GOBERNANZA E COMPETITIVIDADE URBANA NAS CIDADES
MEDIAS ESPANOLAS. UNHA VISION CRITICA

Governance and urban competitiveness in the average spanish cities.
A critical view

XosE SomozAa MEDINA

Universidade de Ledn

Resumen:

A finais dos anos 1980 os organismos interna-
cionais adoptaron o termo “gobernanza” para
definir as novas estruturas de cooperacion
ao desenvolvemento nas que o sector publico
concertaba as suas politicas co sector pri-
vado e o denominado terceiro sector. O con-
cepto tivo un gran éxito e serviu para nomear
distintas estruturas de goberno nas que as
corporaciéns privadas, ONG's e cidadan(a en
xeral participaban de xeito activo na defini-
cion de politicas publicas. Desde entdn, a pla-
nificacion estratéxica e a gobernanza urbana
unironse para impulsar grandes proxectos de
transformacion urbana, que aspiraban a mello-
rar a competitividade de estas cidades e crear
unha nova imaxe urbana, favorecendo de paso
o desenvolvemento do sector inmobiliario.
Palabras clave: Gobernanza, competitividade
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Abstract:

In late 1980 the international organizations
adopted the term “governance” to define the
new structures of cooperation for develop-
ment in which the public sector harmoniza
their agreements with the private sector and
the so called Third sector. The concept was
very successful and served to name different
structures of government in wich private com-
panies, NGOs and citizens in general participa-
ted actively in the definition of public policies.
Since then, the strategic planning and urban
governance have teamed up to promote major
projects of urban transformation to improve
the competitiveness of these cities and to
create anew urbanimage, favoring, by the way,
thereal estate development.
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As ciencias sociais atépanse neste tempo de crise mundial nunha dificil situacién
se queren manter un dos seus obxectivos mdis altruistas, o de permitir coas stas
investigaciéns avanzar no desenvolvemento dunha sociedade mais xusta. Os cam-
bios sucédense a grande velocidade e polo xeral os cientificos sociais somos os
que mellor sabemos predicir o pasado pero non traballamos a nosa capacidade de
“proxectar”, habilidade “superior” que normalmente se lles reserva a outras dis-
ciplinas cientificas. O noso modelo de andlise obxectivo, imparcial e baseado en
indicadores estatisticos serve normalmente para xustificar o sistema establecido
ou, como moito, para denunciar certas imperfecciéns do modelo. Curiosamente,
as obras de sociélogos, xedgrafos, politologos, historiadores ou economistas que
nos ultimos anos tiveron unha maior consideracién foron aquelas que trataron
de adiantarse aos acontecementos. Podemos concordar todos en que ainda asi as
circunstancias non cambiaron para mellor, pero o inicio da labor estaba feita. Creo
que como nos tempos posteriores 4 crise dos anos 1970, cando nas ciencias sociais
xurdiron toda unha serie de escolas epistemoldxicas que se preocuparon por de-
nunciar as estratexias do poder, agora debemos plantexarnos as anomalias do ac-
tual sistema de ciencia e crear un novo paradigma, seguindo as ideas de Kuhn, que
intente proxectar constantemente os mellores escenarios posibles para os nosos
territorios, baseindonos na realidade cofecida pero tendo como obxectivo perma-
nente un futuro mellor.

Neste contexto, a gobernanza é claramente unha arma de dobre fio, como con-
cepto impulsado polos organismos supranacionais e as organizaciéns politicas
conservadoras. A stia difusion nas estruturas de goberno pretende impulsar un
novo modelo de xestién publica multifactorial e en rede, no que o capital privado
tefla cada vez un papel mdis preponderante. Nas metrépolis de todo o mundo xa
¢ unha realidade vixente dende a tltima década e agora, con maior lentitude e sen
os grandes proxectos de transformacién urbana detras, empeza a introducirse no
discurso politico das cidades intermedias. A excesiva reiteracion dos termos efica-
cia, eficiencia, pragmatismo e austeridade no gasto referidas ds corporaciéns mu-
nicipais, trasladan a opinién publica a idea de que son os pardmetros econémicos
os indicadores mdis importantes para xulgar unha determinada opcién politica
asentada no goberno da cidade. Para esta visién da realidade, que se expande me-
llor en épocas de carestia, non é posible o desenvolvemento sen crecemento nin o
aumento da calidade de vida sen un incremento parello do nivel de vida. Entramos
de esta forma nunha espiral na que o crucial é negociar co capital privado como
mellorar o noso produto, a cidade, para que tefia unha posicién vantaxosa no mer-
cado internacional de urbes. Segundo esta férmula, a mellora na competitividade
internacional é o Gnico camifio para subirse ao tren do crecemento sostible, ainda

que para conseguilo teflamos que acabar coas nosas tradiciéns, cos nosos rios, coa
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nosa flora e fauna e co noso modelo de vida, para pasar a ser unha nova cidade da
apariencia (wannabe cities) e por fin posicionarnos nese escaparate mundial.

En base a estas ideas, creo que pode ser o momento acaido para revisar os con-
ceptos de gobernanza e competitividade urbana, as stias caracteristicas e tratar de

reorientar a sia implementacién na axenda cidada. Este é o obxectivo de este artigo.

1. As multiples caras da gobernanza e a stia evolucién recente

Os autores que tefien analizado a gobernanza ofrecen diversas interpretaciéns so-
bre o proceso de conceptualizacién de este termo. A palabra empeza a ter difusién
a finais dos anos 1970 en relacién 4 politica, xestién e administracién interna das
empresas privadas (corporate governance) por parte da escola de “neoinstitucionalis-
tas” angloamericanos, proxima a stia vez 4 escola de economistas de Chicago, con
Milton Friedman 4 cabeza, que defendia a extensién dos métodos da economia
neoclasica ao resto das ciencias sociais (Garcia, 2009). Tempo despois, o vocablo é
utilizado polo think tank neoliberal Instituto de Finanzas, que impulsa o chama-
do Consenso de Whasington, a partir do cal o Banco Mundial e o Fondo Mone-
tario Internacional asumen conceder préstamos sé aos paises pobres que estable-
ceran sistemas de gobernanza, e dicir, novas férmulas de goberno caracterizadas
pola eficacia e a eficiencia, a saber, reducidén dos orzamentos asignados a servizos
publicos para os sectores mais necesitados, recortes na educacién e na sanidade
publicas e mesmo a stia privatizacién, eliminacién de subvenciéns e a stia substi-
tucién por empréstitos, todo isto buscando que as politicas ptblicas sexan as ga-
rantes do bo funcionamento do mercado (Conejero, 2005). As estratexias de loita
contra a pobreza que defenden estes organismos internacionais pasan dende entén
pola inxerencia nas economias nacionais de estes paises con intensos programas de
axuste econdémico. A mellor gobernacién (better governance) a que se refire o Banco
Mundial no informe de novembro de 1989 sobre Africa subsahariana vincula di-
rectamente gobernanza e desenvolvemento, o mesmo que fai pouco tempo despois
a OCDE (Rojo, 2009).

Na década dos anos 1990, o Programa das Naciéns Unidas para o Desenvolve-
mento (PNUD) dulcificou o termo engadindo un adxectivo o falar de “boa” gover-
nanza (good governance), que se xera reclamando unha menor intervencién estatal
na canalizacién da asistencia financeira aos paises non desenvolvidos e unha maior
participacién da “sociedade civil”. Redtcese de este xeito a excesiva verticalidade
nos modelos de cooperacién internacional para facilitar a horizontalidade, intro-
ducindo ao sector privado e ao denominado “terceiro sector” (ongs’s) en procesos

de tomas de decisiéns nos que interactiia co sector publico.
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En 2001 é a Comisién Europea a que designa 4 gobernanza coma o xeito ideal
de funcionamento das institucidéns comunitarias, e por extension, do resto de insti-
tucidns publicas, tanto locais, coma rexionais, estatais ou internacionais. No libro
branco definese a gobernanza europea como as normas, procesos e comportamen-
tos que inflden no exercicio dos poderes a nivel europeo, especialmente dende o
punto de vista da apertura, a participacién, a responsabilidade, a eficacia e a cohe-
rencia. Estes tltimos son para a Comisién Europea os cinco principios da boa go-
bernanza: apertura en canto a transparencia nas actuacions das instituciéns para
lograr unha maior confianza e comunicacién co pablico en xeral, participaciéon da
cidadania en todas e cada unha das distintas fases do proceso politico, responsabi-
lidade de todas as instituciéns comunitarias pero tamén dos estados e de todos os
axentes que participan no desenvolvemento e a aplicacién das politicas europeas,
eficacia na aplicacién proporcionada de recursos para provocar os resultados bus-
cados sobre a base duns obxectivos claros, a avaliacién do seu futuro impacto e a
experiencia acumulada, e finalmente coherencia nas politicas desenvolvidas e as
acciéns emprendidas (Comisién Europea, 2001).

Nesta lifia se sittia tamén a definicién que introduciu a Real Academia Espafio-
la no seu dicionario no ano 2000; arte ou xeito de gobernar que se propén como
obxectivo o logro dun desenvolvemento econdémico, social e institucional duradei-
ro, promovendo un equilibrio san entre o estado, a sociedade civil e o mercado da
economia.

Estas definiciéns camifian intencionadamente cara unha desideoloxizacion do
concepto, reducindoo a unha estrutura de relaciéns entre os diferentes actores a
través dos cales se toman as decisiéns sobre o publico (Centelles, 2006). Ismael
Blanco e Ricard Goma (2006) apostan por unha caracterizacién do concepto en
base a tres proposicidns: o recofiecemento, a aceptacion e a integracién da com-
plexidade como un elemento intrinseco do proceso politico, un sistema de gober-
no a través da participacion de actores diversos no marco de redes plurais, e unha
nova posicién dos poderes ptiblicos nos procesos de goberno, coa adopcién de no-
vas funcions e a utilizacion de novos instrumentos de xestion.

Como afirma Joaquin Farinds, o caricter polisémico de este concepto permi-
tiu que fora adoptado por moi diverxentes escolas de pensamento, coma a Nova
Xestion Publica dos neoliberais, o novo estado social dos neoinstitucionalistas, ou
incluso o universalismo comunitario da sociedade civil e das organizaciéns non
gubernamentais (Farinds, 2008). Para este xedgrafo poden distinguirse catro di-
mensions da gobernanza: a gobernanza multinivel entre diferentes sistemas politi-
co-administrativos, a gobernanza como cooperacién horizontal entre politicas sec-
toriais e territorios, a gobernanza econdémica a través das redes de actores sociais e

empresas, e a participacién cidada (Farinés, 2006).
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R.A.-W. Rhodes define a gobernanza como un modelo emerxente de regulacién
social e identifica sete usos diferenciados do concepto: gobernanza corporativa,
nova xestion publica, boa gobernanza, relaciéns internacionais, sistema socio-
cibernético de goberno, nova politica econémica con influencias marxistas e go-
bernanza por redes (Rhodes, 1996). Nas stias investigaciéns madis recentes (Bevir e
Rhodes, 2010) explica como hoxe en dia é mais preciso falar de tres ondas consecu-
tivas de gobernanza na administracién publica, da gobernanza en redes 4 metago-
bernanza e de esta 4 gobernanza descentralizada. Algtns autores falan incluso da
gobernanza sen goberno (Rosenau e Czempiel, 1992; Rhodes 2005), da lexitimida-
de democratica da gobernanza (Martinez, 2010) ou de asociaciéns de palabras en
orixe tan antitéticas como gobernanza territorial para o desenvolvemento sostible
(Farinos, 2008).

Jan Kooiman, que en 2005 definia dez modelos diferentes de gobernanza (Ko-
oiman, 2005), na stia primeira aproximacién a este concepto afirmaba que a Gnica
forma de gobernar sistemas sociopoliticos dindmicos, diversos e complexos dun
modo democritico e efectivo é incorporar o dinamismo, a diversidade e a com-
plexidade das nosas sociedades (Kooiman, 1993). A globalizacién, a mundializa-
cién da economia, a nova sociedade posmoderna, a crise fiscal e politica, en de-
finitiva o territorio convulso no que se desenvolve o ser humano desde finais do
pasado século parecen conducir inexorablemente a necesidade dun novo sistema
de goberno, chamado gobernanza, no que os donos do capital xa non tefien por-
que esconderse detrds dos politicos, se non posicionarse directamente o seu cardén
e orientar as politicas pablicas. En palabras de Enrique Conejero, a gobernanza se
inserta nun escenario no que prevalece a fragmentacion institucional, unha rede
de politicas pablicas complexas e unhas fronteiras difusas entre o sector publico, o
privado e a sociedade civil (Conejero, 2005).

De este xeito 4 gobernanza vai introducindose nas instituciéns politicas se-
guindo unha escala de maior a menor complexidade, das relaciéns mundjiais entre
paises ricos e pafses pobres aos organismos supranacionais continentais, logo os
gobernos estatais, rexionais e finalmente as corporaciéns municipais, primeiro as
das grandes metrépolis e despois as do resto. Pasamos asi da gobernanza territorial
4 gobernanza urbana, visible especialmente nos procesos de transformacién expe-
rimentadas polas principais cidades mundiais nestes tltimos 25 anos.

De feito, algtins autores (Rodriguez, Moulaert e Swyngedouw, 2001) sostefien
que o termo “gobernanza urbana” substituiu xa o de “goberno urbano” para re-
ferirse a crecente complexidade da intervencién publica na cidade. Segundo estes
autores as cidades rixense agora por estruturas relacionais entre os érganos tradi-
cionais dos gobernos locais e outras instituciéns e asociaciéns do sector privado, as

ongs e a cidadania. Esta gobernanza urbana motiva procesos de descentralizacién
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e fragmentacion de responsabilidades seguindo un modelo produtivista, orienta-
do por criterios de eficiencia na provision de servizos e a subordinacién de obxec-
tivos sociais redistributivos a os imperativos da competitividade e a promocién do
crecemento econémico (Jessop, 1997). A boa gobernanza urbana implica estable-
cer lazos de cohesién entre os diferentes sectores, ptblico, privado, voluntariado
e cidadania, a través do desenvolvemento de estruturas e procesos que reforcen a
colaboracién e se caractericen polo liderazgo efectivo e a participacién inclusiva
(Haus, Heinelt e Stewart, 2005). Para Bernard Jouve, a coalicién publico-privada no
goberno da cidade s6 é posible se a caracterizacién politica da stia base produtiva
e os canais de mediacién entre entidades locais e actores privados son estables no
tempo (Jouve, 2005).

A gobernanza, por tanto, é un concepto ideoloxizado e polisémico de orixe
neoliberal que pretende normalizar a creacién de estruturas relacionais puablico-
privadas para dirixir as politicas, proxectos e xestiéns das instituciéns democrati-
cas (Garcia, 2009).

2. Competitividade urbana. A cidade vista como unha empresa privada

Arquitectos e xebgrafos teflen analizado as transformaciéns sufridas polas cidades
en todo o mundo desde os exemplos pioneiros dos anos 1980. A intervencién urbana
a gran escala nos espazos baleiros das cidades centrais comeza en Estados Unidos en
lugares como Baltimore, Cleveland ou Pittsburg, e trasladase posteriormente ao res-
to do mundo, con casos estudados en Glasgow, Londres, Paris, Berlin, Rotterdam,
Stuttgart, Birmingham, Hong Kong, Sao Paulo, Buenos Aires, Tokio, Newcastle,
Lyon, Singapur, Turin, Bogotd, Lille, Milan, Guayaquil, Newcastle, ou Santiago de
Chile (Davies e Townshend 2002; Pacione, 2004; Pack, 2004; Murayama e Du, 2005;
Lois, 2006), e no caso de Espafia cos exemplos fundamentalmente de Bilbao, Bar-
celona, Valencia, Zaragoza, Madrid e Sevilla. En todos estes casos, as intervenciéns
estiveron ligadas a estratexias de reconstrucién da imaxe e promocién da cidade, 4
aposta por reforzar a competitividade urbana e atraer futuras inversiéns.

O modelo foi case sempre o mesmo, dreas degradadas e abandonadas polo de-
clive da industria, a descentralizacién e reestruturacién produtiva ou os cambios
nas grandes infraestruturas de transportes, foron intervenidas urbanisticamente
para crear, en espazos apetecibles para o mercado, un novo e exclusivo pedazo ur-
bano que pretende representar 4 totalidade da stia imaxe de cidade no século XXI
(Etulian, 2008). As operaciéns urbanisticas creadoras de “novas centralidades”
combinan usos produtivos, residenciais, comerciais, culturais e de ocio onde se

integran un conxunto de elementos recurrentes e desefiados seguindo un mesmo
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patrén con arquitecturas emblemadticas, proxectos de espectacularizacion do espa-
zo publico, centros de convencidns, infraestruturas culturais e turisticas, parques
tematicos, festivais e outros eventos internacionais con unha finalidade propagan-
distica e de marketing urbano (Ashworth e Voogd, 1990).

As grandes intervencions se publicitaban inicialmente sempre como operacions
autofinanciadas pola repercusién sobre os orzamentos do incremento do prezo do
solo e as consecuentes aportaciéns das grandes empresas inmobiliarias, ainda que
polo xeral os proxectos remataban con importantes sobrecustes aos que se enfron-
taban solidariamente os diferentes niveles administrativos implicados (gobernos
locais, rexionais e estatais) pero nunca as empresas construtoras, que eran as que
facifan o verdadeiro negocio.

Os grandes proxectos urbanos foran xa criticados por David Harvey en 1989,
pois empregaban inversidns ptblicas directas e incentivos fiscais e financeiros para
estimular a inversién privada, amosando o cambio de orientacién nas prioridades
da planificacién e as politicas urbanas, caracterizadas agora polo ascenso dun es-
tilo de goberno poskeynesiano que incorporaba formas corporativas a través da
adopcién de métodos empresariais por parte das instituciéns gubernamentais. De
este xeito, as grandes cidades se xestionaban coma se foran negocios e mdis que
responder ds necesidades da cidadania, o obxectivo era agora ser competitivas nas
redes de fluxos internacionais (Harvey, 1989).

E dicir, xa na década dos anos 1980, os primeiros proxectos de transformacién
urbana revelaban o mesmo camifio que a cooperacién internacional ou as reco-
mendaciéns dos organismos supranacionais, establecer férmulas pablico-privadas
para favorecer ao mercado con inversiéns pablicas no marco de novas formulas de
gobernanza local.

A planificaciéon estratéxica contribufu a consolidar esta vision dos grandes
proxectos urbanos como motores e orientadores do desenvolvemento urbano
no marco dunha relacién dialéctica, no secuencial, entre obxectivos, estratexias e
proxectos. Unha planificacién que permitia superar os esquemas demasiado rixi-
dos da ordenacién urbanistica, e introducir a linguaxe e a ideoloxia empresarial
nos gobernos urbanos. A reorientacién estratéxica cara o urbanismo empresarial
asumia asf a existencia da competencia entre cidades e, en consecuencia, a 16xi-
ca busca de vantaxes competitivas tratando de proxectar unha imaxe de cidade
dindmica e innovadora, estimulante e creativa, capaz de competir con éxito pola
atracciéon de novas inversiéns produtivas e consumidores, ben turistas ou novos
residentes (Rodriguez, Moulaert e Swyngedouw, 2001).

O paradéxico é que a repeticién en serie dos mesmos instrumentos e artefac-
tos, desde o desefio da arquitectura ate os slogans promocionais, reintroduciu a

homoxeneidade e indiferenciacién entre o que pretendian ser proxectos emblema-
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ticos e exclusivos. Mais que introducir diferenzas acababan creando paisaxes seme-
llantes (Harvey, 1989).

Peter Hall, outro recofiecido xedégrafo urbano, afirmaba en 1988 que os proce-
sos de renovacién urbana eran respostas empresariais a novas oportunidades de
desenvolvemento, que “colonizaban” a axenda urbana con criterios emprendedo-
res (Hall, 1988). Estas operaciéns tifian unha clara orientacién estratéxica na me-
dida en que a reurbanizacién de solos degradados percibiase como unha oportuni-
dade excepcional para dotar a cidade das condiciéns necesarias para acoller novos
usos e funciéns dinamizadoras capaces de relanzar unha nova fase de crecemento
urbano (Hall, 1995).

As crises de crecemento que presentaban as cidades nos anos 1980 e 1990 tra-
taronse de solucionar creando novas combinaciéns de factores econémicos que
fixeran mdis competitivas as cidades. Estas teoricamente novas combinaciéns re-
cibiron como conceptualizacién diversos e expresivos nomes, “empresarialismo
urbano”, “corporatismo”, “emprendedorismo” ou simplemente “gobernanza” (Jes-
sop, 1997; Hall e Hubbard, 1998; Jouve, 2005).

Nesta nova etapa, as cidades enténdense cada vez mais como actores princi-
pais do desenvolvemento econémico, como motores dindmicos, e non como me-
ros contedores de accién social. Si antes o goberno da cidade se entendia coma
a xestiéon dos bens e servizos publicos e a resposta as necesidades dos cidadans,
agora, cada vez mais, os gobernos locais se comportan como promotores urbanos
(Gonzalez, 2007). A politica urbana pasou de ocuparse da provisién de servizos,
a xestiéon do crecemento e o control das externalidades negativas, a intervir para
impulsar o crecemento econémico e apoiar o desenvolvemento de novas funcio-
nalidades urbanas (Hall, 1988). Do mesmo xeito, a practica urbanistica xa non se
orienta a minimizar as consecuencias negativas do crecemento urbano mediante
mecanismos de redistribucion, agora se trata de maximizar as oportunidades nun
contexto de recursos reducidos e en condicions de crecente competencia interur-
bana (Albrechts, 1992).

A nova axenda urbana adopta un estilo proactivo, dindmico e empresarial, bus-
cando oportunidades onde o sector publico e o privado podan concertar acciéns
conxuntas, chegando a excesiva reiteracién do termo competitividade en contextos
onde se pretenden xustificar grandes inversiéns que carecen dunha axeitada plani-
ficacién (Lois, 2010), e dunha andlise pausada do seu verdadeiro impacto futuro.

A retérica da competitividade orienta 4s autoridades locais cara unhas politicas
de atraccion de inversidns desde fora, en vez de centrarse en valorizar os recursos
endéxenos (Gonzilez, 2007). As novas politicas urbanas reflicten a prioridade da
busca do crecemento e a rexeneracion urbana subordinando os obxectivos sociais

a loéxica da competitividade. O fin e o cabo, nun escenario dirixido polo mercado



Gobernanza e competitividade urbana nas cidades... 145

os cidadans sé tefien dereitos como produtores ou consumidores (Garcia, 2009).
Ainda que deberia resultar imposible comparar un goberno local prestatario de
servizos sociais con unha fébrica de coches, ou unha cidade con unha empresa,
pois non sabemos cal é o seu negocio, nin é factible que peche se lle vai mal o ba-
lance de este ano (Gonzalez, 2007; Garcia 2009).

O que semella evidente é que a expansién das ideas neoliberais provocou que
as grandes cidades comezaran a guiarse por criterios de competitividade. O novo
obxectivo das corporaciéns é reforzar a capacidade local para enfrontar con éxito a
competencia global, o que se converte nunha tarefa inacabable. A competitividade
transférmase no principal argumento das politicas urbanas na globalizacién e no
fin tltimo da xestién local da economia global (Borja e Castells, 1997).

A globalizaciéon pretende ser a escusa da nova gobernanza urbana, cando en rea-
lidade as actuaciéns concertadas do sector privado e o sector publico nos grandes
proxectos de transformacién urbana son eles mesmos procesos xeradores de globa-
lizacién econdémica, transnacionalizacién cultural e competencia interurbana.

Nestas operaciéns urbanisticas, os gobernos lideran de xeito proactivo unha
nova politica econémica baseada en grandes proxectos estelares, promovendo as
inversions privadas por medio de instrumentos de apoio directo e indirecto, in-
cluindo desregulaciéns laborais, incentivos fiscais e custosas campaifias de marke-
ting urbano. As estratexias se articulan en base a tres tendencias interdependentes:
o desprazamento das prioridades da intervencién urbana cara o crecemento e a res-
truturacién competitiva; a reorientacién do enfoque predominantemente xestor e
regulador da politica urbana cara un enfoque proactivo e empresarial; e os cambios
na instrumentacién da intervencién e a aparicién dun novo modo de gobernanza
urbana (Rodriguez, Moulaert e Swyngedouw, 2001).

Como vemos, son moitas as cidades que introducen no seu discurso estratexias
de posicionamento no escenario internacional, grandes proxectos de concertacién
coa sociedade civil e os principais actores econémicos, ou novas oportunidades de
transformacién coa procura dun evento ou nomeamento de carcter internacional
(olimpiadas, exposicidns universais, cidade cultural europea, cidade patrimonio
da humanidade, etc) que permitan proxectar a “nova” identidade de esa cidade ao

espello do resto do mundo.
3. O resultado dos proxectos de transformacién urbana e as estruturas de
gobernanza local

Cando xa levan transcorrido mdis de 20 anos dos primeiros proxectos de recupera-

cién urbana, o balance de resultados non é nin moito menos alentador para aque-
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las cidades que enfocaron a sda estratexia de crecemento cara a concentracién de
investimentos e proxectos de espectacularizacién nun area determinada. Nos tres
casos sinalados de Estados Unidos: Baltimore, Cleveland e Pittsburgh, as reformas
conseguiron crear nos espazos reformados auténticas illas de desefio, luxo e arqui-
tectura de vangarda. Os procesos de gentrificacidén se estenderon por estas dreas,
disparando os prezos das vivendas, pero a atracciéon de investimentos, empresas
e poboacién non existiu. Eso si, para a revista The Economist, e concretamente
segundo a stia Unidade de Intelixencia Econémica, en 2005 Cleveland e Pittsburgh
eran as daas primeiras cidades estadounidenses no ranking de habitabilidade. Por
certo, os rankings e as posiciéns dentro de eles son unha das méximas expresiéns
da competitividade urbana. Estes rankings se establecen a partir de indicadores que
dun xeito sesgado e agregado ofrecen un valor final para cada cidade que participa
e sostén economicamente as investigaciéns. Logo cada informe individualizado se
vende a un prezo exorbitado para todas aquelas persoas interesadas en xustificar a
stia cota de importancia no listado (neste caso a 250 $ cada un).

Segundo as estatisticas oficias do US Census Bureau, en 1980 Baltimore tifia
786.775 habitantes mentres que en 2009 os efectivos se reduciron un 18,7% ate
caer aos 651.154 habitantes. Nese tltimo ano as vivendas baleiras chegaban ao 20%
(para unha media en todo o pais do 11,8%) e 0 20% da poboacién se atopaba por
debaixo do nivel de pobreza. En Pittsburgh, a cidade norteamericana mais habita-
ble para The Economist, a poboacién reduciuse nese periodo de tempo un 26,1%,
dos 423.938 habitantes aos 313.118, con un 16% de vivendas baleiras e 0 22% da
poboacién por debaixo do nivel de pobreza en 2009. Finalmente, Cleveland, a xoia
de Ohio, pasou dos 573.822 habitantes de 1980 aos 439.013 de 2009 (unha redu-
cién do 23,5%), con un nivel de renta per cipita ese tltimo ano de 16.5818$ fronte
a0s 27.041$ de media nacional, co 20% das vivendas baleiras e 0 30% da poboacién
total por debaixo do nivel de pobreza. A pregunta poderia ser, foron estes verdadei-
ros fracasos na estratexia de crecemento urbano motivados pola crise mundial ou
son en realidade unha parte mais da propia xestacién da crise inmobiliaria mun-
dial. Cantas novas vivendas se crearon nos procesos de espectacularizacién das
principais cidades mundiais e a que prezos.

A revalorizacién da capacidade dos territorios para competir produciuse no
marco da globalizacién, cando as novas politicas urbanas no marco das gobernan-
zas locais “desregularon” o mercado e magnificaron a pugna establecida por facer-
se mdis atractivas para captar mdis investimentos, seguindo a l6xica neoliberal de
que un incremento na competitividade se traducirfa inmediatamente en maiores
taxas de crecemento (Lois, 2010).

O resultado é a creacién de unha cidade fragmentada e polarizada socialmente.

Os analistas urbanos empregan diferente terminoloxia para referirse aos efectos da
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globalizacién, falase de diferentes xeografias urbanas, de cidade dual, cuarteada,
fragmentada, archipiélica, multifragmentada, polarizada, segregada, dividida, en
perigo, informal e informacional. En definitiva, da fractura social imposta a través
das politicas locais e a transformacion e gentrificaciéon de amplos sectores urbanos,
seguindo instrumentos de planificacion estratéxica e modelos de gobernanza.

Na tese do arquitecto Juan Carlos Etulain sobre o proxecto de renovacién ur-
bana de Puerto Madero en Buenos Aires (Etulain, 2008), a hipétese inicial partia
de como un proxecto de este tipo, ben dirixido desde o goberno democritico local,
podia incorporar mecanismos e instrumentos que posibilitaran ao sector puablico
actuar non s6 como indutor e controlador do proceso, se non como actor directo
sobre o que podian reverter parte das plusvalias, que despois se converterian en “in-
version cidade” dirixida a outros sectores con déficit urbano e ambiental. Dezaoito
anos despois, o doutor arquitecto concluia que as escasas instancias de participa-
cién cidad4, a falta de realizacién de vivendas e equipamentos publicos, xunto a
descapitalizacién sufrida pola corporacién local e as operaciéns meramente espe-
culativas do sector privado tipificaban ao proxecto como un modelo de privatiza-
cién da xestién urbanistica, que construiu finalmente un enclave social de elite, un
ghetto, unha illa no medio dun mar degradado e en peores condiciéns que antes de
que se iniciara este proxecto, unha nova cidade sobre 170 hectireas nun area urba-
na de interese para o mercado inmobiliario local e internacional (Etulain, 2008).

Como afirman varios estudos (Vicario e Martinez, 2003; Moulart et al., 2003;
Gonzalez, 2007; Garcia, 2009) as grandes cidades estdn sendo gobernadas median-
te politicas urbanas de corte neoliberal coas que as corporaciéns locais se con-
verten nun actor principal na sustentacién do mercado, xerando desigualdades e
unha sociedade fortemente polarizada.

A crise inmobiliaria e financeira mundial repercutiu no desenvolvemento de
centos de proxectos de transformacién urbana de grandes magnitudes en cidades
de todo o mundo. As grandes obras ralentizironse e un exemplo paradigmatico é
Dubai, o escaparate das novas cidades da apariencia e a espectacularizacién urba-
na, enclavada no deserto e o auténtico paraiso do luxo e a exclusividade dentro dun
sistema social semifeudal.

En resumo, o resultado dos grandes proxectos urbanos e as experiencias de
gobernanza urbana foron positivos para o capital, as inmobiliarias e as elites so-
cioecondmicas, que crearon unha nova cidade en exclusiva e ao seu gusto. Visto
deste xeito, o proceso é realmente un calco do que aconteceu en Europa e América
do Norte a finais do século XIX e comezos do XX coa creacién da cidade burgue-
sa, se ben a magnitude das cifras econdémicas necesarias para as grandes opera-
cidéns presentes supera exponencialmente aos “empréstitos”, “emprendimentos” e

“proxectos de ensanche” da cidade novecentista.
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4. As cidades medias espaifiolas ante a situacién actual

Nun recente estudo sobre as cidades medias espariolas (Escudero e Somoza, 2010)
se avaliaba o seu nivel de desenvolvemento no periodo 1996-2005. Para determinar
esta evolucién empregouse un indice composto denominado ODI polas stas siglas
en inglés (Overall Development Index, indice agregado de desenvolvemento), no
que se xuntaban datos demograficos, laborais, comerciais, econémicos e inmobi-
liarios, concluindo que sé aquelas que se situaban na periferia dunha gran urbe, es-
pecialmente nas dreas metropolitanas de Madrid e Barcelona, ou as que tifian unha
especializacién funcional turistica, experimentaran nese periodo un crecemento
destacable. Pola contra, as cidades capitais de provincia do interior amosaban un
claro estancamento. Das 112 cidades analizadas, as 25 que amosaban un menor
indice para o ano 2006 eran en su maioria capitais do interior e cidades industriais
como Avilés, Getxo, Alcoi ou Puertollano. Precisamente aqueles lugares que nos tal-
timos anos aprobaran proxectos estratéxicos para renovar a imaxe urbana e atraer
investimentos, a través da gobernanza, a proteccién do patrimonio construido, a
promocién do cofiecemento e a asuncién de compromisos de desenvolvemento
sostible. Unhas medidas que indudablemente non xeneraron o éxito agardado nos
obxectivos sinalados, pero incrementaron, tamén sen lugar a dabida, a calidade de
vida dos seus habitantes (Escudero e Somoza, 2010).

Patrick Le Gales afirmaba nunha recente conferencia (Le Gales, 2007) que exis-
tian en Europa dtas dindmicas diferentes de gobernanza. Por un lado un modelo
de asociacion e intercambio entre moitas organizacions que levaba a un incremen-
to da burocratizacién, e por outro, moitos intentos de restablecer elementos de
democracia e concertacién cos cidaddns, o que para el era a verdadeira dimensién
politica e democratica da participacién cidada. Este seria para algtins o denomina-
do principio de subsidariedade social ou horizontal, segundo o cal debe favorecer-
se a iniciativa e a participacién dos cidadans e cidadas, individual e colectivamente,
para a realizacién de actividades de interese xeral. Gobernar inclde entén formas
de empoderamento social (Rojo, 2009).

Asi moitas cidades medias con unha agradable calidade de vida, que aposta-
ron pola sostibilidade e a integracién, polo benestar social e a implicacién cidada,
acabaron por configurar realidades moi competitivas fronte a propostas grandi-
locuentes, espectaculares e escenogrificas (Lois, 2010). Como explica Rubén Lois,
esta idea formarfa parte dun novo paradigma, antitético ao neoliberalismo impe-
rante, no que o desenvolvemento humano e a calidade de vida das persoas consti-
tlen os principais obxectivos a conseguir pola ordenacién territorial, substituindo
indicadores de competitividade urbana e potencialidade produtiva por valores re-

lacionados coa satisfaccién e o exercicio de dereitos cidadans (Lois, 2010). Tratase
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entén de planificar a cidade en funcién dos intereses cidaddns, non os das gran-
des empresas multinacionais ou axencias inmobiliarias, de fixarse nas capacidades
produtivas endéxenas e non tratar de atraer novas funcionalidades, de satisfacer
as demandas da poboacién residente non as dos posibles visitantes, de favorecer,
en suma, a felicidade da cidadania mellorando o seu benestar e non xerar ilusiéns
infundadas baseadas en imaxes e slogans publicitarios.

Se acreditamos nesta outra forma de gobernar e proxectar urbanisticamente as
nosas cidades compre facer unha incesante labor de pedagoxia social. E dificil abs-
traerse dun discurso de grandes proxectos grandilocuentes cando a oportunidade
chega 4 taa cidade, sexa en forma de nova estacién para o AVE, plataforma cidada
polo nomeamento como capital europea da cultura, novo campus universitario de
excelencia ou a futura ocupacién de grandes bolsas de terreos na fachada maritima
ou fluvial. O importante neses casos é non deixarse levar polas cifras econémicas
nin pola necesidade de financiar as operaciéns con promociéns inmobiliarias, e
realizar unha planificacién a medio prazo con criterios de excelencia, valorando
os resultados a través de indicadores que amosen a reducién da pobreza, a redis-
tribucién da riqueza, o acceso aos servizos bésicos e a sostibilidade das actuaciéns
realizadas (Lois, 2010).

Nos préximos anos tocaralles a moitos gobernos locais das cidades medias es-
panolas decidir que tipo de transformacién urbana acometen. Unha repeticién a
escala das grandes operaciéns xa analizadas, como ocorre en Avilés, ou un cambio
lento, a un ritmo diferente, que vela polos intereses da cidadania e non do sector
privado.

5. Conclusiéns. Proxectar a sociedade das nosas urbes

Como comprobamos neste artigo, a gobernanza non é un termo inocente e inocuo.
Tratase dun concepto ideoloxizado, que parte das escolas de pensamento neolibe-
ral estadounidenses e que co paso do tempo tense estendido por todos os ambitos
institucionais de goberno, desde as organizaciéons de cooperacién internacional
s corporaciéns locais, pasando polos organismos supranacionais e os gobernos
estatais e rexionais. A gobernanza pretende normalizar a creacién de estruturas
relacionais publico-privadas para dirixir as politicas, proxectos e xestions das ins-
tituciéns democraticas.

No caso da gobernanza local, o escenario ven marcado polo cambio nas politi-
cas urbanas que agora adoptan un estilo proactivo, dinidmico e empresarial, bus-
cando oportunidades onde o sector publico e o privado podan concertar acciéns

conxuntas que incrementen a competitividade urbana.
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A expresioén fisica da nova planificacion estratéxica e a gobernanza urbana son
os grandes proxectos de transformacién urbana, que se inician en determinadas
cidades medias dos Estados Unidos e se converten desde os anos 1980 nunha cons-
tante nas principais urbes do mundo.

Nestes proxectos urbanisticos, os gobernos lideran de xeito proactivo unha
nova politica econémica baseada en grandes intervenciéns estelares, promovendo
as inversiéns privadas por medio de instrumentos de apoio directo e indirecto,
incluindo desregulaciéns laborais, incentivos fiscais e custosas campaiias de mar-
keting urbano.

Non obstante, case vinte anos despois de iniciados moitos de estes grandes pro-
cesos de transformacién urbana, podemos comprobar como os casos de éxito son
moi escasos, e incluso nos madis publicitados, a realidade esconde unha situacién
moito mdis complexa, a pesar de figurar nos rankings mundiais de habitabilidade.

A gobernanza urbana e a stia expresién urbanistica, os grandes proxectos de re-
novacién das cidades, seguen sempre un mesmo patrén e acaban, igualmente, pro-
vocando os mesmos resultados, a segregacién socioespacial da cidade, a fractura
entre o espazo urbano globalizado do desefo e a opulencia e o resto do entramado
fisico e social.

As cidades intermedias presentan en Espana unha evolucién recente complicada,
a xulgar polos datos socioeconémicos e en comparacién co pulo sostido das gran-
des areas metropolitanas e a costa mediterranea, fortemente turistificada. Ante esta
situacidn é facil caer nos discursos proactivos de transformacién econémica e dina-
mismo futuro, ainda que nunha coxuntura como a actual serd dificil que as grandes
corporaciéns inmobiliarias seduzan as corporacions locais con cantos de serea.

A tnica posibilidade a comezos do século XXI de reconducir o desenvolvemen-
to das cidades medias espafiolas é cambiar o modelo, adoptar un novo paradigma
no que o desenvolvemento humano e a calidade de vida das persoas constitian os
principais obxectivos a conseguir, planificando a cidade en funcién dos intereses
dos cidadans.

S6 de este xeito poderemos habitar unhas cidades nas que o sistema de go-
berno urbano recolla férmulas de empoderamento social, nas que os pardmetros
econémicos se fundamenten nas potencialidades end6xenas, nas que o urbanismo
tefia en conta ds mulleres, 4s persoas maiores, 4 mocidade e 4 infancia, e nas que
o ecosistema cultural permita o desenvolvemento do talento e a creatividade sen
esquecer as raices que conforman a sta persoalidade coma pobo. Unhas cidades
mdis saudables, comprometidas co medio ambiente e a sostibilidade.

Diciamos ao comezo do artigo que os cientificos sociais debiamos exercitar a
nosa capacidade de proxectar. Os arquitectos proxectan edificios, os enxefieiros po-

den proxectar pontes ou maquinas, nés debemos proxectar mellores sociedades.
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