Gobiernos locales en Europa Central y
Oriental en una década de transtormacion

Pawel Swianiewicz!

La década de los afos 90 trajo consigo cambios de gran
importancia en el escenario politico de la Europa Central y
Oriental (ECO), y fue también una década en la que resurgié la
democracia local en esta regién. En este trabajo empezaremos
con una discusion acerca de las variables en este contexto, esce-
nario institucional de los goblernos locales (en el que prestaremos
especial atencion a la posicién que ocupan los lideres locales for-
males: los alcaldes) y la naturaleza de las relaciones central-local.
Tras un largo periodo con un modo de gobernabilidad muy cen-
tralista y no democrdtico, el traspaso de poder y el fortalecimien-
to del gobierno local parecia ser el camino natural a seguir para
muchos politicos. Pero ;cudl es el modelo de gobierno local que
ha surgido de estos cambios? ;En qué medida las generalizacio-
nes y las teorfas utilizadas para describir los gobiernos locales y la
democracia en las sociedades de Europa Occidental son dtiles
para comprender los procesos que se han llevado a cabo en la
Europa Central y Oriental?

Después pasaremos a considerar la naturaleza de la gestion
urbana. ;Podemos decir acaso que las teorfas occidentales de
poder de la comunidad —tales como la teorfa del régimen-— son
aplicables a la realidad de la Europa Central y Oriental (ECO)?
;O quizds su validez queda limitada en gran parte al espacio poli-
tico-geografico? De forma similar, cabe preguntarse si el amplia-
mente discutido cambio de un gobierno local tradicional a una
gobernanza local se puede asimismo apreciar también en los pai-
ses ECO. ;Son las ideas de la Nueva Gestién Publica ideas vivas
y reconocidas alli o estamos hablando de tendencias cuya validez
se limita en Europa a su parte occidental? CLARK (1993, 2000)
parece sugerlr la existencia de una convergencia global de prdcti-
cas de gestién en los gobiernos urbanos de varios paises. Utiliza
la etiqueta de Nueva Cultura Politica para describir las nuevas
tendencias en las diferentes regiones, incluyendo a las ciudades
de ECO. ;Podemos coincidir con la propuesta de convergencia o
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estamos presenciando el nacimiento de un modelo institucional
y de gestién distinto de los gobiernos locales en los paises de

ECO?

Este trabajo trata de responder a estas cuestiones como inten-
to inicial. Primero nos centraremos en la situacién existente en
diez paises de ECO que son candidatos oficiales para la incorpo-
racion a la UE2, dejando a un lado a los paises de la antigua
Yugoslavia (con la excepcién de Eslovenia) y la Union Soviética
(con la excepcién de los Estados Bélticos), aunque también ilus-
traremos determinados aspectos de estos paises.

1. Escenario institucional de
los Gobiernos locales en

ECO

Hay pocos modelos distintos de gobiernos locales europeos
que se hayan distinguido en las investigaciones iniciales llevadas
a cabo. Sin embargo, estas clasificaciones no incluyen a la Europa
Central y Oriental. ;Cémo encajan estos gobiernos locales de
nueva creacién en estas tipologfas? ;Es la situacién tal que las
democracias locales post-comunistas conforman un modelo
separado (diferenciado)? ;O quizds ellas (o algunas de éstas) son
similares a alguno de los modelos previamente descritos por la
literatura europea occidental? Existen varias publicaciones que
incluyen descripciones de nuevos sistemas de gobierno local (ver
por ejemplo: COULSON, 1995, BALDERHEIM et al, 1996,
HoRVATH, 2000, KANDEVA, 2001). Pero dichas publicaciones
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bien se basan en etapas iniciales del desarrollo de los nuevos
modelos (y por tanto sus conclusiones estén en gran medida des-
fasadas) o bien se centran en una simple descripcién sin ninguna
intencién de llegar a generalizaciones. Del mismo modo, andlisis
comparados de cambios en los gobiernos locales europeos publi-
cados en los afios 90 suelen dejar a un lado a los paises post-
comunistas. En este trabajo trataremos de contribuir a rellenar
este hueco.

La informacién sobre los sistemas de gobierno local nuevos
en los paises de Europa Central y del Este se compara con las dos
famosas clasificaciones de los modelos europeos occidentales,
desarrolladas por PAGE/GOLDSMITH (1987) y por SHARPE/HESSE
(1991). En su andlisis de las relaciones central-local PAGE y
GOLDSMITH (1987) distinguen claramente entre la Europa del
Norte y la Europa del Sur. En su clasificacién la Europa del
Norte incluye a los paises nordicos, al igual que al Reino Unido?,
mientras que la parte sur del continente estd representada por
Francia, Espafia e Italia. El modelo de relaciones central-local se
describe a través de tres dimensiones: (distribucién de) funcio-
nes, discrecionalidad (de los gobiernos locales para adoptar deci-
siones con independencia de las politicas centrales) y acceso (de
los gobiernos locales a la formulacién de politicas centrales).

La clasificacién de SHARPE y HESSE (1991) muestra multitud
de similitudes con la clasificacion desarrollada por PAGE y
GOLDSMITH, aunque existen del mismo modo diferencias signi-
ficativas. El primer modelo identificado por SHARPE y HESSE se
conoce como grupo Franco (modelo napoleénico), que podria
identificarse con el modelo sur-europeo establecido por PAGE y
GOLDSMITH. En este tipo ¢/ go/az'emo local disfruta de un estatus
constitucional, pero, para la prestacin de servicios, depende normal-
mente de la asistencia y direccion de las agencias centrales territorial-
mente desconcentradas (p. 606). El papel de los gobiernos locales
es mds un papel politico que un papel funcional, la identidad de
la comunidad tiene mayor relevancia que la prestacion de servi-
cios. También ponen de manifiesto la tendencia a “colonizar” el
gobierno central por medio de nexos de partidos o cumul de
mandats. Francia, Italia, Bélgica, Espafia, Portugal y Grecia se
clasifican dentro de este modelo.

El segundo modelo que identifican SHARPE y HESSE es el
modelo tipico para el Reino Unido e Irlanda. La diferencia prin-
cipal respecto del modelo napolednico es la existencia de un
mayor grado de autonomia en lo que se refiere a las actividades
del dfa a dfa. Los gobiernos locales carecen de una cldusula gene-
ral de competencia.

El tercer modelo es el tipico de Europa del Norte y Europa
Central. Las relaciones central-local son similares a las del mode-
lo anglosajén, pero hay un mayor énfasis en la democracia local.
Al gobierno local se le otorga normalmente una competencia
funcional general. Existen también normas procedimentales
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estrictas que rigen las relaciones intergubernamentales, un gran
nivel de autonomfa al igual que una independencia financiera. Se
menciona a Escandinavia, Suiza, los Paises Bajos y Alemania
entre los paises representantes de este modelo.

Ambos modelos se desarrollaron en los afios 80 pero —como
argumenta JOHN (2001: 39)- su validez se ha mantenido’ en su
mayor parte. Ademds, JOHN aprecia que esta variacién de los sis-
temas de gobierno local tiene consecuencias importantes para las
transiciones del gobierno local a gobernanza local.

1.1. Enfoque general de la reforma descentralizadora y la
posicién de los gobiernos locales en el dmbito de los
Estados en vias de modernizacién

Dirigiéndonos ya a la Europa Central y del Este, podemos
apreciar que cualquier debate sobre gobierno local estd fuerte-
mente enraizado en la experiencia histdrica de la centralizacion
durante el periodo comunista. No es éste un fendmeno aislado
~SHARPE/HESSE (1991) aprecian que en Espafa, Portugal,
Austria o Alemania hay a menudo una identificacién automdtica
de la centralizacion con la autocracia, que no se da en los paises
anglosajones—. Estd obviamente relacionada con la experiencia
histérica anterior de estos paises. En los paises de la ECO tam-
bién se produce una identificacién automdtica de forma similar
de la centralizacién con la autocracia que surge de la experiencia
del Estado central comunista. En consecuencia, a menudo se
considera la presencia de un gobierno local fuerte como un valor
“por definicidn”. Pero este amplio (0 mds bien vago) acuerdo ver-
bal a favor de la descentralizacién apenas ha tenido como conse-
cuencia una vision comtn del papel y la posicién de los gobier-
nos locales. Como aprecian PETERE/ZENTAI (2002: 5), “ademds
[...] de los principios generales, apenas hubo ninguno consenso
politico respecto del modelo que incluye la arquitectura del
Estado, y menos atin planes detallados para su establecimiento”.
Esta observacién hace referencia a la falta de consenso dentro de
los paises individuales sometidos a reforma, y mds atn pone de
manifiesto la falta de una vision comin en los diferentes pafses.

La diferencia mds significativa entre los pafses se refiere a la
decisién politica de implementar la agenda de la descentraliza-
cion. No en todas partes estaba el gobierno central igual de dis-
puesto a distribuir competencias en materia de servicios signifi-
cativas a los municipios, ni tampoco era demasiado comin
renunciar al control férreo y directo sobre las politicas de las
autoridades locales. Analizaremos ejemplos de estas diferencias
mis adelante en esta seccidn.

Los diferentes enfoques a la reforma descentralizadora en la
Europa Central y del Este, pueden, con algo de simplificacion,
agruparse en los tres siguientes modelos (SWIANIEWICZ 2002b):
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(i) El enfoque paso a paso: en este caso las reformas funda-
mentales de los afios noventa tienen su base en eventos
anteriores. La desintegracién polmca de 1989 y 1990 se
encontré con sugerencias mds o menos preparadas con
antelacion respecto de los cambios legales y econémicos.
Quizds Hungria, con su reforma econdmica que comen-
76 en los afios 80, es el pais que mds se aproxime a este
modelo

(ii) £ salto adelante: en este caso no habfa tiempo para prepa-
rar o deliberar sobre nuevas leyes por adelantado. Sin
embargo, los reformistas estaban decididos a introducir la
descentralizacién de forma muy répida. La reforma pola-
ca de descentralizacién —en sus dos fases, implementada
en 1990/1991 y 1998/1999- muestra probablemente la
mayor parte de las caracterfsticas de este enfoque. Uno de
los autores principales en materia de reformas de gobier-
nos locales polacos ~Michael KULESZA- argumentaba que
“la ventana para la reforma” estaba normalmente solo
abierta durante un corto periodo de tiempo, y los que
proponian cambios debian darse prisa antes de que la
burocracia central tuviese suficiente fuerza de nuevo para
bloquear la descentralizacién (KULESZA, 2002)

(iii) £/ enfoque de que todo estd ocurriendo demasiado rdpido: se
refiere a un cambio politico muy rdpido e inesperado. En
este enfoque, la administracion central estatal duda (o
incluso se muestra reticente) a descentralizar el pais: el
principal argumento esgrimido es que los nuevos gobier-
nos locales no estdn preparados para aceptar nuevas res-
ponsabilidades y que una verdadera desconcentracién de
poder provocarfa un caos politico y una agitacién econd-
mica. Durante la mayor parte de la reciente década dicho
enfoque era tipico de varios pafses de la region incluyen-
do entre ellos a Bulgaria, Rumania y a la mayor parte de
los Estados formados en las antiguas Repdblicas
Soviéticas. Se pueden encontrar ejemplos de este enfoque
en Eslovaquia e incluso en la Repiblica Checa.

También PETERI/ZENTAI (2002) aprecian importantes dife-
rencias entre las reformas del gobierno local en la region.
Formulan la siguiente clasificacion: (i) rdpido comienzo, largo
proceso (Polonla, Hungria); (ii) algin retraso seguido de refor-
mas progresivas (Bulgaria, Letonia), (iii) comienzo tardfo, esfuer-
z0s para acelerar las reformas (Croacia, Eslovaquia).

;Cudl es la situacién actual resultante de las recientes refor-
mas de descentralizacién? En primer lugar, es importante resaltar
que el escenario institucional estd todavia lejos de ser un escena-
rio estable. La mayor parte de los paises todavia buscan un mode-
lo a largo plazo de gobiernos sub-nacionales. Muy recientemen-
te Polonia, la Reptiblica Checa y Eslovaquia implementaron nue-
vos niveles de gobierno (regional) —a finales de los afios 90 o
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incluso a principios de esta década—. Pero atin no han finalizado
las disquisiciones sobre su financiacién (las normas actuales se
tratan Gnicamente como normas de cardcter temporal). En varios
otros paises s siguen cuestionando incluso aspectos bdsicos de
las relaciones central-local y son aspectos de acalorado debate en
los debates politicos actuales. Asi que lo que apreciamos echando
un vistazo a los escenarios actuales es una mera instantdnea en el
marco de una situacién de répidos cambios.

En la mayor parte de los paises de la ECO los gobiernos loca-
les disfrutan de una cldusula general de competencia, aunque en
la prictica a menudo dicha cldusula se ve restringida por otras
normas. Los gobiernos locales tienen también un status constitu-
cional -la Constitucién los menciona y protege (con algunas
excepciones, como el caso de Letonia-). En Polonia la
Constitucidn sélo menciona los municipios, mientras que la
existencia de los demds niveles de gobierno depende completa-
mente de las decisiones del Parlamento. Durante mucho tiempo
en la Republica Checa se dio la situacién contraria, en la que la
Constitucién mencionaba la existencia de regiones, pero dichas
regiones no llegaron a existir antes del 2001. Existe incluso atin
una situacién similar en Eslovenia, donde la Constitucién reco-
ge tanto el nivel municipal como el nivel regional de autogobier-
no, pero solo el primero de éstos existe en la préctica. La posicion
constitucional del gobierno local es especialmente fuerte en el
caso de Hungrfa, en el que cualquier modificacién de una “Ley
de Gobierno Local” orgdnica requlere de la misma mayorfa en el
Parlamento como la mayorfa requerida para reformar la
Constitucion Nacional.

1.2 (Re-) organizacién territorial

Las diferencias entre los modelos de gobierno local de los pai-
ses de la CEE se aprecian ya en su forma de enfrentarse a la orga-
nizacién territorial. Durante el periodo comunista la creencia
extendida en las economias de escala, junto con el estilo autori-
tario de gobernanza, condujo a reformas masivas que favorecie-
ron la fusién (amalgamation) en la mayor parte de los paises de
la region. La consolidacién territorial se introdujo sin que se rea-
lizaran consultas reales a las comunidades locales. No sorprende
por tanto, que la reaccion natural frente a las primeras reformas
en muchos paises, fuera la de una fuerte presion de fragmenta-
cién de abajo a arriba®. Ello tuvo como consecuencia una extre-
ma fragmentacion de los gobiernos locales en la Republica
Checa, Eslovaquia, Hungrfa y —en menor medida- en Letonia y
Estonia. En Hungrfa el nimero de municipios se redujo de
3.021 en 1962 a 1.364 en 1988 para volver a 3.133 en 1992. En
la Repiblica Checa el nimero de municipios se redujo de forma
similar de 11.459 en 1950 a 4.104 en 1988, pero después
aument6 de nuevo hasta mds de 6.000 a comienzos de los afios
90. También fueron similares los cambios que se produjeron en
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Eslovaquia donde el nimero de gobiernos locales aument6 en
mds del 20% (ver BALDERSHEIM et 4/, 1996). Asimismo, también
se produjo una fragmentacién territorial considerable en Croacia
(JURLINA-ALIBEGOVIC, 2002), en Albania (Mejora de la Division
Administrativa-Territorial, 2003) o en Macedonia donde el
nimero de gobiernos locales aumentd de 34 a casi 150
(MAENPAA, 2002).

Pero dicha presion de fragmentacion no se ha manifestado
con la misma fuerza en algunos otros paises. Las comunas pola-
cas se fusionaron en 1973 y s redujeron de mds de 4.000 a apro-
ximadamente 2.400, manteniendo un ndmero relativamente
estable hasta el momento (en la actualidad el nimero de gobier-
nos municipales es de 2.491). En Bulgaria la cantidad de muni-
cipios se redujo de 2.178 en 1949 a 255 a finales de los afios 80
y siendo bastante similar al existente en la actualidad
(SWwIANIEWICZ, 2002¢). En Lituania la reciente reforma territorial
llevé a una importante consolidacién territorial y a la creacién de
gobiernos municipales que son los segundos en mayor tamafio en

Europa (después de los gobiernos locales del Reino Unido).

Como consecuencia de ello, junto con algunos paises de la
regién en los que existen numerosos gobiernos locales pequefios
( mencionados arriba), también tenemos pafses con sistemas
territoriales relativamente consolidados (Lituania, Bulgaria,
Polonia y —en cierta medida— Eslovenia y Rumania). Tal y como
refleja la tabla 1, el tamafio medio de los gobiernos locales muni-
cipales en la Europa Central y del Este difiere casi tanto como en

la Europa Occidental.

Pero existe una caracteristica comun en la organizacién terri-
torial en los paises de la ECO. Dicha caracteristica radica en la
ausencia o debilidad’” de un nivel intermedio (‘meso level”) de
gobierno elegido. Contraria a la tendencia en muchos paises
occidentales, en que los nuevos niveles de gobierno se han crea-
do o fortalecido durante los dltimos 20-30 afios (SHARPE 1993),
en los pafses de la ECO el nivel de gobierno situado por encima
del nivel comunal se ha debilitado de forma significativa. La
ausencia de un nivel de gobierno regional o por condados es qui-
zds algo natural en algunos pafses pequefios, tales como los
Estados Balticos o Eslovenia. Pero también cabe apreciar el
mismo fenémeno en pafses mds grandes. En Bulgaria no existe
un nivel de gobierno electo por debajo del gobierno nacional y
por encima del nivel de gobierno municipal. En Hungtfa, se ha
mantenido el nivel de gobierno de 19 condados (megye) —junto
con 22 ciudades con los mismos derechos que los condados-,
pero sus funciones y sus poderes se han visto seriamente debili-
tados si los comparamos con el periodo anterior. En Croacia el
papel de 21 condados (zupanje) decrecié de forma significativa
hace unos afios, cuando perdieron su poder de supervisién sobre
otras ciudades (grad) y municipios rurales (obcina). En la actua-
lidad, el presupuesto de los condados croatas es mds de tres veces
inferior al presupuesto de las ciudades y municipios. De forma
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similar, los condados rumanos (judete) tuvieron una posicién
importante hasta mediados de los afios 90, pero entonces perdie-
ron gran parte de sus funciones, y en la actualidad sus recursos
son menores que los de ciudades (orase) y comunidades rurales
(comuna). Sin embargo, deberfa sefialarse que los condados
rumanos siguen jugando un papel muy importante en la toma
de decisiones para la distribucién de recursos entre los niveles
inferiores de gobierno. En Polonia, la Republica Checa y
Eslovaquia, la ola de reformas de 1990 sélo permitié el autogo-
bierno local a nivel comunal. El gobierno a nivel de condado o
regional electo tuvo que esperar hasta 1999 (creacion de autogo-
biernos powiats y wojewodztwo en Polonia) o incluso hasta 2000
0 2002 (establecimiento de gobiernos krzj en Eslovakia y la
Reptiblica Checa). Mds an, incluso después del establecimien-
to de gobiernos de nivel intermedio, sus funciones son normal-
mente muy reducidas, su financiacién depende en su mayor
parte de transferencias del presupuesto central y bien no tienen
papel alguno en la coordinacion (o en influenciar ) la actividad
de los gobiernos de niveles inferiores, o si tienen algin papel en
ello ese papel es muy limitado. La mayor parte de los servicios
vitales junto con las competencias fiscales se han reservado con
cardcter general al nivel municipal (comunal) de autogobierno.
Esto se ve reflejado en la figura, que muestra que la gran mayo-
rfa del gasto publico sub-nacional pasa por el nivel de gobierno
ciudad/municipio.

Tabla 1

Tamariio medio de los municipios en
paises europeos seleccionados

% de municipios .
Pais por debajo de l1).000 Poblac‘lon f&rea
habitantes media media ( km2)

Inglaterra y Gales 0 123.000 533
Lituania 0 66.000 1,166
Bulgaria 0 35.000 432
Suecia 0 29.500 1,595
Paises Bajos 0.2 20.500 60
Dinamarca 0 18.000 150
Polonia 0 16.000 130
Eslovenia 3 10.300 106
Finlandia 5 10.500 730
Noruega 4 9.000 710
Rumania 2 7.600 81
Italia 24 6.500 38
Estonia 9 5.700 178
Espafia 61 5.000 60
Letonia 32 4.300 115
Hungria 54 3.300 32
Eslovaquia 68 1.900 17
Repiiblica Checa 80 1.700 13
Francia 77 1.300 15

Nota: Los paises de Europa Central y del Este s han resaltado en cursiva.

Fuente: NEWTON, KARRAN (1985), BALDERSHEIM et al. (1996), The Size of
Municipalities..., (1995), HORVATH (2000), KANDEVA (2001).
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Los origenes de la debilidad del nivel intermedio de gobierno
se encuentran en la historia previa a 1990. Las regiones o conda-
dos ejercfan un control directo sobre las municipios, y su posi-
cion de fortaleza se contemplaba casi como un sinénimo de la
opresién a la autonomia local. De ahi se deriva que la reticencia

a otorgar poderes significativos al nivel intermedio se debiera en
su mayor parte al temor de los reformistas y de los politicos loca-
les a que dicho nivel superior tratarfa atin de controlar a los
gobiernos municipales.
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Figura 1
Gasto Piblico Local como % del PIB
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1.3. Relaciones central-local

Los datos proporcionados en la figura 1 también sugieren
que —en términos de distribucién de competencias— los paises de
Europa Central y del Este permanecen més centralizados que la
mayor parte de los pafses de la parte norte de Europa Occidental.
El porcentaje de gasto de los gobiernos sub-nacionales en PIB8
varfa entre un 5% en Eslovaquia y Eslovenia a ligeramente mds
del 10% en Estonia, Hungtfa y Polonia. A menudo en la Europa
del Noroeste, ese mismo porcentaje estd por encima del 15% (en
los Paises Bajos, Finlandia y Noruega) o incluso por encima del
20% (en Suecia y Dinamarca).

La tendencia de los cambios no ha sido tampoco una tenden-
cia uniforme por toda la region. El porcentaje de presupuestos
sub-nacionales frente al PIB ha aumentado durante la dltima
década en Estonia y Polonia, pero ha disminuido en Bulgaria,
Lituania o Hungrfa. En la Republica Checa hemos observado en
primer lugar una disminucién gradual, pero recientemente tam-
bién hemos observado un incremento en relacién con el empuje
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de las reformas descentralizadoras. La tendencia no era clara o
mostraba estabilidad en los restantes paises de la regién.

En contraposicion con lo que PAGE y GOLDSMITH (1987)
apreciaron en Europa Occidental, no existe una estrecha correla-
cion entre el tamafio de los presupuestos municipales y el nivel
de poblacién medio en la regién de ECO. Existen paises en los
que el tamafio pequefio se corresponde con un bajo porcentaje de
gasto municipal en relacién con el PIB (Eslovaquia) y otros pai-
ses en que el gran tamafio de los municipios coexiste con un por-
centaje relativamente alto en relacién con el PIB (Polonia). Pero
tal y como muestran el caso hingaro y el caso de Estonia, po-
drfan también existir algunos gobiernos locales pequefos que
tuvieran un gasto muy grande al igual que grandes gobiernos que
tuvieran presupuestos relativamente pequefios asignados
(Lituania, Bulgaria). Parece que la decision general de descentra-
lizar ha sido mds importante que el tamafio de la estructura.

Tal y como se mencioné con anterioridad, por un lado, la
tendencia a una mayor autonomia local le parece a muchos refor-
mistas como la adopcién de una direccién intuitiva después de
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afios de un sistema comunista extremadamente centralizado. Pero
también existe una oposicion a la descentralizacion de poderes,
que en el caso de la Europa Central y del Este proviene tipica-
mente de dos direcciones. En primer lugar, dicha oposicién estd
relacionada con el temor de que demasiada autonomia de los
gobiernos locales (y especialmente regionales) pueda dar lugar a
la desintegracién del pais. Es fdcil comprender este miedo, tras un
periodo de nacionalismos “adormecidos” y de inexistencia formal
de ninguna otra fuerza centrifuga. Un buen ejemplo de ello nos
los proporciona Eslovaquia, donde algunos partidos politicos
temen la autonomia de una minorfa hingara. Cabe realizar apre-
ciaciones similares en el caso de Rumania, Letonia, en el caso de
Estados surgidos de las antiguas Republicas yugoslavas, o en el
caso de Ucrania que teme dividirse entre el oeste que habla ucra-
niano y la parte este del pais de habla rusa. Pero con menos sen-
tido, se han formulado temores similares en paises mds homoggé-
neos (desde un punto de vista étnico), tales como Polonia. La
segunda fuente de temor frente a la descentralizacién estd enrai-
zada en la fuerte posicion que ha ocupado de forma tradicional la
burocracia del nivel central, que (con éxito) trata de proteger su
fuerte posicién. Una gran parte de la politizacién de la adminis-
tracién central proporciona fuerza adicional a las tendencias cen-
tralistas. Con cierto nivel de simplificacion podemos valorar los
indices de descentralizacidn funcional como el resultado de una
lucha politica entre los reformistas a favor de la descentralizacién,
por un lado, y la burocracia conservadora junto con los temores
nacionalistas de la descentralizacion, por otro lado.

Dado que las otras dos dimensiones consideradas por PAGE y
GOLDSMITH (1987) estdn relacionadas (discrecionalidad de los
gobiernos locales para tomar decisiones de forma independiente
respecto de la politicas centrales y acceso de los gobiernos locales a
la formulacién de las politicas centrales), la descripcién completa
de la posicion actual de los gobiernos locales de los paises de la
ECO, requerirfa estudios separados, ya que quedan fuera del
dmbito de este trabajo. Sin embargo, cabe formular varias obser-
vaciones con cardcter general. Asi como en la Europa Occidental
la discrecionalidad varfa mucho de una funcién a otra quizds mds
que entre paises. Sin embargo, hay algunos paises —~como es el
caso de la Repiblica Checa, Hungrfa, Polonia, o Eslovaquia— que
se aproximan mds al modelo de “autonomia relativa” (tal y como
lo define STOKER, 1991), mientras que algunos otros —tales como
Rumania o Bulgaria- se aproximan mds al modelo de agencia y a
la directa intervencién administrativa de los niveles superiores de
gobierno en las actividades de los gobiernos locales. En ocasiones
dichas intervenciones son de cardcter informal, pero muchos lide-
res locales no son lo suficientemente fuertes como para oponerse
a dichas intervenciones. La falta de criterios objetivos para la dis-
tribucién de recursos (y/o los frecuentes cambios en estos crite-
rios) también favorecen el ejercicio de un control estrictos sobre
los gobiernos locales. Dicha distribucion de recursos, basada a
menudo en decisiones de cardcter subjetivo adoptadas por la
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administracion estatal, es frecuentemente un elemento del proce-
so de negociacién mds amplio. Pero también en el primero de los
dos grupos de paises (por ejemplo, en la Reptiblica Checa,
Hungrfa, Polonia y Eslovaquia), la limitacion de forma directa de
la discrecionalidad local es un fenémeno de considerable impor-
tancia. Se lleva a cabo en su mayor parte por medio de transferen-
cias de recursos, que se distribuyen conforme a criterios que no
siempre son transparentes. En Polonia, las concesiones especificas
constituyen una parte relativamente modesta de los presupuestos
municipales (alrededor del 18%) pero en un condado y a nivel
regional conforman casi la mitad de los ingresos totales.

El acceso a politicas centrales muestra mayores similitudes
con el modelo que Page y GOLDSMITH (1987) identifican como
modelo del sur de Europa. Las similitudes con el sistema francés
de cumul des mandats no son algo excepcional en la Europa
Central y del Este. En Polonia dicho sistema ha sido solo aboli-
do recientemente. En las elecciones parlamentarias de 1997 salie-
ron electos alrededor de 100 alcaldes y concejales como miem-
bros del Parlamento (esto suponia casi un 25% de todos los dipu-
tados electos ese afio) y la mayorfa de ellos mantuvieron sus pues-
tos en los gobiernos locales de forma paralela a sus nuevas fun-
ciones en el legislativo central. Pero incluso después de eliminar
el cumuls des mandars 1a actividad de lobbing (actividad de pre-
sién) de los parlamentarios de origen local a favor de decisiones
individuales relativas a sus gobiernos locales es casi una regla.
Sigue siendo bastante comun en Hungrfa y Eslovaquia tener el
cargo de alcalde y ser miembro del Parlamento a la vez, aunque
en el caso de Eslovaquia se critica mucho y se mantienen en la
actualidad toda una serie de debates con respecto a prohibir la
acumulacién de puestos. En Rumania el sistema de cumul des
mandats no estd permitido, pero muchos alcaldes rumanos son
figuras politicas poderosas y tienen una influencia considerable
en la toma de decisiones a nivel central.

Esto no significa que el estilo de negociacién del acceso esté
completamente ausente. Las asociaciones de ciudades y comunas
en la Repiblica Checa (SMOR), en Eslovaquia (ZMOS), en
Bulgaria (NAMRB), al igual que numerosas otras asociaciones en
Polonia y Hungtia juegan un papel importante en las negociacio-
nes con el gobierno central. En Polonia, donde se han creado
asociaciones separadas por municipios rurales, pequefios pue-
blos, ciudades, ciudades metropolitanas y concejos existe una
Comisién Gubernamental Conjunta Central-Local reconocida
de forma oficial en la legislacién nacional, en la que estdn repre-
sentadas las principales asociaciones. En teorfa, ninguna nueva
normativa que pudiera tener un impacto en los gobiernos locales
puede trasladarse al Parlamento sin haber sido discutida previa-
mente en esta Comisién Conjunta. Pero los problemas con el
funcionamiento de la Comision y el bajo reconocimiento que se
da a ésta en el dia a dfa de la actividad del gobierno central, tien-
de a fortalecer la impresién de que un acceso directo y no oficial
es mds caracterfstico de la cultura politica local.
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SHARPE y HESSE (1991) manifiestan la variacién en la actitud
hacia los valores bésicos de los gobiernos locales. En contraposi-
cion al modelo del Norte de Europa, en los Estados napoledni-
cos la funcién de la identidad local resulta ser mds importante
que el papel de ésta en relacion con la eficiente prestacién de ser-
vicios. También se da una variacidn de actitudes similar en el caso
de los alcaldes centro-europeos. En un estudio de los alcaldes en
Polonia, en la Republica Checa y en Eslovaquia se descubrié que
los alcaldes polacos a la hora de pensar en el papel mds importan-
te que le correspondia a los gobiernos locales a menudo se cen-
traban en la eficacia en la prestacién de servicios, mientras que
los alcaldes checos y especialmente los de Eslovaquia daban
mayor importancia a la autonomia local y después a los valores
democriticos (SWIANIEWCZ, 2003).

1.4 Posicién formal de los alcaldes (lideres de ciudades)

Una de las caracteristicas comunes de las reformas llevadas a
cabo en la mayor parte de los paises de la ECO ha sido la posi-
cién cambiante del alcalde del gobierno local. La existencia de un
cargo formal del lider es esencial —este simple hecho es algo en lo
que estdn de acuerdo aquellos que definen estilos de liderazgo
primero y fundamentalmente por medio de la cultura politica—
(por ejemplo, LEACH/WILSON, 2000: 13).

En los sistemas de gobierno local tradicionales, el papel
fuerte de los lideres individuales (aunque —hasta hace poco-
apenas fortalecidos por la eleccién popular y directa de alcaldes
¢jecutivos) se tratd como una caracteristica mds tipica del sur de
Europa que del norte de Europa, donde con mayor frecuencia
se podian encontrar mds formas colectivas de liderazgo. Sin
embargo, esta distincién tradicional se ha convertido reciente-
mente en la “moda” mds universal. LARSEN (2002) cita ejem-
plos de varios paises europeos que se han decantado por refor-
mas que llevan a la eleccidn directa de los alcaldes. Hace poco
se introdujo dicha eleccién directa de los alcaldes en todos los
Linder alemanes, en la eleccién de alcalde del afio 2000 en
Londres también se iniciaron reformas similares en el Reino
Unido, Italia comenzd su reforma en 1993, Irlanda planea lle-
var a cabo cambios similares para el afio 2004 y 20 de los muni-
cipios noruegos experimentaron con elecciones directas de

alcalde en 1999.

La misma tendencia se ha apreciado en la Europa Central y
del Este. Asi, se introdujeron elecciones directas de alcaldes a
comienzos de los afios 90 en Eslovaquia, Bulgaria, Rumania y
Eslovenia, en 1994 en Hungrfa’ y muy recientemente (en 2002)
en Polonia. De esta forma, sélo tres Estados bilticos y la
Reptblica Checa siguen confiando todavia en un sistema en el
que el alcalde es elegido por el consejo o en un sistema en el que
se utilizan mds formas colectivas de liderazgo!©.
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Sin embargo, el cargo de los alcaldes electos directamente

varfa de un pafs a otro. La tabla 2 resume brevemente estas dife-

rencias. La primera observacién a realizar es que, en contraposi-
cion con mds recientes reformas llevadas a cabo en el sur de
Europa, el alcalde no siempre obtiene una mayorfa en el consejo.
Esto puede conducir, y de hecho a menudo conduce a problemas
serios de gestion cuando el alcalde se debe enfrentar con una opo-
sicién que ostenta la mayorfa en el consejo. Si recordamos la baja
estabilidad y el alto nivel de fragmentacién de los partidos politi-
cos en los paises de la ECO, podemos esperar que haya numero-
sos casos en los que la adopcién efectiva de decisiones sea dificil.
Entre las 42 ciudades polacas con una poblacion por encima de
los 100.000 habitantes, solo 7 alcaldes tiene un claro apoyo de las
mayorfa de los concejales. En la mayor parte de los supuestos res-
tantes el/ella necesita recurrir a y confiar en coaliciones mds o
menos estables. En cinco ciudades la situacion es ain mds com-
plicada— la mayorfa del consejo la ostenta un grupo que estd cla-
ramente en oposicién con el alcalde, (SWIANIEWCZ/KLIMSKA,
2003). También se ha informado de la existencia de problemas
similares en otros paises, y a menudo dichos problemas se refieren
a ciudades principales, como en el caso de la capital de Rumania-
Bucarest, o la capital de Albania- Tirana.

Existe una gran diferencia entre el cargo de un alcalde en
Hungria y en el resto de los paises analizados. Un alcalde hinga-
ro, aunque es elegido directamente por los ciudadanos, no tiene
funciones ejecutivas y su cargo se asemeja mds al cargo de los
alcaldes noruegos en aquellas ciudades que han estado experi-
mentando recientemente con elecciones directas. En el resto de
los paises el alcalde tiene pleno poder ejecutivo. Pero el nivel de
discrecionalidad a la hora de adoptar importantes decisiones per-
sonales y de cardcter organizativo varfa. En todos los paises ya
analizados queda bajo la responsabilidad del alcalde remitir una
propuesta de presupuesto al consejo. Los concejales pueden
introducir los cambios que prefieran a dicha propuesta, y que a
su vez el alcalde no puede vetar (con algunas excepciones, como
en el caso de Polonia, en que el alcalde puede disentir frente a la
sugerencia de que se incrementen los préstamos concedidos a la

ciudad).

MOURITZEN/SVARA (2002) definen cuatro tipos de liderazgo
ideal: un alcalde con una posicién fuerte, un lider de comité, un
lider colectivo, y un gestor del consejo. ;Cabe identificar la situa-
cion existente en los paises de la ECO con algunos de estos
modelos? En cierta medida si. En la Reptblica Checa, en donde
las funciones ejecutivas las ejercita el consejo, la situacién se
aproximarfa mds a la forma colectiva de liderazgo (la situacion
fue pricticamente idéntica en Polonia antes del 2002). Los
Estados bdlticos, en los que el alcalde se nombra por el consejo
no se alejan tampoco de este modelo. Hungria, pais en el que el
consejo tiene un papel muy fuerte y la mayor parte de las funcio-
nes ejecutivas corresponden a los Altos Funcionarios (CEOs), no
se aparta de la forma de consejo-gestor, aunque la eleccién direc-
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ta de un alcalde y su papel mds que ceremonial supone una des-
viacién del modelo ideal. La situacién en Bulgaria, Polonia,
Eslovaquia y Rumania resulta mds dificil de clasificar. Sin duda,
se aproxima al sistema de alcalde con posicién fuerte, pero la falta
de control de la mayoria del Consejo es una diferencia importan-
te que hace que difiera de la descripcion proporcionada por
MOURITZEN y SVARA. Dicha descripcién se refiere a las limitacio-

nes existentes a la hora de contratar o despedir a personas claves
en la administracién (tal como el tesorero de la ciudad en Polonia
o vice-alcalde en Bulgaria). Quizds cabria denominar a esta forma
“alcalde fuerte y fuerte control por el consejo” (se aproxima mds
a un “liderazgo compartido” proxima a la formulacién de
GETIMIS/ GRIGORIADOU).

Tabla 2

Posicion de los alcaldes directamente elegidos en algunos paises de Europa Central y del Este

Bulgaria No St Moderada, el alcalde decide respecto de la Elalcalde remite la propuesta, que
Mayorfa de los nombramientos pero lo puede cambiar el consejo
relativo a la estructura organizativa y los
alcaldes sustitutos requicre a aprobacién
del consejo
Hungria No, la eleccién del alcalde No, el alcalde no acttia a Débil, Altos Funcionarios nombran El alcalde remite una propuesta,

no tiene que ser mismo dfa
que la del consejo

través del CAO (Chief Adm.

Oficial) nombrado por consejo

a los funcionarios

que puede cambiar el consejo
en la prctica hay una
asimetrfa entre

Alcalde a tiempo completo y
concejales “amateur”

Polonia No St Moderada- el alcalde decide los detalles El alcalde remite una propuesta,
organizativos y nombra a los funcionarios | que el consejo puede modificar.
claves, pero el nombramiento del Pero el consejo no puede
tesorero y secretario de la ciudad incrementar la deuda publica.
requiere de la aprobacion del consejo.

Rumania No St Fuerte El alcalde remite una propuesta,

que el consejo puede modificar.

Eslovaquia No St Fuerte El alcalde remite una propuesta,

que el consejo puede modificar.

Albania No, mayorfa de 3/5 en el St Moderada, el alcalde decide la mayor El alcalde remite una propuesta

consejo exigida para numerosas

parte de los nombramientos pero la

que el consejo puede modificar.

decisiones importantes

estructura organizativa la decide el consejo

1.5 Escenario institucional — resumen

La tabla 3 resume brevemente los aspectos més caracteristicos
de los sistemas de gobierno local en Europa Central y del Este.
Las conclusiones de esta seccién se pueden resumir en lo siguien-
tes elementos:

— Alahora de analizar el escenario de los gobiernos locales
en Europa Central y del Este estamos hablando de un sis-
tema sometido a continuos y sucesivos cambios. Por ello,
solo podemos analizar la situacién actual en el momento
presente, pero todavia no podemos estar seguros de cudl
podria ser la situacion después de los préximos afios.
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— Definitivamente, no existe un modelo comdn de gobier-
no local para todos (o al menos para la mayor parte) de
los paises de la region. Existe un alto nivel de variacién en
lo que se refiere a la organizacién territorial, la distribu-
cién de funciones, el nivel de discrecionalidad local y en
lo que se refiere a los valores que se asocian con el gobier-
no local en varios paises.

— Sin embargo, sf existen determinados aspectos caracterfs-
ticos que resultan comunes para la mayor parte de los pai-
ses de la regién, como por ejemplo: niveles intermedios
de gobiernos electos débiles o inexistentes, frecuentes
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contactos clientelisticos entre el gobierno central y el
gobierno local. Existe también una creciente tendencia a
adoptar modelos de gobierno local que se basan en la
eleccion directa y popular de los alcaldes (sin embargo,
esta tendencia todavia no incluye a los Estados bélticos ni

a la Republica Checa). En la mayor parte de los casos el
alcalde electo de forma directa es un jefe e)ecutlvo
(Hungrfa es el inico pais que proporciona una excepcion
a esta regla).

— Algunos paises de la Europa Central y del Este muestran
tener mayores similitudes con el modelo del norte de Europa
de gobiernos locales (Estonia, Polonia), mientras que en el
caso de algunos otros paises las situacion que se asemeja mds
al modelo del sur de Europa (napolednico) (Eslovaquia, qui-
zds Bulgaria y Rumania). Pero la posicién de los gobiernos
locales de los paises del centro de Europa no puede simple-
mente identificarse con alguno de los tipos descritos en el
andlisis llevado a cabo respecto de Europa Occidental.

Tabla 3

Las caracteristicas mds importantes del sistema de gobierno local

Estonia St 1 St
Letonia No 1 Si
Lituania St 1 No
Polonia St 3 No
Reptiblica Checa St 2 St
Eslovaquia St 2 St
Hungria St* 2 Si
Rumania Si 2 Si
Bulgaria St 1 No
Eslovenia St 1 No

No Amplio

No Reducido

No Reducido

St Amplio

No Reducido

Si Reducido

Spxx Amplio

St Reducido admin..
Si Reducido admin.
St Reducido admin.

*

Amplio definido como que supera el 10% del PIB gastado por los gobiernos locales
Mas un nivel superior de gobierno con un consejo elegido de forma indirecta
Se requiere mayorfa constitucional para cambiar la Ley de Gobierno Local

%

Hokk

% El alcalde hiingaro es elegido directamente pero no tiene poderes ejecutivos, que ostenta el CAO nombrado por el consejo.

2. ; Estdn acaso las ciudades
de los paises de la ECO
transitando de un gobierno
local a una gobernanza

local?

;Cabe decir que los cambios en la gestion observados a menu-
do en los gobiernos locales de la Europa Occidental también se
han visto reflejados en tendencias de cardcter similar en la Europa
Central y del Este?!1. Dicha hipdtesis es probable, dada la impor-
tante actividad llevada a cabo por los expertos en gobierno local
extranjeros (financiado bien por la UE o por medio de programas
bilaterales tales como USAID, el Fondo Briténico de Know-How,

etc.) Aunque el impacto de los consultores extranjeros en el esce-
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nario institucional de los nuevos sistemas de gobierno local en
ECO ha sido muy limitado'2, su influencia en los estilos de ges-
tién de los lideres locales ha sido mds visible.

Las recientes tendencias que resultan ser muy populares en
varios paises de Europa Occidental a menudo se resumen en un
cambio de un gobierno local a un concepto mds amplio de
gobernanza local y a la introduccidn de una nueva gestién publi-
ca. HAMBLETON (1998, 2001) define el cambio hacia la gober-
nanza local como un cambio de una perspectiva que considera al
gobierno local simplemente como un vehiculo que proporciona
un abanico de servicios piblicos importante a una perspectiva
que da un nuevo énfasis al liderazgo comunitario. La gobernan-
za implica procesos de influenciar y negociar con un amplio aba-
nico de agencias del sector publico y del sector privado para
alcanzar los resultados queridos. JONES (2001: 9) define la gober-
nanza como ‘un patrén flexible de toma de decisiones publicas
basado en redes flexibles de individuos™. Esto incluye la coopera-
cidn con una variedad de actores, incluyendo Organizaciones No
Gubernamentales (ONGs) y organizaciones de intereses al igual
que implica combinar recursos publicos y privados en los progra-
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mas de desarrollo. JONES enumera también un nimero de facto-
res que en la prictica han catalizado el cambio de gobierno a
gobernanza, como por ejemplo:

la internacionalizacién de los gobiernos sub-nacionales;
la privatizacidn, y la contratacién externa de los servicios;

la adaptacién de las técnicas de gestion conocidas como
Nueva Gestién Publica.

;Ha ocurrido algo de todo esto en los gobiernos locales de los
paises de la ECO? Debemos recordar que en Polonia el 78% de
los concejales y mds del 90% de los alcaldes eran recién llegados
—sin experiencia previa en politicas locales y administracién
(SwiANIEWCZ, 2002d). El nimero de ellos en otros paises de la
regién era algo menor, pero también significativamente altos: en
Eslovaquia los concejales sin experiencia previa constitufan en
1990 tanto como el 74% de los representantes locales electos, en
la Reptiblica Checa el nimero correspondiente era del 71% y en
Hungrfa del 60% (BALDERSHEIM ez al., 1996). Del mismo modo
el clima econémico en el que debfan operar era también en gran
medida nuevo. No resulta por tanto sorprendentemente que los
nuevos politicos y administradores necesitaran buscar nuevas ins-
piraciones y soluciones. De esta forma, las ideas traidas por los
consultores occidentales que venfan a Europa Central y del Este,
encontraban a menudo un buen caldo de cultivo!3. Tal y como
trataré de demostrar en las siguientes secciones, numerosos ele-
mentos que se incluyen en la definicién de gobernanza de
Hambleton o Jones —al igual que factores que se mencionan
como factores que facilitan la gobernanza— pueden encontrarse
en la prdctica de la gestién local de ECO.

2.1 Gobiernos locales y el desarrollo econémico local.

El interés de los alcaldes locales y de los concejales de los pai-
ses de ECO no se limita ni mucho menos a una lista reducida de
funciones municipales obligatorias. La mayor parte de los gobier-
nos locales no ven su papel como un simple papel de prestadores
de servicios sino que se sienten responsables del bienestar general
de las comunidades gobernadas. En un estudio dirigido en 1991
en la Republica Checa, Hungfa, Polonia y Eslovaquia tanto los
alcaldes locales como los concejales mencionaron el “desarrollo
econémico’, la “creacion de nuevos puestos de trabajo” y el “lidiar
con el desempleo” como aquellas tareas que se situaban entre las
mds importantes para las autoridades locales. Esto era especialmen-
te clerto respecto de los encuestados de Hungria y Eslovaquia,
mientras que apenas se percibia en el caso de los politicos locales
checos (BALDERSHEIM ¢z al., 1996: 169-170). Estas jerarquias se
han visto confirmadas por posteriores estudios de candidatos pola-
cos en las elecciones locales de 1994 y en el estudio de 1997 sobre
los alcaldes de la Reptiblica Checa, Polonia y Eslovaquial4. Como
podemos observar en la tabla 4, el crecimiento econdmico a largo
plazo estd entre la mayor parte de las prioridades para los alcaldes
checos y polacos. Los polacos y —en menor medida— los lideres
locales checos y eslovacos creen que los contactos diarios con los
empresarios locales son muy importantes en el trabajo diario. Sin
embargo, los polacos (en contraposicion en cierta medida con sus
colegas checos y eslovacos) no consideran que necesiten mayores
competencias formales relacionadas con el desarrollo econémico.
Consideran que pueden confiar en la red de cooperacién mds que
en una autoridad formal. Los alcaldes de los grandes gobiernos
locales prestan atencién al desarrollo econdmico mucho mds a
menudo que sus colegas de otras comunidades pequefias’.

Tabla 4

Opiniones de los alcaldes sobre la importancia de los aspectos de desarrollo econdmico en las
actividades de los gobiernos locales

Centrarse en los aspectos de desarrollo a largo plazo 16%
es la tarea mds importante para el alcalde
(% de elecciones entre 15 opciones)

En la realizacion de la funcién de alcalde es importante 58%
trabajar de cerca con los empresarios locales (% de

» o«

respuesta 1mportante y muy 1mportante)

Demasiada poca autoridad en desarrollo econémico 35%
es un serio problema para mi municipio (% respuestas
“importante” y “muy importante)

32%

(30 opcidn selece.) | (1° opcidn selecc.) | (1° opcidn selece.) | (1° opcidn selecc.) | (4° opcidn selece.) | (3° opcidn selecc.)

46%

25% 36% 7% 8%

48% 55% 42% 46%

61% 54% 65% 46%

Fuente: Proyecto estudio LDI realizado en 1997.
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;Pueden las politicas econdmicas locales existentes en la
Europa post-comunista interpretarse a la luz de la teorfa del régi-
men? Ya se ha llevado a cabo un intento de este tipo por SAGAN
(2000) que analiza “regimenes” en algunas ciudades polacas.
Comienza con la observacion de que nos estamos enfrentando
con ciudades en transicidn, en las que varios actores tratan de
encontrar su lugar en los nuevos regimenes que se estdn forman-
do. Los empresarios locales son a menudo actores dominantes.
SAGAN presta una especial atencién al capital extranjero —la
mayor parte de las ciudades estdn muy necesitadas de nuevas
inversiones, y esta situacién permite que empresas extranjeras
jueguen un papel muy importante en estos regimenes de nueva
formacién. Ademds de las observaciones realizadas por SAGAN,
cabrfa afadir dos nuevos actores que juegan un papel muy
importante en las politicas de muchas ciudades polacas: propie-
tarios de pequefios comercios al por menor (y sus asociaciones) y
consejeros de empresas constructoras (a menudo privatizadas,
con anterioridad empresas publicas) que pujan en subasta por la
implementacion de los proyectos mayores de infraestructuras de
desarrollo. A estas empresas no solo le interesan contratos gana-
dores (y a menudo utilizan sus contratos informales para mejo-
rar sus posibilidades en las subastas piiblicas), sino que también
juegan un papel activo a la hora de influenciar las politicas de las
ciudades en una forma que incremente el nimero de proyectos
que se puedan conseguir mediante subasta.

SAGAN defiende que la posicion del gobierno local en el
crecimiento contemporaneo de las coaliciones es relativamen-
te débil. Esta situacién se debe a la debilidad financiera de los
gobiernos de las ciudades y también a la dramdtica exigencia
de mayores recursos. La consecuencia de todo ello es una posi-
cién dominante de los negocios. Este argumento de SAGAN
requiere definitivamente de una mayor verificacion, pero se
deberfa apreciar que las observaciones de SAGAN se oponen a
los resultados de los estudios reputacionales sobre el poder en
una comunidad (community power studies). En el proyecto
estudio de LDI de 1991 (BALDERSHEIM ez 4l., 1996), ninguno
de los grupos de actores entrevistados!® mencionaron a los
negocios o empresas locales como los grupos con mayor
influencia a la hora de la adopcidn de decisiones a nivel local.
Lo mismo sucede, si dejamos fuera a las pequefias ciudades o
a las comunidades rurales (con una poblacién por debajo de
los 30.000 habitantes). Esta situacién se mantuvo sin camblos
en el segundo proyecto estudio de LDI (en esta ocasién limi-
tado tnicamente a los alcaldes locales), que se llevd a cabo en
1997. Pero cabe resaltar que fueron fundamentalmente politi-
cos locales entrevistados en estas encuestas —sus respuestas
pueden no ser del todo ciertas o sinceras; cabe esperar que
tiendan a sobrevalorar su propia influencia y a infravalorar
ligeramente de forma ingenua (;o cinica?) el impacto de los
grupos de presién externos (incluyendo los negocios) en su
propio comportamiento.
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SAGAN aprecia también un aspecto especifico de los regime-
nes politicos seguido en varios ciudades de mediano tamafio y
pequeflas —a menudo se trata a los acontecimientos culturales
como importantes vehiculos (motores) de la mdquina de creci-
miento local. Cita ejemplos como el de Zakopane en las monta-
flas y Mragowo en el Distrito de los Lagos. Cabe que uno afiade
avarios otros ejemplos — la ciudad de Cieszyn (situada en la fron-
tera polaca y checa) que construyé su desarrollo estratégico en
torno a acontecimientos culturales (ejemplo citado en BONCZAK-
KUCHARCZYK et al. 1996). Si afiadimos a esto la observacidn de
que varias ciudades con una importante funcién turistica/recrea-
cional se encuentran entre las ciudades polacas mds atractivas
para los inversores externos (SWIANIEWICZ, 2002 a), llegamos a la
conclusion de que el concepto reciente de CLARK de la “ciudad
como una mdquina de entretenimiento” (LLOYD, CLARK, 2001)
tiene algo de apoyo en las politicas de los regimenes urbanos
polacos.

CLARK (1993, 2000) suglere que los tipos de regimenes urba-
nos tradicionales como “mdquinas de crecimiento” ya no son
tlpOS de regfmenes dominantes y que ahora deberfamos prestar
mds atencién a los movimientos urbanos anti-crecimiento.
;Podemos acaso encontrar cambios similares en los paises de
Europa Central y del Este? SAGAN sugiere que es muy poco pro-
bable que encontremos coaliciones anti-crecimiento en las ciuda-
des polacas. Probablemente tenga razén en lo que se refiere a la
falta de coaliciones estables e influyentes. Pero cabe también refe-
rirse a iniciativas espontdneas (aunque a veces efectivas) anti-cre-
cimiento que aminoran la velocidad de los proyectos de creci-
miento planificados o los paralizan. Las iniciativas de los peque-
flos comerciantes locales para parar el desarrollo —seguido por
redes internacionales— de los hipermercados, los movimientos
ecoldgicos de protesta en contra de la construccién de edificios
comerciales o contra la construccién de carreteras que provoca-
rfan la tala de drboles— todos estos son solo ejemplos de dichas
acciones anti-crecimiento. Un ejemplo interesante de ello nos lo
proporciona el reciente conflicto relativo a la construccién de
una zona residencial y de un centro comercial en el distrito de
Wilanow de Varsovia. Wilanow es una parte escasamente urbani-
zada, y es una parte prospera de Varsovia. El plan que perseguian
las autoridades locales en coalicién con las empresas comerciales
internacionales era construir un inmenso centro comercial e
intensificar el uso del terreno en la zona residencia edificada. Sin
embargo, una fuerte oposicién de los residentes de Wilanow
puso en duda dicho plan. En un primer momento parecfa que la
coalicién de crecimiento podria vencer, pese a las protestas el
consejo local adopté un plan de uso de terrenos que permitia
dicha construccidn. Pero mds alld de esto, la continua oposicion
llevé a una propuesta de compromiso —se redujo a 1 en vez de
tres el nimero de hipermercados—, y se redujo asimismo de
forma importante el tamafio de la construccion propuesta
(Woytczuk, 2002). Este supuesto sugiere que las coaliciones
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anti-crecimiento efectivas son posibles también en las ciudades
de la ECO. También cabrfa mencionar algunas normativas sobre
planificacion en la pequefia ciudad de Podkowa Lesna (muy rica,
es una ciudad pequena a 20 km de Varsovia) que tenfan como
objetivo claro limitar el crecimiento local. Pero SAGAN tiene sin
duda razon al sefialar que los tipos de coaliciones méquina de
crecimiento son las dominantes entre los regimenes urbanos de
las ciudades polacas.

2.2. Privatizacién y contratacién externa de los servicios

locales

HoRrvaTH Y PETERT (2002) proporcionan varios ejemplos de
contratacion externa y de privatizacién de servicios por parte de
los gobiernos locales en la Republica Checa, Hungria, Polonia y
Eslovaquial”. En Hungrfa, por ejemplo, el 11% de las organiza-
ciones que acometen con la recogida de la basura sélida, estin
ahora en manos privadas. En Polonia en algunos sectores de los
servicios locales —tales como el mantenimiento de zonas verdes,
la limpieza de las calles, y el mantenimiento de las calles— mds de
la mitad de las empresas que proporcionan dichos servicios son
privadas (AZIEWICZ, 1998). Deberfa resaltarse que estos cambios
orientados al mercado no vinieron impuestos por las regulacio-
nes legales, sino que han sido una eleccion politica independien-
te individual de los gobiernos locales.

Del mismo modo, la mayorfa de los alcaldes estd de acuerdo
con la afirmacién de que “el municipio deberfa en mayor medi-
da adquirir servicios del sector privado, mis que producirlos por
su cuenta’ (ver tabla 5). Dicha opinién la comparten también
mis frecuentemente los funcionarios de grandes ciudades que los
de pequefias comunidades.

Tabla 5

Porcentaje de alcaldes que estdn de acuerdo

con la afirmacion ‘el municipio deberia en mayor
medida adquirir servicios del sector privado,
mds que producirlos por su cuenta”

Polonia  Reptiblica Checa  Eslovaquia
Todos los gobiernos locales 57% 52% 46%
Ciudades con ms de 30.000 hab. 63% 63% 61%

Fuente: Proyecto estudio LDI realizado en 1997.

2.3. La creacién de redes mediante la cooperacién con
ONG (Organizaciones no gubernamentales)

Con anterioridad a 1990 el nimero de ONGs en los pafses
ECO era muy limitado, sin embargo dicha cifra se ha disparado
de forma dramtica después de 1990. SO0s ez al. (2002) dan la
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informacién de que el nimero total de organizaciones del tipo
ONG inscritas a finales de los afios 90 era de casi 48.000 en
Hungtrfa, muy por encima de 40.000 en Polonia (ver también
SIEDLECKA, 2002), 5.000 en Letonia y un nimero algo menor en
Rumania.

Muchos gobiernos locales son cada vez mds conscientes de
que para alcanzar sus objetivos tienen que trabajar de forma aso-
ciada con otros actores. A nivel verbal esta afirmacién probable-
mente sea una afirmacion aceptada por la amplia mayorfa de los
politicos locales y los administradores, pero en la prdctica las
politicas que se inspiran en este tipo de planteamiento siguen
siendo innovaciones escasas mds que la regla general. Sin embar-
go, si que existen dichas actitudes innovadores y marcan el inicio
de una amplia tendencia en el futuro.

La cooperacion con ONGs a la hora de proporcionar multi-
tud de servicios vitales (fundamentalmente en las 4reas de servi-
clos sociales) requiere de una especial atencién. En Polonia, el
primer programa complejo de cooperacién se puso en marcha en
Gdynia en 1995. Entre 1993 y 1996, la proporcion de ONGs
que recibian apoyo de los gobiernos locales aumenté de 16% a
un 29% (REGULSKI, 2000). También en el caso de asociaciones
en materia de construccién entre ONGs y gobiernos locales, los
incentivos proporcionados por los programas extranjeros (en este
caso fundamentalmente programas PHARE financiados por la
Unién Europea) jugaron un papel importante (BRUD, 2002). La
relacion entre los dos actores estd lejos de ser una relacién ideal.
De acuerdo con un reciente estudio (citado por BRUD, 2002) los
politicos locales a menudo temen la cooperacién porque:

creen que algunas de esas ONGs compiten con organiza-
clones publicas tradicionales en la prestacion de servicios;

dudan de la competencia de los voluntarios y empleados

de las ONGs;

temen las complicaciones que se puedan derivar de la
situacion financiera inestable de muchas ONGs.

Por otro lado, los activistas de las ONGs perciben al personal
de los gobiernos locales como un personal burocratizado, y no
interesado en la verdadera asociacion y que ademds no compren-

de los problemas especificos de las ONGs.

Pero pese a esta frecuente falta de confianza mutua, nos encon-
tramos con ejemplos de cooperacion, cada vez mds a menudo. Del
mismo modo, un nimero creciente de gestores locales esta de
acuerdo con la afirmacién de que la cooperacion en la prestacion
de servicios con las ONGs trae consigo a menudo mds ahorros sus-
tanciales que los arreglos contractuales con el sector privado. En la
actualidad, el 44% de los gobiernos locales polacos contraté con
ONGs para que prestaran algunos servicios locales. Es incluso mds
comin en Hungrfa, donde se ha declarado la existencia de contra-
tos con ONGs por parte de un 88% de los gobiernos locales. El

GAPP Ne 25. Septiembre / Diciembre 2002



Gobiernos locales en Europa Central y Oriental en una década de transformacién

37% de los municipios hingaros declara haber realizado consultas
con ONGs durante la toma de decisiones a nivel local. Pero ni la
red de ONGs ni la frecuencia con la que cooperan estdn extendi-
das de manera uniforme por toda la regién. En Letonia contratar
con ONGs es mucho menos comtn. En Rumania ocurre incluso
mucho menos a menudo por una sencilla razon y es el hecho de
que no hay ONGs en el 82% de las unidades de gobierno local,
mientras que en el 8% de los municipios solo hay una ONG ins-
crita. Por todo lo anterior no sorprende que los contratos con
ONGs para algunas prestaciones de servicios sociales sean mds
bien excepcionales en los gobiernos locales rumanos (todas las
cifras de este pdrrafo han sido citadas de: S00S ez al., 2002).

En su andlisis sobre las comunidades locales de Polonia,
SAARELAINEN (2002) identifica a comités civiles organizados para apo-
yar las inversiones individuales con una gestion por medio de redes y
muestra cémo éstas aumentan el nivel de confianza en los gobiernos
locales y el nivel de participacién en la toma de decisiones, etc.

2.4, Técnicas de gestién

Varios gobiernos locales de los paises de ECO han experi-
mentado recientemente con nuevas técnicas de gestién. Los dos
siguientes constituyen ejemplos: la gestion de las finanzas locales
y las téenicas de control de calidad.

En Polonia existe un nimero creciente de gobiernos locales
que estd probando métodos de elaboracién del presupuesto
orientados a tareas, cuentas consolidadas de ciudades utilizando
instrumentos sofisticados de crédito en programas financieros
que abarcan varios afios, etc. (PARONSKI, 2001). También se han
puesto en prdctica innovaciones similares en otros pafses tales

como la Republica Checa o Hungria (PIGEY, 1999).

5005 (2002) nos informa de que pocos municipios hingaros
han introducido ya sistemas de gestién de calidad relacionados
con los certificados ISO. El mismo proceso se inicio en Polonia
hace unos afios. Para mediados del afio 2002 habfa 23 munici-
pios polacos, 5 condados y 1 regidn que ya habfan recibido los
certificados ISO 9000 0 9002, y 70 gobiernos locales ya han ini-
ciado el proceso correspondiente para recibir certificados simila-
res (WINDER, 2002). Tal y como citan WYSOCKI y BUCHACZ
(2003), a finales del 2002 3 regiones (19% de todas las regiones
polacas), 8 condados (3% de todos), 13 ciudades con mds de
100.000 habitantes (31%) y 30 pequefios municipios (1.5%) ya
habfan obtenido certificados formales.

2.5 ;Acaso un cambio hacia gobernanza local?

En conclusidn, no existe ninguna duda de que la Nueva
Gestién Publica, al igual que el cambio de gobierno local al con-
cepto mds amplio de gobernanza local atrajeron mucho a nivel
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local en algunos de los paises de Europa Central y del Este. Sin
embargo, al mismo tiempo, la mayor parte de los promotores
domésticos de esta innovacion no utilizan (o incluso ni siquiera
conocen) los nombres de estos conceptos de moda. Un buen
ejemplo de ello estd en el hecho de que el término “gobernanza
local” no tiene un equivalente en polaco. Dado que tradicional-
mente (durante el periodo comunista) las autoridades locales
tuvieron un papel formal no sélo en la prestacién de servicios
sino también en la planificacién social y econémica en general,
la aceptacion del nuevo papel de éstas como responsables de la
riqueza en general de la comunidad local, no solo para la realiza-
cion de funciones obligatorias locales, fue relativamente fécil para
los concejales en los paises de la ECO!8.

Pero cualquier generalizacién breve supondrfa una excesiva
simplificacion. El tnico aspecto mds caracteristico de esta nueva
situacién ha sido la gran variacion entre los distintos gobiernos
locales —tanto entre paises de ECO como dentro de paises indi-
viduales. No debemos considerar a la region como un bloque
homogéneo. La mayor parte de los ejemplos innovadores men-
cionados arriba se han tomado de paises como Hungtia, Polonia
o la Reptblica Checa, mientras que en otros pafses como
Bulgaria o Rumania (sin mencionar a las antiguas republicas
yugoslavas, Albania o las antiguas repuiblicas soviéticas) los ejem-
plos de cambios similares son mucho mds dificiles de encontrar.
Pero la situacién varfa también mucho de una ciudad a otra. Por
un lado, ha habido lideres con una mentalidad abierta e innova-
dora que utilizaban técnicas de gestién modernas. Por otro lado,
ha habido un nimero dominante de gobiernos locales que no
tenfan acceso ni interés por las innovaciones y que se gestlonaban
de una forma tradicional. El enfoque innovador es mucho mis
comtn en las grandes ciudades, pero serfa simplificar demasiado
reducir la variacion al tamafio del gobierno local —uno puede
encontrar ejemplos de pequefias ciudades muy innovadoras o
incluso de gobiernos locales rurales al igual que ejemplos de ciu-
dades grandes muy tradicionales.

Lo que deberfa resaltarse es el papel del liderazgo. Los lideres
fuertes y con mentalidad abierta (la mayor parte de las veces
alcaldes) han sido habitualmente los motores de la innovacién en
la gestion de los gobiernos locales. Esto ha supuesto una fortale-
za pero también una debilidad de muchas reformas locales. A
menudo muchos de los cambios por el/la lider sin el suficiente
apoyo (0 a menudo si el suficiente entendimiento de la situacion)
del resto de los politicos locales y del personal. Por tanto, el cam-
bio en la posicién que ocupa el alcalde puede en algunos casos
suponer el fin de las innovaciones y la vuelta a métodos tradicio-
nales de gestion. Dicha situacion ha sido especialmente frecuen-
te en el caso de pequefios gobiernos locales, en los que la canti-
dad de personal cualificado ha sido muy limitado.

También el estudio de GASPAR/WRIGHT de la cultura organi-
zativa en cuatro de las ciudades de tamafio mediano de Hungria
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(1996), apoya parte del escepticismo con respecto a la tendencia
a la gobernanza en los paises de la ECO. Notaron en ocasiones
una distancia significativa entre utilizar “etiquetas de moda” e
implementar realmente las politicas o entre valores declarados y
valores reales. Denominan a este fendmeno “vestir la ventana” que
en ocasiones puede llevar al observador a una “ilusion cultural”

El desarrollo de la Nueva Gestién Piblica relacionado con las
innovaciones no se ha destacado de forma univoca por todos los
observadores. VERHEIJEN (sin fecha), centrindose en las reformas
administrativas en el nivel central, sugiere que las técnicas de ges-
tién en la Nueva Gestion Publica pueden tener un efecto negati-
vo en los paises de la ECO. Identifica la Nueva Gestion Piblica
con la creacion de agencias semi-independientes y sefiala proble-
mas de responsabilidad. Dice que pueden habitualmente resol-
verse en la Europa Occidental, pero con mayores dificultades en
los paises de la ECO. Teniendo en cuenta este aviso, deberfamos
resaltar que la creacion de agencias semi-independientes en la
regién ECO es una enfermedad existente mds a nivel central que
a nivel local, aunque podemos encontrar ejemplos que apoyan lo
que defiende VERHEIEN también en el contexto de un dmbito en
desarrollo de la gobernanza local.

Pero cualquiera que sea nuestra evaluacién de los recientes
cambios, no resulta diffcil predecir que el progreso de la integra-
cidn europea fortalecerd estas tendencias hacia nuevas técnicas de
gestion y nuevas estructuras de gobernanza en general a nivel

local.

3. Conclusiones

El tamafio de este trabajo, al igual que la cantidad de datos ya
recopilados en varios estudlos empiricos, no nos permiten dar
una respuesta completa y comprensiva de las cuestiones formula-
das al inicio del mismo. Con respecto a muchos de los aspectos
mencionados sélo podemos presentar hipdtesis basadas en un
conocimiento general de la situacién mds que pruebas contun-
dentes basadas en una investigacién empirica sélida. Sin embar-
go, podemos formular algunas conclusiones generales.
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Pese a las rafces histéricas comunes, la evolucién de las refor-
mas descentralizadoras y la democracia local en la Europa
Central y del Este no va en una direccién tnica uniforme. No
existe definitivamente ningin modelo separado de gobierno
local comtn de Europa Central y del Este para la mayor parte de
los paises de la regién. El sistema todavia se estd formando, pero
parece que algunos de los paises evolucionan hacia un modelo
cercano al modelo descrito en la literatura como modelo del
norte de Europa o modelo de norte y centro Europa (Polonia,
Estonia), mientras que otros se aproximan mds al modelo del sur
de Europa (Napoleénico) (Eslovaquia, Rumania, quizds
Bulgaria). Esto no significa que no haya aspectos especificos del
sistema de gobierno local en los paises de ECO que lo distinguen
de las democracias locales en Europa Occidental. Pero estas
caracteristicas especificas no permiten identificar a un tipo de
gobierno local separado ni permiten rechazar la hipdtesis de una
convergencia gradual con dos modelos identificados en la Europa
Occidental con anterioridad.

También queda claro que los politicos locales de al menos
algunos de los pases de la ECO (Polonia, Hungrfa, la Reptblica
Checa) se ha visto atraidos por la idea de cambiar un gobierno
tradicional por un concepto mds amplio de gobernanza y por
estilos de gestion que a menudo se identifican con la Nueva
Gestién Publica. El papel de los contactos internacionales y de
los consultores extranjeros presentes en las ciudades de la ECO
durante los afios 90 tuvo un impacto significativo en dicho de-
sarrollo. Al mismo tiempo, la mayor parte de estos lideres no uti-
lizan (o incluso ni 51qulera conocen) etiquetas tales como “Nueva
Gestién Publica” o gobernanza local” (en la lengua polaca no
existe ni siquiera un término equwalente para “gobernanza
local”). La realidad social y econémica de la region hace que las
condiciones para la implementacion prictica de las politicas de
“gobernanza local” sean diferentes de aquellas condiciones exis-
tentes en Europa Occidental. Se pueden mencionar por ejemplo
los recursos limitados que estdn en manos de empresarios locales,
la relativa debilidad de las ONGs, el mercado limitado de pres-

tadores de servicios que podrian contratarse externamente etc.

Uno puede esperar que, junto con los procesos de integracién
europea, las tendencias de adaptacién y la convergencia en la
regién se fortalezcan.
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Notas

Articulo traducido por Cristina ALBA MUROZ.

! El autor es profesor en el Centro de Estudios Europeos Regionales y Locales
(EUROREG), Universidad de Varsovia, Polonia

2 Bulgaria, Reptblica Checa, Estonia, Hungrfa, Letonia, Lituania, Polonia,
Rumania, Eslovaquia, Eslovenia.

3 Por ejemplo, STOKER (1991) apunta que e establecimiento de un gobierno local
viable en Europa del Este es esencial para el establecimiento y mantenimiento de un pro-
ceso democrdtico (p.1), pero este libro no incluye ningtin otro tipo de andlisis en mayor
profundidad de cualesquiera paises distintos de los miembros de la Unién Europea.

4 Dado que se centran en Estados unitarios dejan a un lado a Alemania, Suiza y
Austria.

5 En su andlisis JOHN se centra en el modelo PAGE/GOLDSMITH. Pero el modelo
de SHARPE/HESSE muestra multitud de similitudes y proporciona comentarios com-
plementarios.

6 Para mds sobre cambios en la organizacion territorial y debates actuales en los
paises de ECO, ver SWIANIEWICZ, 2002c.

7 Siguiendo la terminologfa de SHARPE (1993: 1) hablo de este meso level para
describir “el nivel intermedio de gobierno entre el centro y el nivel bdsico municipal
o comunal”. Dicho nivel puede adoptar la forma de nivel regional o por tipo conda-
do del gobierno.

8 El mejor indicador de la descentralizacién funcional parece estar en el porcen-
taje del gasto puiblico total que corresponde a los autogobiernos sub-nacionales, pero
este indicador crea ciertos problemas metodoldgicos y de datos debido a la existencia
de varios fondos publicos extrapresupuestarios en varios paises. Por tanto, nos centra-
mos en un indicador menos perfecto pero mds claro: el porcentaje de gasto sub-muni-
cipal en relacién con el PIB

9 Con anterioridad a 1994 los alcaldes hiingaros de pequefios pueblos ( por deba-
jo de los 10.000 habitantes) eran elegidos por los ciudadanos, mientras que en las ciu-
dades de mayor tamafio se nombraban por el consejo.

10 L eleccién directa de alcaldes es también popular en otros paises de la regién
ECO ( que no analizamos en este capitulo) tales como Albania, Ucrania, Rusia, etc.

11 Los comentarios expuestos en esta y en la siguiente seccién se basan en gran
medida en la experiencia polaca y en menor medida en ejemplos obtenidos de la
Reptiblica Checa, Hungrfa y Eslovaquia. Lamentablemente, mi conocimiento es

insuficiente para proporcionar un andlisis de estos aspectos en los gobiernos locales
que operan en los estados Bdlticos, Rumania o Bulgaria. Sin embargo, la informacién
disponible sugere, que los cambios en los estilos de gestion han sido los mds pronun-
ciados en los cuatro pases que trato de incluir en mi andlisis.

12 [LLNER ( 2002) y S00s (2002) formulan una opinidn similar baséndose en las
experiencias checa y hingara.

13 Por ejemplo, las ideas de la Nueva Gestién Publica se han discutido amplia-
mente por los politicos locales polacos y por el personal alto directivo. Es asf indica-
tivo que el famoso libro de OSBORNE y GABLER, Reinventing government se tradujera
al polaco por uno de los anteriores altos directivos de la ciudad de Gdansk. También
resulta caracterfstico que uno de los conocidos politicos locales progresistas- anterior-
mente alcalde vice-ejecutivo de la ciudad de Cracovia- haya estado promocionando
en sus discursos por toda Polonia la idea de que gestionar una ciudad es lo mismo que
gestionar una gran empresa. Por tltimo, merece la pena mencionar que la expresién
“Nueva Gestién Publica” se refiere directamente al programa actual de formacién
para la administracién local, que patrocina el Banco Mundial y se estd implementan-
do a través del Ministerio polaco responsable de la administracion publica
(POTKANSKI, 2002).

14 El estudio fue parte de un proyecto de investigacion internacional llamado
“Democracia Local e Innovacién (LDI) coordinado por la Universidad de Bergen y
patrocinado por los gobiernos noruegos.

15 Sin embargo, deberfamos afiadir que pese a las preferencias politicas expresa-
das por los politicos locales, existe una gran distancia entre la percepcién de los fun-
cionarios locales y la percepcién de los empresarios locales con respecto al impacto
que las autoridades locales tienen en el desarrollo econémico. Sélo el 4% de los
empresarios locales en Polonia ven buenos resultados en las politicas econémicas loca-
les, el 13% ve esfuerzos pero sin claros resultados, mientras que el 61% no aprecian
ningtin tipo de actividades de los gobiernos locales dirigidas a estimular el desarrollo
econémico local (SWIANIEWICZ, 2002 a).

16 Los alcaldes, altos funcionarios, concejales, ciudadanos, todos ellos entrevista-
dos en la Republica Checa, Hungrfa, Polonia y Eslovaquia.

17 HORVATH/PETERI (2002) proporcionan también ejemplos de iniciativas de
asociaciones publico-privadas en los gobiernos locales de ECO.

18 Aunque no debemos olvidar que los instrumentos utilizados para dirigir las
economfas con anterioridad a 1990 era drdsticamente diferentes de los instrumentos
contempordneos utilizados para influenciar el desarrollo econémico local.
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