y modernizarse con
el fin de obtener financiación adicional. Los políticos suburba-
nos necesariamente tenían que participar y a veces liderar las re-
des de políticas públicas de todo Londres. Como se defiende en
las teorías funcionalistas de la Ciencia Política, tal rutina de cola-
boración y participación puede generar lealtades más amplias, a
través de la extensión de políticas, compensando, de este modo,
las tendencias más parroquianas (HEBBERT, 1995, 1998).

En tercer lugar, y más directamente, hubo un incremento del
bipartidismo después de 1986. A pesar de que la batalla de la
abolición del Consejo del Gran Londres había sido agria, los
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partidos políticos cooperaron sorprendentemente bien en los co-
mités conjuntos y en los consejos, tales como el Comité Consul-
tivo de Planificación de Londres, que se habían puesto en mar-
cha. Entre 1986 y 1994, ningún partido poseía el control
absoluto de la mayoría de los barrios de Londres (HALL, 1995).
A pesar de que los barrios se agruparon en dos asociaciones riva-
les: la Asociación de Barrios Conservadores de Londres y la Aso-
ciación de Autoridades Laboristas de Londres, las dos asociacio-
nes fueron capaces de llevar a cabo acciones conjuntas en
asuntos tales como la financiación europea, la contaminación
medioambiental, la política de tráfico y la de aparcamientos
(HEBBERT, 1995). Estas dos asociaciones se fusionaron en los no-
venta para constituir la Asociación del Gobierno de Londres.

Finalmente, el período posterior a 1986 conoció un conside-
rable incremento de la implicación del empresariado en la go-
bernanza de Londres. En la segunda mitad de los ochenta el
lobby de los negocios en Londres se organizó mejor.

En su programa electoral de 1997, el Partido Laborista pro-
metió restablecer el gobierno de toda la ciudad de Londres con
un Alcalde elegido directamente y una Asamblea. Después de ese
año, el gobierno fijó un documento de consulta, New Leadership
for London (Nuevo Liderazgo para Londres). Fue seguido del Li-
bro Blanco ‘ A Mayor and Assembly for London’ (un Alcalde y una
Asamblea para Londres), en marzo de 1998. El 7 de mayo de
1998, los londinenses votaron en referéndum las propuestas del
Gobierno. Votaron a favor por un margen del 72 frente al 28
por ciento y una baja participación (35 por ciento). Analizando
de barrio a barrio, ningún barrio votó en contra de la propuesta,
aunque el apoyo fue generalmente más alto en el centro que en
la periferia.

La Greater London Authority Act (Ley de la Autoridad del
Gran Londres) es la ley más larga del Parlamento desde la Ley
de la India de 1935. Contiene 425 artículos y 34 anexos. Nece-

sariamente, en esta sección sólo se cita un sumario de los pun-
tos clave.

La Autoridad del Gran Londres se compone de un Alcalde
por elección directa y una Asamblea elegida de forma separada,
cada uno por un período de cuatro años. La Autoridad del Gran
Londres representa una nueva forma de gobernanza en Gran
Bretaña, con una clara separación de poderes entre el Alcalde
elegido directamente y una pequeña Asamblea de Londres de 25
miembros. El Alcalde es el encargado de desarrollar las estrate-
gias de transporte, planificación, medio ambiente (calidad del
aire, contaminación acústica, tratamiento de residuos y bio-di-
versidad), desarrollo económico y cultural del Gran Londres. El
Alcalde es el responsable a la hora de fijar un presupuesto para la
Autoridad del Gran Londres y para sus cuatro órganos funciona-
les: Transporte para Londres (TfL); la Agencia de Desarrollo de
Londres (LDA); la Autoridad de Londres contra Incendios y de
Planificación de Emergencias (LFEPA); y la Autoridad de la Po-
licía Metropolitana (MPA).

La Asamblea de Londres ha de ser consultada por el Alcalde
durante la preparación de cada una de las estrategias de la Auto-
ridad del Gran Londres. La Asamblea considerará el presupuesto
para la autoridad y para cada uno de los cuatro órganos funcio-
nales, y puede oponerse al Alcalde con una mayoría de dos ter-
cios. La Asamblea también examinará el ejercicio de las funcio-
nes del Alcalde y promoverá investigaciones dentro de los
asuntos relacionados con Londres.

El Transporte para Londres está presidido por el Alcalde y po-
see un amplio conjunto de responsabilidades ejecutivas. La Agen-
cia de Desarrollo de Londres es la encargada del desarrollo econó-
mico y la regeneración, y promueve la competitividad y el
empleo en Londres. El Alcalde es responsable de la estrategia de
desarrollo económico de Londres y ejerce la mayoría de las fun-
ciones ejercidas por el Secretario de Estado en relación con las
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Agencias Regionales de Desarrollo en otras partes de Inglaterra.
El Alcalde designa a los miembros del Consejo de la Agencia de
Desarrollo de Londres, la mayoría de los cuales han de poseer una
experiencia en el ámbito de los negocios. No más de cuatro de los
doce miembros de la Agencia pueden ser miembros electos.

La Autoridad del Gran Londres posee solamente potestades
fiscales muy limitadas. No tiene una potestad general para incre-
mentar los ingresos: no puede elevar los impuestos, ni emitir
deuda pública. Puede incrementar los ingresos a través de un
precepto identificable para las autoridades de interior del área de
Londres, pero está sujeta a los mismos potentes controles centra-
lizados sobre la capacidad impositiva y de gasto que se aplica al
resto de autoridades locales británicas. La Autoridad del Gran
Londres habrá de obtener sus ingresos también a través de las
subvenciones del gobierno, precios por los servicios públicos y
ventas de bienes de su patrimonio. Tal vez en el futuro la Autori-
dad del Gran Londres podría incrementar su presupuesto a tra-
vés de tasas aplicadas a la congestión urbana u otras «tasas ecoló-
gicas» relacionadas con el transporte. La realidad es que «la
autonomía fiscal tal como la posee la Autoridad del Gran Londres se
limitará a decisiones relacionadas con la asignación de sumas de di-
nero dentro de su presupuesto global de unas funciones a otras. In-
cluso aquí, sin embargo, la discrecionalidad de la Autoridad del
Gran Londres estará fuertemente restringida... Tal como se concibe
en la actualidad, la Autoridad del Gran Londres no posee un grado
significativo de autonomía presupuestaria» (LOVELAND, 1999).

Las elecciones se celebraron el 4 de mayo del 2000, encon-
trándose la Autoridad ya operativa el 3 de julio del 2000. El Al-
calde fue elegido empleando el sistema de voto suplementario.
Los votantes podían expresar una primera y una segunda prefe-
rencia. Después de la primera vuelta, todos los candidatos, ex-
cepto los dos primeros, fueron eliminados, y sus votos fueron
distribuidos entre los dos restantes atendiendo a sus primeras y
segundas preferencias. Los resultados se muestran en la Tabla 1.

Ken Livingstone se llevó el 39 por ciento de los votos de pri-
mera preferencia frente al 27 por ciento de su rival más cercano,
Steve Norris, con el candidato laborista Frank Dobson sólo evi-
tando el cuarto lugar por un estrecho margen. Con las segundas
preferencias, Livingstone derrotó a Norris por un 58 por ciento
a 42 por ciento. La participación sólo llegó a un decepcionante
34 por ciento. El resultado demostró el predictivo poder de la
«Ley de Hall»:

«Esta ley (que sin duda es formulada separadamente por
muchos observadores de la política londinense) establece que:
una elección para el Gran Londres siempre dará lugar a una
mayoría opuesta al gobierno nacional del momento» (HALL
2000: 1).

Votando a Ken Livingstone, muchos londinenses podían re-
conciliar sus dos preferencias de votar en contra del Gobierno
Laborista (que tenía una aplastante mayoría en el Parlamento) y
al mismo tiempo evitar apoyar a los Conservadores. Desde fe-
brero del 2000, Livingstone es miembro del Partido Laborista, y
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Tabla 1

Resultados a la elección del Alcalde de Londres. Mayo del 2000 

Nombre Partido 1ª Pref. % 2ª Pref.* % Final**

Ken Livingstone Independiente 667.877 39,0 178.809 12,6 776.427

Steve Norris Conservador 464.434 27,1 188.041 13,2 564.137

Frank Dobson Laborista 223.884 13,1 228.095 16,0

Susan Kramer Demócrata Liberal 203.452 11,9 404.815 28,5

Ram Gidoomal Alianza de los Pueblos Cristianos 42.060 2,4 56.489 4,0

Darren Johnson Verdes 38.121 2,2 192.764 13,6

Michael Newland Partido Nacional Británico 33.569 2,0 45.337 3,2

Damian Hockney Partido por la Independencia del Reino Unido 16.234 1,0 43.672 3,1

Geoffrey Ben-Nathan Pro-Pequeñas tiendas de conductores* 9.956 0,6 23.021 1,6

Ashwin Kumar Tanna Independientes 9.015 0,5 41.766 2,9

Geoffrey Clements Partido de la Ley Natural 5.470 0,3 18.185 1,3

* Nota del traductor: así aparece en el original (Pro-Motorist Small Shop).



ha expresado fervientemente su deseo de volver al redil2. En las
primeras horas del 6 de mayo, Ken Livingstone reconocía su vic-
toria iniciando su discurso de toma de posesión: «Como iba di-
ciendo antes de ser interrumpido» (HALL, 2000).

La Asamblea consta de 25 miembros. Catorce fueron elegi-
dos por distritos, empleando el principio de first past the post («el
primero consigue el puesto»). Los once restantes fueron elegidos
sobre la base de todo Londres empleando la fórmula Hondt para
distribuir los escaños mediante un sistema de representación
proporcional. Bajo este sistema, los laboristas y los conservadores
obtuvieron 9 escaños cada uno, los demócrata liberales 4 y los
verdes 3, dando a la Asamblea de Londres, al igual que la Asam-
blea galesa y el Parlamento escocés, un aspecto multipartidista
no británico, incluso europeo.

Los estilos de voto no fueron, tampoco, los tradicionalmente
británicos. En las elecciones de la Autoridad del Gran Londres y
de los barrios entre 1964 y 1981, el nivel de voto sumado de los
dos grandes partidos nunca bajó del 80 por ciento. Incluso en
los ochenta, nunca bajó del 70 por ciento. En las elecciones a Al-
calde, el voto acumulado sólo fue del 40 por ciento —no sor-
prendiendo, quizás, el factor Livingstone—. Pero incluso en las
elecciones a la Asamblea, el voto acumulado de los dos grandes
partidos cayó por debajo del 60 por ciento. Son signos, por tan-
to, de una nueva política.

Conclusiones sobre la nueva gobernanza metropolitana en
Londres

En los ochenta, el Consejo del Gran Londres, si no fue el lí-
der, sí jugó un papel clave en la cultura de enfrentamiento civil
entre el Gobierno Local y el Central. La Nueva Izquierda Urba-
na empleó su control de las autoridades locales de Londres y de
otras grandes ciudades para desafiar no sólo la agenda de Nueva
Derecha del gobierno de Margaret Thatcher, sino también, en
gran medida, toda la agenda política pro-negocios de los años
ochenta.

El contraste con la Autoridad del Gran Londres, la criatura
del nuevo milenio, no podría ser más grande. La puesta en mar-
cha de la Autoridad del Gran Londres no indica ciertamente la
vuelta del «Gran Gobierno». El Consejo del Gran Londres em-
pleaba una plantilla de en torno a 10.000 empleados. El Alcalde
y la Asamblea emplean juntos una plantilla base de en torno a
400 empleados (habrá plantilla adicional en las cuatro agencias
clave, por supuesto). Sería muy duro encontrar un ejemplo más
dramático del cambio del rowing (remar) al steering (dirigir).

La Autoridad del Gran Londres, en particular el Alcalde, tie-
ne mucho de creación «Blairista» o del Nuevo Laborismo. Es un
animal político muy distinto del antiguo Consejo del Gran Lon-

dres, es decir, tanto de la burocracia tecnócrata de los sesenta y
setenta, como de la insurgencia de la Nueva Izquierda de los
ochenta. El Alcalde es poderoso en su relación con la Asamblea,
pero relativamente débil desde el punto de vista financiero y, en
términos formales, débil en relación con el Gobierno Central.
Pero el potencial para el Alcalde reside en impulsar más capaci-
dad en cuanto a la visibilidad, imagen y personalidad. El Alcalde
de Londres es una figura nacional e incluso internacional.

La Autoridad del Gran Londres es, también, en gran medida
una creación del Nuevo Laborismo en cuanto a que es receptivo
al sector empresarial. A pesar de ciertas reservas, la comunidad
de los negocios está ampliamente detrás de este cambio institu-
cional. Por su parte, el Nuevo Laborismo creó un Alcalde y una
Asamblea mucho más del gusto de dicho sector empresarial. Lo
que no se previó, por supuesto, es que la primera elección a Al-
calde traería de nuevo como vencedor al hombre que simboliza-
ba para el Primer Ministro exactamente el tipo de política muni-
cipal de Nueva Izquierda a la que Tony Blair culpaba de los
pobres resultados electorales nacionales entre los ochenta y prin-
cipios de los noventa.

¿Qué ha cambiado y qué ha continuado desde la creación de
la Autoridad del Gran Londres?

Primero, el proceso de gobernanza en red y la práctica de los
partenariados, la construcción de coaliciones y el trabajo inter-
agencias ha continuado siendo importante desde el 2000. Esta
continuidad entre el período de la desaparición y el período ac-
tual refleja:

• Una respuesta racional: el Alcalde/ Autoridad del Gran
Londres y otras organizaciones se necesitan entre sí (fac-
tores funcionales). 

• El efecto de las prácticas y los hábitos que proliferaron en
el período sin un nivel metropolitano, entre 1986 y el
2000 (factores organizativos e institucionales).

• El impacto del estilo político del Alcalde —que puede ser
aplicable para cualquier Alcalde, pero que es especialmen-
te patente en el caso de Ken LIVINGSTONE (factores políti-
cos y personales)—. 

En segundo lugar, se mantiene un complejo y fragmentado
sistema en el que muchas entidades públicas y privadas diferen-
tes han de trabajar conjuntamente. El Gobierno Central mantie-
ne un papel intervencionista y controlador principal. Los barrios
de Londres permanecen como actores clave. Muchos de los par-
tenariados y otras formas de trabajo entre agencias que se de-
sarrollaron en el período 1986-2000 han sobrevivido a la nueva
era, en ocasiones bajo una forma modificada.

En tercer lugar, el Alcalde es poderoso en relación con la
Asamblea, pero relativamente débil financieramente y en su rela-
ción con el Gobierno Central. Los poderes clave del Alcalde son
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la persuasión, el liderazgo y la publicidad. No hace mucho (sep-
tiembre del 2002) el Alcalde ha demostrado ser altamente adap-
table y exitoso en la nueva política de la gobernanza en red y los
partenariados. Sin embargo, la prestación directa de servicios y
la implementación todavía es débil. El Alcalde tiende a operar a
través de un grupo clave de asesores más que al estilo más tradi-
cional del Gobierno Local o de la Función Pública —irónica-
mente, esto posee similitudes con los aspectos del Nuevo Labo-
rismo bajo Tony Blair—. Este enfoque posee fortalezas y
debilidades. Es más flexible, genera nuevas ideas y es menos bu-
rocrático —pero a su vez puede generar confusión, duplicacio-
nes y falta de impulso—.

En cuarto lugar, en los dos primeros años de la existencia de
la Asamblea, ésta no ha encontrado un papel efectivo. Los
miembros de todos los partidos se quejan en privado de su debi-
lidad colectiva y de su incapacidad para actuar corporativamen-
te. Existe un punto de vista extendido entre otros actores del
mundo de la gobernanza londinense sobre la inefectividad de la
Asamblea de Londres. Su papel no está claro: para muchos polí-
ticos ser un evaluador, y nada más, no resulta atractivo. Los polí-
ticos quieren hacer cosas.

En quinto lugar, el Gobierno Central continúa siendo muy
importante. La mayor parte del dinero gastado por el Alcalde y
los distritos procede de Whitehall. El conflicto más claro, recien-
temente, con el Gobierno Central ha consistido en el mejor
modo de financiar la nueva inversión en el Metro. La escala de
gasto del gobierno en Londres ha de tenerse presente. El Alcalde
emplea 400 personas y gasta 3 mil millones de libras. El Servicio
de Salud Nacional emplea a 140.000 personas en Londres y gas-
ta 5 mil millones de libras. La Oficina del Gobierno para Lon-
dres no ha desaparecido —de hecho, ahora tiene más departa-
mentos y se ha dotado de una plantilla adicional—.

En sexto lugar, los barrios conservan grandes poderes. Son
los responsables primarios de la prestación de servicios públicos.
El Alcalde diseña estrategias, pero necesita a los distritos para
implementarlas. La relación entre los distritos y la Autoridad del
Gran Londres es compleja. No se trata exactamente de que la
Autoridad del Gran Londres se dedique exclusivamente a labores
estratégicas y los distritos se dediquen simplemente a la presta-
ción de servicios. Ambos niveles de gobierno están implicados
tanto en la estrategia como en la prestación de servicios.

¿Más reformas?

Ya existen demandas de nuevas reformas, y sugerencias sobre
el hecho de que los Alcaldes de otras grandes ciudades las dirigen
mejor. La creación y puesta en marcha de la nueva autoridad ha
reforzado espectacularmente algunas realidades a largo plazo. És-
tas incluyen:

• Westminster y Whitehall no están dispuestos a descen-
tralizar competencias extensivas en un gobierno de todo
Londres. 

• El gobierno de todo Londres y los distritos de los niveles
territoriales más bajos —cada uno con sus propias legiti-
midades— inevitablemente están condenados al enfren-
tamiento.

• Las afueras de Londres, a pesar de ser parte de un área ur-
bana continua, están a menudo menos identificadas con
los asuntos de todo Londres —la parte central del casco
urbano central domina la agenda política de la capital—. 

• La fragmentación y el liderazgo débil son las característi-
cas definitorias de la planificación y el gobierno.

■■ Una nueva reforma es inevitable.

En mayor o menor medida, estos puntos habrían sido tan re-
levantes en 1830, 1890 o 1970 como lo son hoy. Pero la impli-
cación es evidente: la reforma del 2000 no supuso una solución
a largo plazo de los problemas del Gobierno de Londres. Lo que
se podría haber hecho, sin embargo, es dotarse de un marco
dentro del cual podrían haberse llevado a cabo las futuras refor-
mas. Tales reformas —tal como Tony TRAVERS y yo defendemos
en nuestro libro Governing London: Power and Politics in a Glo-
bal City («Gobernando Londres: poder y política en una ciudad
global»)— necesitaría alcanzar algunos objetivos:

■■ Una descentralización efectiva de poder desde el Gobier-
no central al nivel de Londres Metropolitano (esto es, la
Autoridad del Gran Londres).

■■ Un reequilibrio de poder entre la Autoridad del Gran
Londres y los distritos.

■■ Reformar la Autoridad del Gran Londres para asegurar al
Alcalde más libertad para designar su plantilla y prestar
servicios públicos, acompañada de movimientos para re-
forzar las competencias de la Asamblea para exigir res-
ponsabilidad al Alcalde.

■■ Una reducción de «quangos» centralmente designados y
demás maleza3 gubernamental.

■■ Una descentralización fiscal y financiera.

■■ Competencias más amplias para el Alcalde de Londres.

Conclusiones generales acerca de la gobernanza
metropolitana

Algunos autores afirman que el principio de competitividad
territorial implica que la realidad económica de las regiones ur-
banas funcionales (FURs) requiere un sistema de gobernanza ur-
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bano-regional para ser efectivo. Esto es, las autoridades públicas
necesitan tener la capacidad de influir en un territorio adminis-
trativo más amplio que una ciudad estrictamente delimitada
desde un punto de vista administrativo. En este caso, las políti-
cas de promoción del crecimiento económico se consideran, en
efecto, como una forma de provisión de bienes públicos locales,
donde existen importantes difusores y, por tanto, estos «bienes»
se ofertan de modo más efectivo a escala regional o cuasi-regio-
nal. Este hecho tiene claras implicaciones para la gobernanza: se
requiere liderazgo, que puede adoptar la forma de una autoridad
regional dominante, un «club» de autoridades, o un partenaria-
do con ajustes entre diferentes gobiernos. La teoría también im-
plica que cuanto más unidades existen, más débil es el liderazgo
sobre el territorio y más altos los costes de transacción y, por lo
tanto, menos efectivas las políticas públicas.

El debate está muy vinculado al concepto de competitividad
urbana y, en particular, a la búsqueda de una ventaja competiti-
va en un delicado proceso de competitividad interurbana. La
fragmentación y el parroquianismo se perciben como el proble-
ma, y el desarrollo de nuevas formas de gobernanza metropoli-
tana —o de ciudad o regional— se conciben como la solución.
Como afirma SWANSTROM (2001):

«Lo que defendemos cuando discutimos sobre el regionalis-
mo son primeramente los costes económicos y los beneficios de po-
líticas e instituciones alternativas para el gobierno de las regio-
nes.... Una piedra angular de la nueva literatura regionalista es
que las reformas regionales mejorarán la competitividad de las
regiones en la economía global» (p. 480).

Sin embargo, no hay en general una evidencia de que esto sea
así. Por ejemplo, CARR y FEIOCK (1999) no encontraron certeza
en que la consolidación de unidades urbanas más pequeñas en el

gobierno metropolitano de nueve ciudades de los EE.UU. tuviese
impactos sobre el desarrollo económico. SWANSTROM (2001), en
un análisis, encuentra poca certidumbre de que la gobernanza re-
gional fragmentada dificulte el crecimiento económico —«si exis-
te una relación, está pobremente conectada»— (p. 482).

El gobierno metropolitano no sólo existe con fines de compe-
titividad —las cuestiones de la cohesión social y la identidad po-
lítica también son importantes—. Los asuntos públicos de las
grandes ciudades de Gran Bretaña son parecidos a los de otras en
muchos países europeos. Pero en otros lugares de Europa existen
más niveles de gobierno —no es inusual que existan cuatro o in-
cluso cinco niveles—. Así, en París, existen los arrondissements, la
Ciudad de París, la Región Ile-de— France, y el Estado; mientras
que en Roma: los municipii; la ciudad de Roma, la Provincia de
Roma, la Región del Lazio y el Estado. Por supuesto, en los dife-
rentes países, los distintos niveles de gobierno poseen poderes va-
riados y se producen periódicos intentos de reforma y/o simplifi-
cación del sistema. Pero parece ser de mayor aceptación fuera de
Gran Bretaña que existan múltiples y solapadas jurisdicciones y
responsabilidades y conflictos entre los distintos niveles. En Gran
Bretaña, por el contrario, hay continuos temores —particular-
mente por parte del Gobierno Central— acerca de las consecuen-
cias de más gobiernos y más potencial de conflicto. Este hecho
subraya las muy limitadas potestades fiscales y de otra naturaleza
garantizadas en la descentralización de Escocia, Gales y Londres.

La forma de la futura gobernanza metropolitana y regional
en Gran Bretaña no está todavía clara. Lo que es evidente es la
creación de la Autoridad del Gran Londres, con su Alcalde di-
rectamente elegido, que ofrecerá un importante y fascinante es-
tudio de caso, relevante no sólo para Gran Bretaña, sino para la
gobernanza metropolitana y las políticas públicas en Europa.

Notas

* Ha sido profesor del London School of Economics y de la Universidad de Bristol.
En la actualidad es Director del Departamento de Vivienda del Greater London Au-
thority (GLA).
Traducción española de la versión original inglesa realizada por Pedro Luis LÓPEZ

GUERRERO, Profesor del Área de Ciencia Política y de la Administración de la Uni-
versidad de Alicante.
1 Nota del traductor: se traduce el término devolution por devolución, enten-

dido como el proceso de descentralización iniciado en Gran Bretaña, a finales
de los noventa. Se opta por esta expresión en vez de descentralización, por la
propia especificidad de dicho proceso británico al que tal concepto hace refe-
rencia.
2 Nota del traductor: con esa misma expresión en el original (expressed his wish to re-
turn to the fold).
3 Nota del traductor: traducción en el sentido del texto governmental undergrowth.
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