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Resumen

El constante crecimiento demogréfico de los grandes conglomerados urbanos del mundo y la
escasa eficiencia de la capacidad de respuesta de los gobiernos, por atender adecuadamente
los desafios de la planeacion territorial, apuntan a la necesidad de revisar los esquemas que
hasta hoy han operado a través de instrumentos normativos y juridicos, y a su vez, exigen ex-
plorar nuevos modelos de colaboracion intergubernamental que involucren la participacion de
los agentes estratégicos de la sociedad civil. Las tendencias de crecimiento actuales y futuras
de México, y particularmente las que experimentaran en los proximos diez afios municipios
como Toluca y Metepec en el Estado de México, obligan a disefiar modelos de gobernanza te-
rritorial con una visidn estratégica que tiendan al fortalecimiento de las politicas de desarrollo
urbano metropolitano. En ese sentido, el presente articulo destaca la importancia que adquiere
la gobernanza metropolitana integrada como herramienta innovadora de la Administracion
Publica que contribuye a reqgular la participacion de los agentes publicos, privados y sociales in-
volucrados en la planeacion del desarrollo urbano metropolitano.
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Gobernanza Metropolitana Integrada....

Abstract

Steady population growth of large urban conglomerates in the world and the low efficiency of
responsiveness of Governments, to adequately address the challenges of territorial planning,
point to the need to review on the one hand, schemes that until now have operated through
policy and legal instruments, and on the other hand, they demand to explore new models of in-
tergovernmental collaboration involving the participation of strategic actors of civil society.
The current and future growth trends of Mexico, and particularly those that experience in the
next ten years as Toluca and Metepec in Mexico State, obligated to design models of territorial
governance with a strategic vision that tend to strengthen the metropolitan urban develop-
ment policies, and at the same time Orient urban expansion with modern and innovative
schemes according to their reality. In that sense, this article highlights the importance that ac-
quires metropolitan governance integrated as a tool of public administration that contributes
to regulate the participation of public, private and social authorities involved in the metropoli-
tan urban development planning..

Key words

Integrated metropolitan governance, Territorial planning and Urban development..

1. Globalizacion y desfase de la gobernanza metropolitana

Los acelerados cambios sociales, econdmicos, politicos, culturales y medioambientales que ha experimenta-
do el mundo desde finales del Siglo XX, y que se han acrecentado en lo que va del Siglo XXI eslabonando sus
efectos, obligan a considerar a la mundializacion como un fendmeno que ha alcanzado su punto critico en
situaciones que han rebasado por completo las competencias y capacidades de los gobiernos en sus diferen-
tes ambitos y estructuras.”

El desarrollo urbano metropolitano es precisamente uno de los rubros en donde la accion gubernamental se
encuentra desfasada de las necesidades y problemas que hoy en dia enfrentan los ciudadanos, el acelerado
crecimiento demografico con su consecuente impacto en el desbordamiento de las ciudades, ha llevado al
fendomeno metropolitano a ubicarse en una posicion critica en su evolucion historica, pues si bien las depen-
dencias gubernamentales no han logrado hasta ahora ofrecer alternativas eficaces de solucion, tampoco han
surgido nuevos esquemas de atencion integral, lo cual ubica a las zonas y municipios metropolitanos ante el
desafio de responder a sus habitantes en forma oportuna, eficiente y acertada, sin lugar a dudas un reto de
multiples dimensiones.

A pesar de los constantes y acelerados cambios del mundo, la gobernanza como modelo alternativo para la
atencion de problemas comunes, ha llegado tarde a diversos paises, y México no es la excepcion. Las distintas

*El Foro por una Nueva Gobernanza Mundial (FNGM), organizado por la Fundacién Charles Léopold Mayer en Rio de Janeiro en agos-
to de 2011, precisé que mas alla de las definiciones mas o menos complejas de lo que puede ser la gobernanza mundial y de las con-
cepciones tecnocraticas que este concepto abarca, se piensa en la gobernanza mundial simplemente como la gestion colectiva del
planeta, concepcion que tenga tal vez el defecto de ser amplia pero permite, en cambio, explorar todas las dimensiones de lo que debe
ser, de lo que podria ser, una gobernanza justa y democratica, sabiendo que esta Ultima debe superar el marco restrictivo de lo que
han sido las “relaciones internacionales”.
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facetas de la gobernanza han arribado lentamente a nuestro pais y se encuentran desfasadas en relacion a la
urgencia y complejidad de los problemas. La planificacion del desarrollo urbano metropolitano en los munici-
pios mexicanos tiende a agravarse ante la confrontacién de problemas nuevos y emergentes, tales como las
migraciones en sus diversas escalas, crisis financieras, inestabilidad econdmica, incremento del desempleo,
deterioro medioambiental, asentamientos humanos irrequlares, escasez de servicios publicos basicos, entre
muchos otros en donde la ausencia de esquemas de gobernanza representa el comun denominador.

Adicionalmente a la problematica anterior, se suma que el estado actual de las administraciones publicas
tampoco corresponde con la urgente necesidad de atender la problematica urbana en general, es asi que las
estructuras institucionales para responder a los retos del fendmeno metropolitano son diversas en los munici-
pios que forman parte de un mismo conglomerado espacial; por tanto, sus acciones se traducen en la atencidn
de prioridades divergentes en donde la exigencia por una coordinacion vertical y horizontal mas integral no se
refleja en resultados de alto impacto para la sociedad.

La conjugacion de los factores de orden econdmico y social constituyen también elementos de singular im-
portancia, sobre todo en la regulacidn de los rubros directamente asociados al desarrollo urbano metropolita-
no, tales como las autorizaciones de construccion, cambio de usos del suelo, impuestos catastrales, introduc-
cion de servicios publicos basicos, obras de infraestructura, equipamiento y desarrollo inmobiliario, entre
otros aspectos que hoy en dia, se suman a las constantes movilizaciones sociales por acceder a condiciones
minimas de bienestar y por superar la exclusion y las desigualdades intra urbanas que prevalecen de un muni-
cipio a otro, de una delegacion a otra y de un barrio o colonia a otra.La interaccion cada vez mas intensa de
todos estos aspectos, ubican a las administraciones publicas ante la exigencia de un replanteamiento de es-
tructuras institucionales que puedan sumar esfuerzos del colectivo social que contribuya en el mediano y lar-
go plazo a superar el desfase de lo que diversos autores han denominado como la “crisis de la gobernanza”,
que en el caso concreto del desarrollo urbano metropolitano queda claramente ilustrada al analizar la evolu-
cion demografica y sus tendencias que de acuerdo con las previsiones de los expertos apuntan a que para el
afo 2050 mas de dos tercios de las personas residiran en las ciudades.

"

De acuerdo con el marco tedrico del XXII Congreso CIDEU, “El Futuro de las Ciudades: Los Grandes Desafios
celebrado en Donostia/San Sebastian, Espaia a principios del 2016, a mediados del siglo pasado un tercio de
la poblacion mundial se concentraba en las ciudades; a comienzos del presente milenio la mitad de la pobla-
cion mundial es ya urbana. En Europa el 73% (tres cuartas partes) de la poblacion vive en zonas urbanas, mien-
tras que en Latinoamérica el porcentaje llega a alcanzar el 80%. A escala mundial, en el afio 2011, cerca de una
veintena de “megaciudades” superaron ampliamente los 8 millones de habitantes (entre ellas ciudades de
Latinoamérica como Buenos Aires, Sao Paulo y la Ciudad de México), y otras 411 rondan el millon de habitan-
tes, sin contar en estas cifras con la poblacion de sus entornos metropolitanos, donde los nimeros se disparan
vertiginosamente. En consecuencia, sentar las bases de nuevas instituciones y eficaces mecanismos de coor-
dinacion metropolitana en las diversas escalas del desarrollo urbano y de la gobernanza territorial, son hoy un
factor que adquiere un caracter estratégico.

En México como en muchos paises, las estructuras institucionales heredadas del pasado responsables del
desarrollo urbano metropolitano no permiten responder a la complejidad de la sociedad actual y, a menudo,
se ven altamente influenciadas por la corrupcion que penetra profundamente la gestion de las empresas pri-
vadas y de las esferas publicas. El abismo que separa a la sociedad civil de las instituciones publicas se ha in-
crementado en la mayoria de los municipios mexicanos. El resultado de ello, de acuerdo con De Miguel
Gonzalez (2008) es que el sistema institucional existente, y la nocion de democracia, son puestos en tela de
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juicio y altamente criticados, sobre todo hoy cuando la accidn publica es altamente observada y cuestionada.
Si examinamos brevemente la oferta de los partidos politicos, es posible sefalar que ellos mismos se mues-
tran incapaces de considerar en su plataforma elementos precisos de atencion al fendmeno metropolitano y
por supuesto, no reflejan la inclusion de la sociedad en la toma de decisiones con criterios de gobernanza te-
rritorial. La democracia requiere de movimientos fuertes, pero esos movimientos sociales y las organizaciones
de la sociedad civil no resuelven la cuestion central de la legitimidad del poder.

Por supuesto que la renovacion de las estructuras institucionales lleva implicito un riesgo politico, a pesar de
que la historia reciente muestra que un sistema institucional participativo no solamente es mas justo y de-
mocratico, sino también mas eficaz que un régimen autoritario. No obstante, surge la interrogante de;cdmo
invertir la tendencia actual a la desconfianza hacia la gobernanza territorial, tanto en la discusion tedrica y
conceptual como en la operacion practica de las politicas urbanas? Ante esta cuestion es posible identificar
avances en diversos lugares donde se han puesto en marcha innovaciones econdmicas, sociales, geograficas,
tecnologicas o culturales prometedoras. A simple vista se podria pensar que ellos no han logrado posicionar a
la gobernanza territorial como el factor que revierta la tendencia de un desarrollo urbano metropolitano caé-
tico y desmesurado. Sin embargo, sus iniciativas, de mayor o menor alcance, independientemente de sus
resultados, permiten ubicarnos en los albores de una nueva etapa en la evolucion de la gobernanza, en sus
diversas modalidades y categorias.

2. ¢Hacia donde orientar la gobernanza territorial?

La pregunta obligada antes de formular cualquier propuesta gira en torno a precisar ;hacia donde orientar la
gobernanza territorial? y ;qué esperamos de ella como sociedad? Si bien los principios generales que han
formulado organismos internacionales no son privativos de un pais, region, entidad, ciudad, zona metropoli-
tana, municipio o barrio en particular, si se aspira a que las acciones de las instituciones publicas, privadas y
sociales y de los propios agentes estratégicos que participen en estos esquemas se encuentren enmarcadas
en ellos, es decir, se pretenden que rebasen las demarcaciones politico administrativas con la intencidn de que
cada uno de ellos asuma una responsabilidad ante la sociedad, en un marco de colaboracion conjunta con
fines comunes.

En esta |dgica, los principios de la gobernanza metropolitana integrada plantean nuevos requisitos en materia
de legitimidad de la accion colectiva, de competencia, de ejercicio de la ciudadania conforme al respeto de los
derechos ciudadanos y de resolucion de las tensiones entre lo local, lo nacional y lo global.Es evidente que los
retos del desarrollo urbano metropolitano exigen la accién y colaboracion de todos los ciudadanos, pues son
ellos los que dia con dia enfrentan los efectos que genera el crecimiento desordenado de las metrépolis; por
ello, la participacion local conjuntamente con las instancias gubernamentales constituyen una condicion in-
dispensable para construir un nuevo sistema de gobernanza metropolitana que no solo sea integral, sino que
verdaderamente se rija por principios de justicia, democracia y pluralidad.

Principios estratégicos de la gobernanza metropolitana integrada

La construccion de modelos eficientes de gobernanza territorial no es sdlo una cuestion que compete al cam-
po gubernamental o de las instituciones. Toda propuesta de disefio, y mas aun su propia operacion, depen-
derd de la participacidn y grado de involucramiento de los agentes y actores vinculados en dichos esquemas,
la clave del éxito o fracaso estribara precisamente de la voluntad, convencimiento y acciones concretas que se
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realicen.En esta ldgica, la gobernanza metropolitana debe integrar la perspectiva ciudadana y apoyarse en
una nueva economia orientada por una justicia social. En todo caso, es necesario enfrentar conjuntamente las
respuestas a los desafios del presente, lo cual implica reconocer la importancia de cada uno de los agentes y
actores del desarrollo urbano metropolitano. Por su parte, el caradcter democratico de la gobernanza debera
estar enmarcado en fundamentos que permitan avanzar en el proceso de transicion de la Administracion
Publica actual, tanto estatal como municipal. De esta forma, es preciso considerar como ejes centrales a los
siguientes principios.

1. Revisar, recuperary poner en marcha las experiencias exitosas en lo referente a la gobernanza territo-
rial (rural, urbana, regional y metropolitana).

2. Ampliar el acceso a la informacion (democratizacion) referente a esquemas de participacion gobierno
- sociedad, evaluacion de resultados y buenas practicas.

3. Potenciar la capacidad de participacion combinando la informacion, la consulta y la capacidad de de-
cision para que los espacios de participacion puedan formar mecanismos de cambio del Estado y de
las representaciones.

4. Fomentar desde la educacion, una conciencia que contribuya a una nueva cultura de la democracia
con énfasis en esquemas de colaboracion gobierno — sociedad.

5. Ampliar las dreas educativas en materia de derechos y obligaciones ciudadanas.

6. La gobernanza debe evitar que la ciudadania se conciba como clientes o consumidores de la politica,
sino ubicarla como un sujeto activo de esa gobernanza.

Evidentemente, uno de los aspectos centrales para que la gobernanza metropolitana cuente con posibilidades
de éxito, radica en cambios de los sistemas politicos, ya que el contexto que rodea a cada entidad, region,
ciudad, zona metropolitana y municipios, implica la coexistencia de diversos regimenes politicos administrati-
vos que pueden ser o no compatibles, democraticos o autoritarios. En este sentido, es preciso considerar co-
mo parte de las asignaturas obligadas a tratar derivadas de la gobernanza territorial, entre muchas otras a las
siguientes:

a) Larenovaciony democratizacion de los partidos politicos a través de diversas iniciativas que incluyan
y promuevan un desarrollo urbano metropolitano ordenado y sustentable.

b) Ampliar la difusion de la informacion y los espacios de interlocucion entre el gobierno y la sociedad en
materia de planeacion metropolitana.

c) Ampliar el financiamiento para proyectos, obras y acciones de alcance metropolitano que provenga
de fondos publicos y privados.

d) Acercar los legisladores a los ciudadanos para establecer canales de dialogo y decision conjunta, sobre
todo en materia de leyes referentes al desarrollo urbano metropolitano, a fin de evitar que las deci-
siones se limiten a espacios de élite alejados de la problematica urbana de la sociedad.

e) Perfeccionar los mecanismos de consulta ciudadana a través de su organizacion y planificacion, de
forma que aseguren no sélo una mayor participacion, sino que las decisiones cuenten con el compo-
nente ético de la responsabilidad social.
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f) Promover a diferentes escalas territoriales el desarrollo de conferencias por temas estratégicos impar-
tidas por profesionales, en donde los ciudadanos puedan aportar alternativas de atencion en funcion
de sus prioridades, elaborando en forma colectiva las propuestas.

Figura No. 1 Ejes de la Gobernanza Metropolitana Integrada
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Lo anterior, en demarcaciones geograficas en donde los sistemas politicos inciden determinantemente en la
Administracion Publica federal, estatal o municipal, constituye sin lugar a dudas, el mayor reto para la gober-
nanza territorial. No obstante, su omision continuara reproduciendo los modelos tradicionales sin avanzar
hacia nuevos enfoques de administracion y gestion del desarrollo urbano metropolitano.

Vias hacia la gobernanza territorial

Partiendo del hecho de que el fendmeno metropolitano en México y en particular en el Estado de México, ha
alcanzado umbrales en diversas areas que denotan la escasa efectividad de la accion publica, en la logica de
este nuevo modelo de colaboracion es preciso identificar los actores y los espacios que ya la estan configu-
rando, a fin de asignar responsabilidades a cada uno de ellos, en donde no sélo las instituciones deben contri-
buir, pues se trata de procesos colaborativos. Asi, cualquier espacio politico de poder, de participacion, de
representacion, es un espacio de lucha, de relaciones en tension, tanto de los espacios que existen, como de
los que se deberian crear, porque ellos a su vez, seran espacios en disputa de las decisiones de orden metropo-
litano.

La construccion de una gobernanza metropolitana integrada debe ser cuidadosa en todo momento, pues a
pesar de que se busca un equilibrio entre los actores involucrados, no constituye un proceso estatico, por el
contrario, como todo fendmeno socio territorial aglutina agentes dindmicos y complejos, en ocasiones con-
tradictorios entre si, cuyas relaciones e interacciones de poder cambian constantemente, se retroalimentany
contraponen. Es asi que en cualquier modelo de gobernanza y en particular en éste, es preciso considerar al
menos dos planos obligados: el institucional y no institucional. El primero, se refiere a todas aquellas formas
de intervencidn gubernamental reconocidas por la ley en los diversos ambitos de la Administracion Publica
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federal, estatal y municipal. El sequndo, comprende a los ciudadanos, a los grupos organizados, empresarios,
asociaciones y demas instancias que actUan mas alla de las instituciones.

En esta configuracion, la dimension politica esta determinada por dos grandes escalas: la local, que es la del
territorio (los Estados también corresponden a esta escala local aunque puedan ser muy diversos), y la global,
referida no sélo a lo interestatal, sino sobre todo a los nuevos espacios transnacionales y mundiales. Estas dos
escalas revisten singular importancia, ya que podrian ser consideradas incluso como “motores” en los proce-
sos de la gobernanza metropolitana integrada, pues en el ambito local es donde la sociedad convive cotidia-
namente, y en lo global es donde se deciden cada vez mas las politicas que afectaran esa vida diaria.

Asimismo, es importante considerar que el fendmeno metropolitano mantiene una escala que se amplia cada
vez mas en el mundo (global), y en ella los aspectos migratorios, culturales, ambientales, politicos, socialesy
financieros, inciden en su complejidad. Por ello, en la dimension territorial (local), la democracia es lo basico, a
partir de ella se podran construir nuevos modelos de la gobernanza metropolitana, lo cual denota la existencia
de una relacion dialéctica entre estas dos grandes dimensiones de la gobernanza orientada al desarrollo urba-
no metropolitano.Conviene destacar que entre estas dos escalas, existe una dimension regional que es un
espacio de suma importancia para la gobernanza metropolitana integrada, pues en él recae la negociacion
interestatal de las politicas que afectan a las demarcaciones territoriales ademas de los esquemas de regula-
cion y control que responden a intereses de grandes Estados y corporaciones, no obstante, constituyen tam-
bién espacios en disputa. Entre las innovaciones de la construccion de la gobernanza metropolitana integra-
da, destaca el apoyo al surgimiento y consolidacion de ese nivel regional, intermediario entre los Estados y la
Federacion.”

3. Hacia una coordinacion metropolitana para los municipios de Tolu-
ca y Metepec desde la perspectiva de la gobernanza territorial

Con base en los elementos anteriormente expuestos, la conformacion de la propuesta de coordinacion me-
tropolitana para Toluca y Metepec en materia de desarrollo urbano metropolitano, parte de considerar como
eje central el papel que deberan asumir los actores gubernamentales y no gubernamentales directamente
involucrados en diferentes escalas que van desde lo global hasta lo local. Actualmente, estos dos municipios
forman parte de la Zona Metropolitana de la Ciudad de Toluca, integrada por 22 municipios, y son los que han
absorbido desde la década de los setenta, el mayor crecimiento natural y social de este conglomerado, mismo
que se materializa en un constante incremento de conjuntos urbanos, congestionamiento vial, agotamiento
de los recursos naturales y de reservas de suelo para el crecimiento futuro, escasez de servicios basicos, entre
muchos otros efectos que cuestionan la capacidad de los gobiernos locales para enfrentar con eficiencia y
eficacia, las crecientes demandas sociales, condicion que los convierte en un reto para la planeacion metropo-
litana de los proximos anos. Las tendencias de crecimiento futuro para los proximos diez afios, de acuerdo con
los instrumentos de planeacion vigentes, indican que la poblacion de la Region del Valle de Toluca® a mitad

* Es importante sefialar que de la revision efectuada destaca Europa como un esfuerzo histérico de construccién de un orden suprana-
cional fundado sobre la convergencia econdmica y el derecho comunitario. Es por ello que hay que reivindicar los espacios regionales
como medios para reforzar las articulaciones de territorios, organizaciones y actores sociales que buscan reforzarse frente a los pode-
res estatales y las corporaciones transnacionales. Estos espacios median entre lo local, incluido el pais-estado, y lo global, mostrando
un camino de transito hacia la arquitectura propiamente mundial del futuro.

3 Gobierno del Estado de México (2005). Plan Regional de Desarrollo Urbano del Valle de Toluca. Las proyecciones de poblacién total
por municipio 2000-20120 (programatica) consideran a nueve municipios como parte de la Region del Valle de Toluca (RVT): Almoloya
de Juarez, Lerma, Metepec, Ocoyoacac, Otzolotepec, San Mateo Atenco, Xonacatlan y Zinacantepec.
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del afio 2020 serd de 2'191,926 habitantes, lo cual significa que albergaria del orden de los 542 mil nuevos
habitantes en los proximos diez afios. Las tendencias actuales de crecimiento y distribucion de la poblacion,
sefalan que para el afio 2020, el Estado de México crecera del orden de los 4.5 millones de habitantes; de los
que se programa que el 72.6% se asentaria en los municipios del Valle Cuautitlan-Texcoco (Region del Valle
Cuautitlan - Texcoco), 14.6% en los municipios del Valle de Toluca (657,000 habitantes) y el 12.8% en los mu-
nicipios del resto del Estado.

El escenario programatico de este plan regional precisa que las tasas de crecimiento medio anual para el pe-
riodo 2015-2020 de los municipios de Toluca y Metepec, serdn de 0.96 y 2.27%, respectivamente; cifra que
refleja la existencia de una poblacion estimada a mitad del afio 2020 de 973,024 personas para el caso de To-
luca, y de 351,268 habitantes para Metepec. Este panorama revela que paralelamente al incremento de-
mografico, se observara un aumento de las demandas de los habitantes de los municipios de Toluca y Mete-
pec, que se encuentran relacionados entre si y comparten problemas comunes. Por lo que ante la insuficiente
respuesta gubernamental se plantea la necesidad de restaurar la capacidad de participacion politica y res-
puesta del ciudadano en la solucion de sus propios problemas. El gobierno se plantea entonces no como un
instrumento bajo el control de la autoridad, sino en el amplio marco de la gobernanza donde convergen y se
dan nuevas articulaciones entre el gobierno y la sociedad, en donde el primero tenga menos acciones vertica-
les de mando y control, y en cambio asuma un papel promotor, coordinador y catalizador de la fuerza y accion
de la sociedad.

Actores estratégicos, vinculos y responsabilidades trasnacionales

Si partimos del reconocimiento pleno de la influencia que el desarrollo urbano metropolitano ha tenido en las
Ultimas dos décadas en el mundo y particularmente en México, resulta ineludible la consideracion de actores
que a través de la inversidon inmobiliaria y de la construccion de grandes obras de infraestructura transforman
el entorno e impactan en la modificacion de los usos del suelo (compatibles e incompatibles) y en la dinamica
socioecondmica de las zonas metropolitanas, que representan los nodos mas atractivos para maximizacion de
las inversiones.

En este sentido, las trasnacionales representan uno de los actores medulares del desarrollo urbano metropoli-
tano que se expande a través de las corporaciones financieras, industriales, comerciales, del uso de las tecno-
logias de la informacion y la comunicacion, para configurar en conjunto, un modelo no soélo de produccion y
de consumo, sino el modo de vida de la poblacion que se asienta en demarcaciones de caracter metropolita-
no. Asi, ante la influencia de las trasnacionales no sélo es preciso establecer y/o proponer una regulacion es-
pecifica, sino poner en practica un control ciudadano y democrético, ya que frente al inmenso poder que han
acumulado a lo largo del tiempo y ante el reconocimiento de las autoridades municipales como agentes pro-
motores del desarrollo, resulta imposible que un solo actor pueda ejercer un control a favor de la planeacién
metropolitana. De lo anterior, surge la necesidad de un control del Estado a escala nacional, asi como de los
actores sociales a escala de los territorios municipales. En esta busqueda de un control eficaz de las transna-
cionales la clave gira en torno a la articulacion entre todos esos actores. Por ello, es preciso construir estructu-
ras que articulen las instituciones y organizaciones de lo local a lo global donde el poder de las transnacionales
pueda ser efectivamente controlado y regulado por los instrumentos normativos de los municipios, aspecto
que reafirma la necesidad de atender el rubro del derecho internacional en materia de desarrollo urbano me-
tropolitano y sobre todo, los impactos positivos o negativos que genera en la poblaciéon (Asociacion Mundial
de las Grandes Metropolis, 2011).

99



Rosas Ferrusca, Francisco Javier, Juan Roberto Calderon Maya y Veronica Miranda Rosales

Particularmente, Toluca y Metepec deberan revisar sus instrumentos juridicos, normativos y de planeacion
para regular la participacion de las trasnacionales a fin de delimitar los alcances de su intervencion. Para ello,
se requiere identificar en primera instancia, la presencia de cada una de ellas y los ambitos de injerencia urba-
na, y posteriormente establecer mecanismos concretos de sequimiento, control y en su caso, de mitigacion
de los impactos que resulten perjudiciales para el entorno y sus habitantes.

Estado

La participacion del Estado en el desarrollo urbano metropolitano, como ente requlador y organizador de la
sociedad, independientemente de sus alcances y limitaciones, enfrenta los embates de los poderes facticos
economicos y politicos trasnacionales que buscan disminuirlo para maximizar sus ganancias, a pesar de que se
contrapongan con los derechos ciudadanos (Rosique, 2012). Por ese motivo, el papel del Estado adquiere
singular relevancia, pues si bien no resulta conveniente promover programas, proyectos y acciones en contra
de las instancias gubernamentales, tampoco se aspira a un Estado de espaldas a la sociedad, por el contrario,
un Estado respetuoso de los derechos de los ciudadanos constituye una condicion basica de institucionalidad
democratica del poder, y I6gicamente de la gobernanza metropolitana integrada.En esta ldgica, vale la pena
reflexionar en la nocidn tradicional del Estado, particularmente en su papel en Toluca y Metepec, ya que por
un lado, la vinculacion Estado — Sociedad ha ido cambiando constantemente a lo largo del tiempo, la idea
tradicional ya no refleja la gran diversidad de agentes sociales, politicos, econdmicos y de naturaleza hete-
rogénea que han surgido en entornos de alta dinamica urbana y metropolitana, situacion que conduce a la
necesidad de ubicar al Estado desde una postura mas plural, sobre todo en estos municipios en donde los
flujos financieros, migratorios, comerciales, el propio uso y expansion de las redes de informacion y la comu-
nicacion, entre muchos otros factores, hacen que los limites territoriales de los municipios se sobrepasen,
ratificando un nuevo y cada vez mas complejo rol del Estado en materia metropolitana.

Actualmente, el Estado cumple un rol plurivalente, y para la regulacion de la gobernanza principalmente en el
espacio nacional, se requiere cada vez mas cerca de la democracia local, pues no debemos olvidar que son
también instituciones en disputa y hay que orientarlos hacia una gobernanza democrética y eficiente, en don-
de los esquemas de participacion y representacion ciudadana son centrales. Se debe buscar que los sistemas
de representacion correspondan a las exigencias de una participacion activa, implementando sistemas de
informacion transparentes y mecanismos de consulta abiertos para que la toma de decisiones sea eficaz. Pero
se trata de ir mas al fondo, es preciso radicalizar la democracia, tanto de las instituciones estatales como de la
sociedad en su conjunto.

En esta perspectiva, progresivamente las instituciones que derivan del Estado se iran transformando y los
sistemas de representacion estaran obligados a operar con nuevas instituciones politicas. Sin duda este desaf-
io va mas alla de la dimension politica, sobre todo si reflexionamos en torno a la crisis de legitimidad que hoy
en dia enfrentan de las ideologias partidistas en México, cuyos cuestionamientos indican la urgencia de re-
formar e incluso disefiar nuevos sistemas de organizacion de los sistemas politicos, donde los ciudadanos
deberan ser los actores principales, y permitan que la democracia se profundice, los responsables sean legiti-
mos y las instituciones sean transparentes y eficaces. Esto no es sélo una cuestion de reingenieria politica. Es
algo mas profundo, que esta directamente relacionado con los fundamentos éticos capaces de sustentar los
nuevos modos de vida y coexistencia social en las complejas zonas metropolitanas del tercer milenio.
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Pretender una transformacion inmediata de las instituciones gubernamentales del Estado de México podria
parecer a simple vista ambicioso; sin embargo, el fendmeno metropolitano ya ha rebasado la capacidad de
respuesta de las dependencias que no han logrado ampliar los espacios de participacion de la sociedad civil, ni
creado nuevas instancias de participacion, por lo que su rol en la toma de decisiones no va mas alla de la sim-
ple consulta; por ello es preciso avanzar en otras iniciativas. Sin aspirar tampoco a incrementar la estructura
burocratica estatal, se requiere reformar o reconstruir construir nuevas instituciones que promuevan e impul-
sen la gobernanza metropolitana integrada. Por esta razdn, toda reforma del sistema gubernamental estatal
actual para adaptarlo a los desafios pendientes del desarrollo urbano metropolitano es bienvenida, la deman-
da que en el mediano y largo plazo presentard el Estado de México en su conjunto, y en particular Toluca y
Metepec, como centros nodales del desarrollo urbano y socioecondmico, exigen instancias reformadas que
respondan con oportunidad y eficiencia a los retos de la globalizacion.

Este reto hace un llamado a la imaginacion y al pensamiento para que, al igual que en los periodos de cambio
historico que se han presentado en todas las civilizaciones, hoy en los comienzos del Siglo XXI, los ciudadanos
aportemos y participemos en los nuevos instrumentos sociales y politicos capaces de potenciar las sinergias
necesarias para resolver los profundos problemas de la urbanizacion incesante. La tendencia muestra que la
poblacion de Toluca y Metepec, mas otros municipios conurbados a la Ciudad de México, sera predominan-
temente urbana y la mayoria de las grandes ciudades estaran frente al desafio de desarrollar politicas territo-
riales considerando a los espacios rurales, que adquiriran singular importancia al convertirse en alternativas
para la construccion y reconstruccion de ciudades medias con nuevos sistemas de transporte y movilidad, con
la aplicacion de tecnologias ecoldgicas en viviendas, con relaciones fluidas entre los lugares de trabajo y de
residencia y, sobre todo, favoreciendo vinculos de intercambio entre los habitantes.Asi, el fomento y organi-
zacion de didlogos directos entre ciudadanos de las conurbaciones de Toluca y Metepec constituyen una pro-
puesta clave para concebir y construir una gobernanza social, politica e intercultural que abra y consolide los
espacios para nuevos pilares democraticos de la gobernanza.

Sociedad Civil

Un actor de particular relevancia en la construccion de la gobernanza metropolitana integrada, lo representa
el conjunto complejo de sujetos diversos donde se articulan, no siempre de manera organizada (por el contra-
rio a veces conflictiva), las personas, las comunidades y las organizaciones de la sociedad civil que se encuen-
tran vinculadas al desarrollo urbano metropolitano.Normalmente, cuando se hace referencia a los actores de
la gobernanza se piensa en un tridngulo: Estado-Sociedad Civil-Empresa; sin embargo, es necesario por lo
menos agregar un cuarto vértice: el de la comunidad, que no es lo mismo que la sociedad civil. Comunidad se
refiere sobre todo a la nocion de identidad. En cambio sociedad civil se centra principalmente en la nocion de
ciudadania. Esta distincion obliga a repensar entonces en la relacion entre comunidad y sociedad civil para
construir alianzas y eliminar desacuerdos, por ejemplo entre los derechos de acceso a los servicios publicos
basicos y las l6gicas comunitarias que no necesariamente se corresponden con esos derechos.* La diversidad

“ Los sujetos sociales en esta fase de transicidn son extremadamente diversos. Englobarlos en nociones genéricas como sociedad civil,
movimientos sociales o comunidades territoriales puede ocultar la gran diversidad que los caracteriza. Los movimientos feministas
han marcado las luchas por la emancipacion social desde comienzos de los 5o. Diversas corrientes de jovenes en diferentes etapas han
constituido oleadas de renovacion social y cultural. Hoy asistimos a una nueva oleada encabezada por jovenes que renuevan las luchas
por un mundo mas justo. Aunque los contextos geopoliticos puedan ser tan diversos, en una gran cantidad de paises, los jovenes jue-
gan un rol protagonico. Asimismo, los movimientos de pueblos indigenas, campesinos y sindicalistas siguen jugando un papel de
primer plano en numerosos paises del globo terrdqueo. Los migrantes constituyen también verdaderas olas de movimientos sociales
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de actores sociales puede constituir sin lugar a dudas una importante fuerza. Ella puede también representar
para las instancias gubernamentales, una debilidad obstruyendo los vinculos necesarios a la conformacion de
amplias fuerzas sociales y politicas. Concebir y construir nuevas organizaciones sociales, politicas y culturales
capaces de canalizar las energias de estos actores y movimientos, afianzando al mismo tiempo la diversidad
que conllevan, es quizas uno de los desafios mas importantes del tiempo presente.

Los territorios municipales

En este modelo de gobernanza metropolitana integrada, los territorios municipales juegan un papel prepon-
derante, pues es precisamente en ellos donde se materializan las acciones de los agentes anteriores (trasna-
cionales, Estado y sociedad civil). Son por tanto, un factor clave en los engranajes macroeconémicos y macro-
politicos de la gobernanza global y local. Es evidente que la gobernanza metropolitana debe indiscutiblemen-
te revalorizar los territorios. Se trata de articular las diferentes escalas y los niveles de la gobernanza, sabien-
do que las relaciones entre ellos no siempre resultan armoniosas. Las tensiones entre los ambitos son a me-
nudo mas importantes que las articulaciones, y es preciso construir lazos de colaboracion a través de instan-
cias de disputa pero también de consenso.

Asi, las demarcaciones municipales, como pilares fundamentales de la gobernanza metropolitana integrada,
deberdn localizar y territorializar al maximo posible los agentes sociales, economicos, politicos y culturales,
puesto que representan la unidad especifica de la relacidon entre la sociedad y la accion gubernamental.Al
repensar y revalorizar el rol de los territorios, y de sus habitantes, es preciso acotar que el problema del desa-
rrollo urbano metropolitano radica en que la logica de propiedad capitalista se ha impuesto a la soberania de
la sociedad sobre sus territorios. Hay aqui una cuestion de gobernanza local y global que requiere ser repen-
sada para respetar la soberania de los habitantes sobre sus territorios y asegurar, al mismo tiempo, que los
bienes presentes en ellos sean gestionados como bienes comunes de toda la poblacion. Esta situacion deja
claro que la construccion de la gobernanza metropolitana integrada debe privilegiar los mecanismos de “aba-
jo hacia arriba”, sin dar por hecho que las agrupaciones sociales existentes, construidas principalmente por
acuerdos interestatales, son las formas definitivas de regulacion de acuerdos regionales comerciales o politi-
cos. Los foros sociales, las asambleas ciudadanas, por ejemplo, constituyen formas de articulacion entre terri-
torios a escalas locales, no obstante, las tareas necesarias para reforzar la construccion social de los territorios
y democratizarlos continuan presentes.

Los poderes facticos

Si partimos del hecho de la que gobernanza metropolitana integrada debe aglutinar a los actores estratégi-
cos, entonces es primordial contemplar como parte de su construccion a los poderes facticos, es decir, aque-
llos que no son legales ni legitimos o que operan mas alla de su legalidad y legitimidad, invadiendo otros es-
pacios, tales como el crimen organizado, las redes de traficos de drogas, de armas, de personas. Otros pode-
res facticos influyen decisivamente en las relaciones de poder como los medios a menudo vinculados a corpo-
raciones transnacionales e instituciones de caracter ideoldgico.Los poderes facticos constituyen también un
universo complejo, con ramificaciones econdmicas, sociales, e incluso militares que condicionan los procesos

que se desplazan al interior de los continentes y entre ellos provocando cambios sociales y econdmicos considerables a pesar de las
restricciones y las violaciones a sus derechos. Otros movimientos sociales, especialmente de caracter cultural, religioso o artistico, van
configurando poderosamente los modos de vida, de manera difusa y sin cristalizar en instituciones u organizaciones determinadas.
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de construccion de la gobernanza metropolitana. Al respecto Cohen (2001), destaca que cuando las instancias
democraticas de regulacion son fragiles, los poderes facticos acrecientan su poder. En este sentido, develar,
neutralizar, regular, abolir esos poderes debe ser también una tarea explicitamente colocada en las priorida-
des de la construccion de una gobernanza responsable y eficiente. De otro modo, esos intentos seran cons-
tantemente socavados por las practicas anti-democraticas y corruptas en el desarrollo urbano metropolitano.

4. Propuesta de indicadores de gobernanza metropolitana integrada

Con base en lo anteriormente expuesto, a continuacion se presenta la matriz de propuesta de indicadores que
la gobernanza metropolitana integrada debe atender en forma prioritaria en Toluca y Metepec, la cual con-
centra un total de 17 indicadores agrupados en cuatro grandes factores:1). Justicia y Democracia; 2). Transpa-
rencia; 3). Participacion Social; y 4). Dependencias e Instrumentos de Planeacion Metropolitana.

Cuadro 1. Propuesta de Indicadores para la Gobernanza Metropolitana Integrada

Indicador Actores Gobierno | Gobierno | Ayuntamiento | Ayuntamiento
Federal Estatal Toluca Metepec

1) Justicia y Democracia
Recuperar experiencias exitosas
Aplicacion de buenas practicas metropolitanas
Evaluacion de resultados
Cultura democratica
Derechos y obligaciones ciudadanas
2) Transparencia
Acceso a la informacién metropolitana
Mecanismos de difusion de la informacidn metropolitana
Financiamiento para acciones metropolitanas
Fondos publicos, privados y sociales
3) Participacion Social
Consultas ciudadanas en materia metropolitana
Consejos de participacion ciudadana involucrados
Esquemas de colaboracion gobierno-sociedad
Instancias publicas, privadas y sociales participantes
4) Dependencias e Instrumentos de Planeacion Metropolitana
Secretarias, Direcciones de area, Institutos municipales
Actualizacion planes, programas proyectos urbano metropolitanos |
Evaluacion de acciones metropolitanas :
Leyesy reglamentos de desarrollo urbano metropolitano _—
Indispensable [ ] Estratégico
Fuente: Elaboracion propia.

Es importante destacar que en este esquema, el grado de colaboracion e involucramiento del gobierno fede-
ral, gobierno del Estado de México, el H. Ayuntamiento Constitucional de Toluca y el H. Ayuntamiento Cons-
titucional de Metepec, asi como de la sociedad civil y las instituciones de educacion superior e investigacion,
son fundamentales para garantizar mayores probabilidades de éxito en el desarrollo urbano metropolitano.

En complemento a estos indicadores, el cuadro nimero 2 sefala los criterios de rendimiento que propone
Marifez Navarro (2012) para el gobierno abierto, y que a su vez, se estiman indispensables (por su afinidad y
correspondencia) para consolidar una gobernanza metropolitana integrada eficaz para Toluca y Metepec,
sustentada a partir de cuatro componentes transversales y de gestion: Transparencia, Participacion colabora-
tiva, Colaboracion gubernamental y Asociacion publico privada.
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Cuadro 2. Criterios de Rendimiento para la Gobernanza Metropolitana Integrada

Componentes Caracteristicas que deben Condiciones Criterios de
transversales y tener los ejes institucionales rendimiento
de gestion

Transparencia

Disponibilidad de informacion
Acceso focalizado de la informa-
cion

Canales de acceso diversificados
Utilidad de la informacion
Informacion oportuna

Calidad de la informacion

Rendicion de cuentas

Capacidades administrativas: habilidad técnico
burocratica

Capacidad organizativa: disponibilidad, proposi-
tos y funciones organizacionales
Fortalecimiento de la rendicion de cuentas
Capacidad politica: capacidad de innovacion
tecnoldgica o TIC'S

Transparencia focalizada en los componentes de
gestion

Eficiencia: flujo de informacion
focalizada y socialmente Util

Eficacia: uso de la informacion para la
toma de decisiones

Legitimidad basada en la participa-
cion de actores y en sus compromisos

Participacion
Colaborativa

Influencia en las decisiones
Monitoreo de la accion guberna-
mental y de la politica publica
metropolitana

Participacion ciudadana focaliza-
da ala colaboracion y co-gestion

Capacidades administrativas: competencia de los
funcionarios publicos

Capacidad organizativa: construccion de redes
con los ciudadanos

Reglas del juego que regulan las relaciones entre
actores

Capacidad politica: capacidad de negociacion

Eficiencia: nivel de confianza en las
redes colaborativas

Eficacia: calidad de los servicios y
bienes con valor publico

Legitimidad: basada en la participa-
cion de actores

Confianza: colaboracién de actores

Colaboracion
Gubernamental

Intergubernamental
Intragubernamental

Coordinacion administrativa

Capacidades administrativas: habilidades técnico-
burocraticas y formacion y participacion
Capacidad organizativa: estructuras y distribucion
de funciones y responsabilidades

Relacion, coordinacion y colaboracion intergu-
bernamental

Autoridad juridica que hacen que otros 6rdenes
de gobierno acaten los programas

Capacidad politica: capacidad de negociacion

Eficiencia: nivel de confianza en las
redes

Eficacia: calidad de los servicios y
bienes con valor publico
Legitimidad: basada en la participa-
cion de diversos actores guberna-
mentales

Responsabilizacion gubernamental
activa

Asociacion Publi-
co Privada

Asociacion publico privada en
diferentes formas y expresiones
Servicios publicos
Infraestructura metropolitana

Proyectos regionales

Capacidades administrativas: competencia de los
funcionarios publicos

Capacidad organizativa: responsabilidades,
propositos y funciones de la organizacion

Reglas del juego
Fortalecimiento de la rendicion de cuentas

Capacidad politica y de negociacion

Eficiencia: nivel de confianza en la
asociacion

Eficacia: calidad de los servicios y
bienes con valor publico
Legitimidad: basada en la participa-
cion de los actores publico privados
Responsabilizacion gubernamental
activa

Fuente: Elaborado con base en Marifiez (2012).

5. Instrumentos de colaboracion intergubernamental

Desde la perspectiva de Marifiez (2012), la colaboracion intergubernamental se refiere basicamente a la parti-

cipacion de los diversos ambitos de gobierno que atienden y se involucran en el desarrollo urbano metropoli-

tano. Asi, los cambios socioecondmicos, politicos y sociales que han venido ocurriendo en los Ultimos afios en

el Estado de México han creado un conjunto de restricciones y demandas sobre la gestion del gobierno verti-

cal. Entre estos cambios que han incidido en la gestidn intergubernamental destacan:

1. Elcreciente alcance de actividades que rebasa las fronteras de un sector, cambiando las visiones sobre

el rol del gobierno generando interdependencia entre drdenes de gobierno, asi como la interdepen-

dencia publico - privada, haciendo hincapié en los resultados;

2. Las nuevas habilidades de gestion que hace que los cambios antes descritos ubiquen nuevas deman-

das a los funcionarios intergubernamentales, y;
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3. Laexpresion internacional de esos cambios que han coincidido con el desarrollo de lo que se ha dado
en llamar la nueva gestion publica, asi como la gobernanza territorial.

No obstante, es preciso acotar los instrumentos de esas relaciones intergubernamentales, los cuales tienden a
ser mas complejos en la medida en que se involucran mas actores. En este sentido, la gobernanza metropoli-
tana integrada para el caso concreto de los municipios de Toluca y Metepec, debe al menos hacer uso de cua-
tro instrumentos de caracter intergubernamental que Radin (2008), considera indispensables para garantizar
mayores probabilidades de éxito, a saber:

a) Instrumentos de cardcter estructural. Tienen que ver con roles y relaciones formales, modelos de au-
toridad y liderazgo, reglamentaciones, politicas de regulaciones y mecanismos de roles formales para
la integracidn y diferenciacion. Aspectos como el disefio y redisefio de organizaciones que impactan
las formas de autoridad y liderazgo clasicos llevados a cabo por mucho tiempo; otro instrumento es-
tructural son las comisiones que aparecen a nivel horizontal para cambiar del poder centralizado al
descentralizado; también como instrumento destaca la coordinacion y la eficiencia, ello implica hacer
mas facil la gestion tanto de las relaciones intergubernamentales verticales como horizontales. Una
herramienta también importante lo son las, politicas y regulaciones para controlar las relaciones in-
tergubernamentales y que sirven para acrecentar la accountability (rendicion de cuentas).® Otro ins-
trumento importante es el traspaso de competencias (devolution) y la descentralizacion. Es decir, la
delegacion del poder del gobierno nacional a los estados y de éstos a los municipios, o a organizacio-
nes no gubernamentales.

b) Instrumentos programaticos. Vincluados con la aplicacion de recursos y el redisefio de programas y
tipos de transferencias del gobierno federal hacia los estados y municipios. Al respecto, Bourne (2001)
sefiala que en muchos casos éstos han surgido como resultado de las relaciones tradicionales entre
entidades federativas y gobiernos locales, generando cambios mayores en los fines de las transferen-
cias. Otro instrumento programatico es la asociacion (partnership) sobre prioridades establecidas e in-
centivos entre los diferentes ordenes de gobierno, y de éstos con el sector privado (PPP: Public-
Private Partnership). Mientras los municipios y los estados han sido socios tradicionalmente en la are-
na gubernamental, hoy se genera una nueva forma de asociacidon en respuestas a las tensiones in-
herentes a las relaciones intergubernamentales. Se comparten ideas, informacion y otros recursos pa-
ra generar acciones publicas especificas. También otro instrumento en esta categoria se refiere a la
colaboracion inter-agencias, la cual prevé que los socios pierdan el control total de los recursos a favor
de un grupo de procesos, asi como de recursos, fondos e implementacion y evaluacién de nuevos ser-
vicios.

c) Instrumentos de construccion de capacidades e investigacion.Se refiere a construir la capacidad de
empoderamiento en todos los drdenes del gobierno que se consideraria justamente como instrumen-
tos de capacidades. Las herramientas en esta categoria radican en la investigacion, la difusion de la

> El concepto de accountability usado como rendicidn de cuentas en el sector publico debe ser empleado en consecuencia para repor-
tar el uso de recursos por parte del gobierno, asi como el rendimiento de los servicios. Para ello la transparencia es un elemento fun-
damental ya que es una herramienta por lo que es observado el proceso de la hechura de la decision publica. O como Curtin y Mendes
lo afirman (citado por Albert J. Meijer, Deirdre Curtin and Maarten Hillebrandt, 2012), “los ciudadanos necesitan informacion para ver
qué se esta haciendo al interior del gobierno. En esta perspectiva, la transparencia esta discutiéndose hoy por hoy como una solucion
instrumental a problemas de legitimidad y confianza institucional. Ello no seria posible sin una participacion colaborativa entre los
actores gubernamentales y no gubernamentales, ciudadanos y organizaciones civicas”.
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informacion, el entrenamiento y otras formas de construccion de capacidades como las habilidades
técnico-burocraticas. Por ejemplo, la investigacion en las politicas publicas de desarrollo urbano me-
tropolitano resulta crucial para ayudar a promover la coordinacidn interagencias e intergubernamen-
tal.

d) Instrumentos de comportamiento de las relaciones intergubernamentales. La vision de la accounta-
bility requiere atencion a los procesos de comunicacion individual y de grupo, y en los procesos que
tienen que ver con la administracion de los conflictos: la prevencion del conflicto en un contexto in-
tergubernamental llama la atencion en la construccion de consenso entre los actores de la arena poli-
tica, y en las relaciones intergubernamentales en un ambiente de escasez de recursos y de incerti-
dumbre, demanda apertura en las interacciones de los gobiernos.

6. Conclusiones

La dindmica de crecimiento experimentada en las Ultimas dos décadas deja claro que hoy por hoy, la constan-
te y acelerada urbanizacion exige nuevas férmulas de planeacion y administracion de las ciudades, sobre todo
en aquellos territorios en los que la tendencia indica que seguiran siendo atractivos para el desarrollo empre-
sarial, inmobiliario, comercial y social, factores que a su vez influyen en la creacion de nuevos desarrollos habi-
tacionales, cuya poblacion reclama respuestas eficaces de sus autoridades locales. El fendmeno de la metro-
polizacion no es nuevo en el orden mundial, desde principios del Siglo XX se ha manifestado con mayor inten-
sidad en diversos continentes y regiones.® México no es la excepcidn, pues sus zonas metropolitanas implican
la concentracion del poder econémico y politico, que comprenden la presencia de distintos ambitos de go-
bierno, donde se materializan un conjunto de intereses que rebasan las fronteras politico-administrativas. El
estudio y atencidn del desarrollo urbano metropolitano en nuestro pais, ha tendido a ofrecer soluciones frag-
mentadas que se han traducido histéricamente en ineficiencias y contradicciones de la actuacion publica y
politica. Si bien es cierto que se ha intentado establecer acuerdos metropolitanos para abordar los problemas
que rebasan la capacidad de accion de los gobiernos locales, también lo es que cada instancia publica, privada
o social, le otorga una prioridad diferente a la necesidad de coordinarse para planear y orientar del desarrollo
metropolitano.

A la fecha, a pesar de los innumerables esfuerzos realizados es posible advertir que en México y sus principa-
les zonas metropolitanas, la coordinacidon metropolitana no ha logrado generar los resultados esperados,
sobre todo si consideramos que las ciudades del mundo contemporaneo se asumen hoy en dia como los mo-
tores del desarrollo y de la competitividad, son en suma, los centros neuralgicos de la vida econdmica, social,
politica, cultural y por supuesto urbana. Su papel es de significativa relevancia como elemento que atrae y
retiene inversiones publicas y privadas, razén por la que los gobiernos de las zonas metropolitanas deben evo-
lucionar y modernizarse conforme lo demandan los tiempos actuales y los reclamos de la sociedad. Es indis-
pensable evolucionar de una visidn de gobierno municipal-local a otra de gobierno metropolitano, en la que es
muy importante la capacidad gubernamental para coordinar los esfuerzos entre diversas jurisdicciones; no
obstante, aun queda mucho por hacer para hablar de una real coordinacion metropolitana intersectorial e

® El Instituto Mexicano para la Competitividad, A.C., destaca que en el afo 2010 por primera vez en la historia del planeta el nUmero de
personas que vive en las ciudades es equivalente al nUmero de habitantes en zonas rurales. Naciones como China e India se perfilan
como paises eminentemente urbanos. Esta tendencia es irreversible. Para el afio 2050 se espera que el 75% de la poblacion global viva
en una ciudad. Hoy siete de cada diez mexicanos reside en poblaciones con mas de 15 mil habitantes.
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intrasectorial, que elimine entre otros aspectos la excesiva centralizacidn que caracteriza a las instancias gu-
bernamentales.

Los lineamientos planteados para la construccién de la gobernanza metropolitana integrada en Toluca y Me-
tepec adquieren un caracter estratégico si consideramos en primer lugar, la urgente necesidad de concentrar
los esfuerzos que hasta hoy en materia de planeacion urbano territorial han sido aislados, a fin de contrarres-
tar la fragmentacion politico administrativa que ha caracterizado las acciones de las dos Ultimas décadas;
pretende en un segundo momento, consolidar instituciones para la toma de decisiones basadas en relaciones
mas horizontales entre las autoridades de los diferentes ambitos de gobierno y poner énfasis en la descentra-
lizacidn de la autoridad, la coordinacidn y la cooperacion intermunicipal, aspectos que en conjunto contribu-
yen a consolidar el modelo de gobernanza territorial a través de la participacion activa de los actores estraté-
gicos.

Asimismo, es preciso destacar que la nueva configuracion territorial del pais, del Estado de México y particu-
larmente de Toluca y Metepec, apuntan a la inminentepremisa de explorar modelos alternativos para incenti-
var a los gobiernos municipales, a la sociedad civil, al sector productivo y académico para que participen, se
involucren y se coordinen a través de un nuevo andamiaje institucional que propicie la toma de decisiones
(descentralizada) de alcance metropolitano, que trascienda los intereses individuales y aproveche el potencial
para crear y generar consensos.No obstante, es preciso reconocer que la aspiracion de contar con un gobierno
metropolitano resulta complicada ante la diversidad de intereses politicos y sociales existentes en la Zona
Metropolitana de la Ciudad de Toluca, por ello ante la ausencia de una estructura gubernamental regional, el
modelo de gobernanza metropolitana y cooperacion intermunicipal representa una alternativa para la solu-
cion de problemas metropolitanos sustentado en la conformacion de redes plurales para la toma de decisio-
nes que contrarreste la tradicional centralizacion politico administrativa que permea al fendmeno metropoli-
tano.

La gobernanza territorial como modelo alternativo para el desarrollo urbano metropolitano, se asume como
un eje estratégico de las administraciones locales que se distinguen por procesos de conurbacion fisica y fun-
cional en el pais y en particular en el Estado de México, los retos de su consolidacion alcanzan diversos dmbi-
tos y sectores de actuacion publica, privada y social, y se ubica como uno de los principales retos del Siglo XXI,
el cual lleva implicito nuevas dimensiones de complejidad que reclaman una mayor eficiencia y eficacia en la
actuacion de los agentes involucrados.

Para garantizar una real coordinacion metropolitana, Toluca y Metepec deberan mirar al futuro con la inten-
cion de construir y consolidar alianzas metropolitanas que les permitan crear soluciones estratégicas para
distribuir y canalizar los recursos hacia la atencion de los rubros prioritarios del desarrollo urbano metropoli-
tano. En este sentido, los acuerdos intermunicipales son claves para reconocer la funcionalidad econémica de
estas dos ciudades y forzar la cooperacion entre distintas autoridades y la sociedad civil. La cooperacion in-
termunicipal no es nueva, existe desde el Siglo XIX en Europa y se cred con el fin de proveer mejores servicios
publicos. Con el tiempo dichas alianzas se han vuelto mas populares y han aumentado su alcance, persiguien-
do cada vez mas fines diversos. Su popularidad también se ha incrementado por la simple razéon de permitir
ahorros importantes y mejoras sustanciales en la capacidad de comunicacion de las autoridades municipales,
asi como en su poder de negociacion con otros organismos.

Es innegable que la gobernanza metropolitana enfrenta grandes retos para consolidarse como una herra-
mienta efectiva. Uno de los principales desafios radica en los lideres politicos e instituciones gubernamentales
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que diariamente afrontan la necesidad de proveer servicios, mantener y mejorar las infraestructuras disponi-
bles, ademas de administrar las expectativas y demandas de una poblacion creciente. Sin embargo, la capaci-
dad institucional de los municipios ha demostrado no ser del todo eficaz para atender las necesidades cada
vez mas crecientes de las zonas metropolitanas. Por otro lado, el financiamiento e inversiones en proyectos
que involucran a mas de un municipio resultan complejas y requieren una mejor capacidad institucional de
coordinacidn, situacion que complica aun mas la posibilidad de adoptar modelos de gobernanza para promo-
ver el desarrollo integral de los territorios metropolitanos, no sélo centrado en las estructuras institucionales,
sino también en la presencia de los agentes sociales, privados y generadores de conocimiento, innovacion e
investigacion en la materia.

Asi, la gobernanza metropolitana integrada, entendida como un sistema de coordinacion entre distintos
ambitos de gobiernos, asociaciones sociales, empresariales, universidades, centros de investigacion y socie-
dad civil, debe priorizar la formulacion e implementacion de politicas publicas y proyectos que puedan garan-
tizar el desarrollo urbano ordenado y planificado, asi como la equidad social en un contexto metropolitano. Lo
anterior adquiere importancia ante la evidencia clara de que el aumento del niUmero de metroépolis en el terri-
torio nacional y estatal requiere de la adopcion de una estructura de gobernanza compleja que esta determi-
nada por la naturaleza y el alcance de los problemas, cuyas soluciones deben caracterizarse por ser articuladas
e integradas por los diversos sectores de la sociedad. También es significativo el hecho de que las intervencio-
nes de impacto metropolitano tienen un caracter transversal y/o de integracion de las politicas publicas secto-
riales. En la practica, estas intervenciones involucran, necesariamente, diferentes ambitos de gobierno, lo cual
significa la imperiosa necesidad de coordinacion de intereses y demandas. Por ello, es importante considerar
que el consenso de los gobiernos municipales involucrados y la conciliacion de intereses deben siempre regir-
se por objetivos claros y metas estratégicas a alcanzar, como también por la eleccion de sus formas de finan-
ciamiento.

Finalmente, conviene enfatizar que la gobernanza metropolitana integrada no pretende constituir de ninguna
manera, una receta perfecta para solucionar los problemas de la metropolizacion del territorio, sino mas bien
ser un modelo alternativo que dependiendo de las circunstancias de cada municipio y del contexto externo,
establezca lineamientos estratégicos que apoyen la planificacion del desarrollo urbano metropolitano, enri-
quezca y retroalimente su propia definicion tedrico conceptual, metodoldgica y practica, cuyo resultados sean
replicables en espacios metropolitanos con condiciones similares. @&
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Resumen

El crecimiento urbano de la ciudad de Manizales (Colombia) ha venido acompafiado de la formacion
de barrios en la periferia, caracterizados por ubicarse en zonas de alto riesgo y por su precariedad
economica y de entorno espacial. En este trabajo se busca hacer un breve recuento sobre las condi-
ciones de habitabilidad urbana de algunos de los barrios de la periferia de Manizales. Se presentaran
las condiciones generales de la ciudad y de los barrios mas vulnerables, junto con las acciones de
intervencion mas significativas efectuadas por la Administracion de esta ciudad. Se ha venido plani-
ficando la ciudad con avances y estancamientos que vale la pena revisar.

Palabras clave

habitabilidad urbana, crecimiento urbano, periferia urbana, vulnerabilidad socioecondmica

Abstract

The urban growth of the city of Manizales (Colombia) has been accompanied by the formation of
neighborhoods on the outskirts, located in areas characterized by high risk and their economic and
spatial environment of insecurity. This paper seeks to make a brief account of the conditions of liva-
bility of some of the neighborhoods on the outskirts of Manizales. Will be presented the general
conditions of the city and the most vulnerable neighborhoods, along with the actions of most signifi-
cant intervention made by management of this city will be presented. It has been planning the city
with advances and stalemates that are worth reviewing.
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1. Introduccion

El proceso de planificacion de las ciudades es uno de los asuntos publicos mas complejos, en tanto debe tratar
de manera conjunta aspectos ambientales, econdmicos, sociales, culturales y politicos que de forma necesa-
ria interactUan, se interrelacionan y generan resultados asimismo complejos. Las decisiones y acciones toma-
das desde las administraciones ya sea nacionales o locales en el dmbito de la planificacion urbana, hacen que
se genere una serie de alternativas de solucion que a su vez derivan en nuevas dindmicas que ameritan nuevas
opciones, indicando que se trata de un proceso inacabado y permanente, dirigido a la consecucion de condi-
ciones que mejoren la calidad de vida de las poblaciones.

Dando una mirada al contexto latinoamericano, resulta pertinente revisar un caso especifico como el de la
ciudad de Manizales (Colombia). Esta ciudad presenta una serie de caracteristicas especificas relacionadas
con su topografia, ubicacidn geografica y crecimiento urbano, cuyas acciones de planificacidon urbana se pue-
den analizar desde una mirada integradora, como es la de la habitabilidad urbana. Dentro de la habitabilidad
se encuentran categorias de analisis relacionadas con el acceso a servicios publicos domiciliarios y equi-
pamientos colectivos, calidad del entorno, ubicacion de la vivienda y espacio publico, que a grandes rasgos
reunen los aspectos fisicos y basicos para visualizar las posibles condiciones de vida urbana en un territorio,
ademas de ser un instrumento metodoldgico Util para examenes territoriales pormenorizados.

El propdsito de este escrito es mostrar cuales han sido las acciones realizadas por la Administracion municipal
de Manizales (Colombia) y en cuales ha tenido mayor avance, para garantizar la integracién de los habitantes
de los barrios periféricos mas vulnerables a la ciudad y el goce efectivo de sus derechos. El hecho de escoger
como objeto de estudio los barrios periféricos de Manizales radica en que el surgimiento de muchos de estos
se dio en medio de procesos de construccion no planificados en zonas no aptas para la edificacion de vivien-
das, con dificiles condiciones socioespaciales, interesando ver la transformacién que han venido presentando.

La importancia de hacer este tipo de investigacion radica en que Manizales crece a un ritmo acelerado, propio
de las ciudades intermedias latinoamericanas, haciendo necesaria la identificacion de aquellas estrategias
planteadas desde la Administracion publica local que coadyuvan a un crecimiento urbano ordenado y co-
herente con una calidad de vida integral, o que por el contrario, lo obstaculizan. Para ello el documento esta
dispuesto en 4 partes: inicialmente se hace una aproximacion conceptual donde se establece la relacion entre
habitabilidad urbana, calidad de vida y derecho a la ciudad; posteriormente se explica como se conformaron
los barrios periféricos de Manizales para después sefalar las condiciones de habitabilidad urbana que presen-
tan estas zonas. Finalmente, un espacio dedicado a conclusiones.

2. Aproximacion conceptual sobre habitabilidad urbana, calidad de
vida y derecho a la ciudad

A partir de la década de 1950 en América Latina se comienza a dar un acelerado proceso de urbanizacion re-
sultante de la industrializacion promovida por los distintos gobiernos, llevando a que la region sea actualmen-
te la mas urbanizada del mundo (Da Cunha y Rodriguez, 2009: 27). Este acelerado crecimiento urbano ha trai-
do consigo problematicas sociales, politicas, econdmicas, ambientales, culturales, etcétera, las cuales han
tenido que ser afrontadas por las Administraciones locales.
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Una de estas problematicas se relaciona con las formas a través de las cuales estas Administraciones consi-
guen que los habitantes de barrios de zonas periféricas urbanas se integren al resto de la ciudad, no solo con
el acceso a los distintos bienes y servicios que alli se ofrecen, sino ademas, con la garantia de un entorno ade-
cuado que guarde coherencia con el disefio establecido de ciudad. Una forma de enmarcar el analisis de este
aspecto es a través del concepto de habitabilidad urbana. Esta se puede entender como «una condicién habi-
tacional donde la vivienda esta integrada fisicamente a la ciudad, con buena accesibilidad a servicios y equi-
pamientos, rodeada de un espacio publico de calidad, y se carece de ésta cuando la vivienda aun estando en
buenas condiciones se encuentra emplazada en un area vulnerable, marginal y de dificil acceso» (Alcala, 2007,
citado por Moreno, 2008: 49).

De este concepto resultan factores que conviene observar por un momento. Primero se entiende la habitabi-
lidad urbana como una condicién donde la vivienda estd integrada fisicamente a la ciudad. Desde la direccion
de analisis que se quiere adoptar, la integracion fisica de la vivienda conlleva a que, de un lado, desde su inter-
ior, las caracteristicas fisicas de los inmuebles correspondan a condiciones que les permitan ser habitables, y
de otro, desde su exterior, que les ayude a desenvolverse dentro de su entorno préximo y asi mismo generar
un enlace con el conjunto de la ciudad.

En segundo lugar, del concepto de habitabilidad presentado se pueden extraer las variables que los articulan y
con ello tener un marco de referencia para mas adelante analizar el caso concreto que atafie a estas lineas, y
que es la ciudad de Manizales. Las variables que se emplearan seran las de accesibilidad a servicios y equipa-
mientos, condiciones de riesgo del drea de ubicacion de la vivienda y condiciones del entorno espacial.

Un concepto adicional que se liga al de habitabilidad urbana es el de calidad de vida. Es importante entonces
detallar inicialmente cuales son los aspectos que componen la calidad de vida, y de este modo verificar cuales
de estos se pueden relacionar con el ambito urbano y con la habitabilidad. Ardila (2003) construye un concep-
to de calidad de vida que él denomina integral, en el sentido que al hacer un recorrido por las distintas vertien-
tes conceptuales y etimoldgicas del concepto, genera una definicion que las integra.

Define la calidad de vida como: «Un estado de satisfaccion general, derivado de la realizacion de las potencia-
lidades de la persona. Posee aspectos subjetivos y aspectos objetivos. Es una sensacidn subjetiva de bienestar
fisico, psicologico y social. Incluye como aspectos subjetivos la intimidad, la expresién emocional, la seguridad
percibida, la productividad personal y la salud objetiva. Como aspectos objetivos el bienestar material, las
relaciones armonicas con el ambiente fisico y social y con la comunidad, y la salud objetivamente percibida»
(Ardila, 2009: 163).

En el concepto se diferencian unos aspectos subjetivos y objetivos que en suma, reflejarian los componentes
de la calidad de vida. Resulta interesante el involucramiento de elementos subjetivos en esta composicion,
pues pareciese que muchas de las acciones efectuadas en materia de ordenamiento territorial desde las Ad-
ministraciones solo tienen en cuenta aspectos fisicos y cuantitativos, que den cuenta de una situacion
problémica y generen unos indicadores, quedando de lado lo que sienten y en realidad necesitan los habitan-
tes de las ciudades.

Por otra parte el autor en su definicidn tiene en cuenta aspectos objetivos, materiales, que de forma comple-
mentaria a los aspectos subjetivos, consiguen en la persona ese momento de satisfaccion y disfrute social,
que conllevaria a un mayor desarrollo colectivo. Desde esta perspectiva, se puede afirmar que la reciprocidad
entre lo subjetivo y lo objetivo resulta de un soporte fisico y material que permite a las personas desarrollar
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sus proyectos de vida, en los cuales involucran sus aspectos personales. A su vez, el desarrollo adecuado como
sujeto implicara que los elementos fisicos que han venido respaldando el accionar humano sean los apropia-
dos, en un proceso de mejora continua. Esto indica que lo subjetivo y lo objetivo también se conjugan en el
plano de la vida urbana, en tanto escenario de intercambio social.

La calidad de vida desde el ambito urbano, y en especifico al territorio colombiano, se referiria entonces en
principio a las condiciones fisicas aportadas por las ciudades que le permiten a las personas desarrollar a caba-
lidad sus aspiraciones, contando con las garantias establecidas previamente en el marco de un Estado Social
de Derecho. Aqui se liga lo subjetivo con lo objetivo, pues lo material, que incluye lo relativo a la vivienda de
calidad, servicios publicos, infraestructura urbana vial y de equipamientos, espacio publico, espacios de parti-
cipacion, etcétera, tiene que garantizar una serie de derechos que implican en Ultimas el bienestar general
individual y grupal.

En lo que tiene que ver con lo urbano, los aspectos fisicos también se complementan entre si, y es precisa-
mente alli en donde se puede empezar a tener una nocion de calidad de vida en el ambito urbano. Tener una
vivienda con condiciones de calidad per se, no implica un desarrollo de las capacidades personales, ni una re-
solucion de necesidades basicas, pues si la calidad de las vias que rodea la edificacion no le permite una ade-
cuada movilidad, si no cuenta con los suficientes equipamientos para acceder a bienes y servicios, si la condi-
cion de los equipamientos es precaria, es mas, si no los hay, si estd ubicado geograficamente en zona que
comporte riesgo o interés ambiental, o si goza de uno pero no de los otros, muy dificilmente se podra dar una
satisfaccion integral que lleve a una calidad de vida.

Hablar de habitabilidad urbana y relacionarla con la calidad de vida, es referirse también al derecho a la ciu-
dad. Fernandes (2006) (citado por Montoya, 2008), parafraseando al francés Henri Lefebvre, sefiala que «los
ciudadanos contemporaneos, indicaba, no pueden seguir siendo definidos por su nombre, apellido o por su
lugar de residencia» (31), sino mas bien por la pertenencia a distintas redes de practicas sociales familiares,
profesionales, habitacionales y que se integran a su ciudad, region y pais. Esto resguardado por el Estado en el
cumplimiento de sus obligaciones y en la garantia de derechos.

El derecho a la ciudad se ve desde el derecho en si mismo que tienen las personas de disfrutar de los servicios
y ventajas que representa la vida urbana. Pero también se concibe desde la posibilidad que tiene la poblacion
para acceder a esta vida urbana. En esta concepcidn se eliminan ciertos paradigmas como el de la ciudadania
desde lo juridico o el de la division estricta entre lo urbano y lo rural, para dar paso a una forma de ver la ciu-
dad distinta al pensamiento clasico-liberal de la propiedad, teniendo en cuenta criterios de igualdad, equidad
e inclusion (Montoya, 2008, citando a Fernandes, 2006).

La Carta Mundial por el Derecho a la Ciudad, lo define como: «El usufructo equitativo de las ciudades dentro
de los principios de sustentabilidad, democracia, equidad y justicia social. Es un derecho colectivo de los habi-
tantes de las ciudades, en especial de los grupos vulnerables y desfavorecidos, que les confiere legitimidad de
accion y de organizacion, basado en sus usos y costumbres, con el objetivo de alcanzar el pleno ejercicio del
derecho a la libre autodeterminacion y un nivel de vida adecuado» (Art. 1°).

Segun lo anterior el derecho a la ciudad y la habitabilidad urbana guardan estrecha relacion. El derecho a la
ciudad es una concepcion que genera los lineamientos para que desde la institucionalidad estatal se asuma el
papel que debe tener en el desarrollo de las ciudades en cuanto a integracidn social urbana. La habitabilidad
urbana se dara en cuanto el accionar concreto del Estado en el ordenamiento del territorio haga cumplir el
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derecho a la ciudad, no solo con preceptos y conceptos, sino con el desarrollo de mecanismos concretos que
posibiliten el acceso a la ciudad.

La calidad de vida derivara pues de la interconexion entre el derecho a la ciudad y la habitabilidad, que implica
los aspectos institucionales y poblacionales. Con este panorama descrito se puede establecer un marco de
analisis que permita describir en la cuarta parte de ese documento las condiciones de habitabilidad urbana en
las que se encuentran los barrios periféricos de Manizales y asi verificar las garantias con las que cuenta la
poblacion para ejercer su derecho a la ciudad.

a. Caracterizacion general del territorio

Manizales es un municipio relativamente joven, fundado en el afio de 1849. Se ubica en el departamento de
Caldas (mapa 1), sobre la vertiente occidental de la cordillera central de los Andes colombianos, cuya topo-
grafia se caracteriza por presentar pendientes muy inclinadas (Concejo de Manizales, 2007b). Su area total es
de 440 Km2. De estos, 60 Km2 (14%) conforman el casco urbano y 380 Km2 (86%) el area rural. De acuerdo a
proyecciones poblacionales del Departamento Administrativo Nacional de Estadistica (DANE), la poblacion
total de la ciudad en el ano 2015 fue de 396.102 habitantes, de los cuales 27.447 (7%) se ubicardn en el area
rural y 368.655 (93%) en el area urbana (DANE, 2009).

Mapa 1 Ubicacion geogrdfica de Manizales en Colombia y en el departamento de Caldas
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Fuente: tomado de Tovar, 2009.

Su area urbana esta conformada por 114 barrios, agrupados administrativamente en 11 comunas: Comuna 1
(Atardeceres), Comuna 2 (San José), Comuna 3 (Cumanday), Comuna 4 (Estacion), Comuna 5 (Ciudadela del
Norte), Comuna 6 (Eco Turistico Cerro de Oro), Comuna 7 (Tesorito), Comuna 8 (Palogrande), Comuna g9
(Universitaria), Comuna 10 (La Fuente) y Comuna 11 (La Macarena) (Alcaldia de Manizales, 2016).

De acuerdo a la organizacion politico-administrativa de Colombia, Manizales es un municipio. Sin embargo,
segun la propuesta de sistema de medicidn y clasificacion de ciudades presentada por el Banco Interamerica-
no de Desarrollo (BID) (Torres y Caicedo, 2015), se puede decir que Manizales ademas es una ciudad interme-
dia, por un lado, por tener una poblacidn que se encuentra entre los 100.000 habitantes y 1'000.000 de habi-
tantes y por otro, por articularse en el contexto regional con otras ciudades y en su caso particular, por ser
ejemplo en gestion del riesgo de desastres en el ambito nacional e internacional (Osorio, 2009).

Este Ultimo aspecto se puede explicar a partir de sus aspectos topograficos, ubicacién geografica, composi-
cion del suelo y materiales de construccion predominantes en las viviendas, que han hecho que la ciudad
comporte amenazas naturales por incendio, inundacion, actividad volcanica, sismica y erosiva. A diferencia de
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las demas ciudades andinas que se localizan sobre valles, Manizales se sitUa en la cima de la montafia, sobre
una meseta estrecha (Tovar, 2009), por lo cual se encuentra rodeada de laderas perimetrales, sobre las cuales
se ubican barrios, de los cuales se hablara mas adelante.

La actividad erosiva es una de las que mas afecta a los barrios periféricos de la ciudad, la cual se manifiesta
con fendmenos de remocion en masa. Las causas de los deslizamientos en Manizales son la alta sismicidad,
las altas pendientes, la deforestacion inapropiada de cauces y laderas en el marco de procesos de expansion
urbana, cambio climatico, asentamientos informales en zonas de ladera de alto riesgo y la falta de cultura
ciudadana en cuanto al manejo de la ladera, lo cual ha conducido a volverlo un problema socio-ambiental
(Universidad Nacional de Colombia, 2005).

b. Conformacion de barrios periféricos de Manizales

La formacion de las zonas periféricas en Manizales data de los procesos migratorios que se dieron en la ciudad
a principios del siglo XX, asociados al auge econdmico que estaba teniendo para ese entonces. Sumado a es-
to, en los afios 1925 y 1926 se dan las mayores conflagraciones que ha padecido el drea urbana de la ciudad,
cuya reconstruccion también propicié un aumento de poblacion por la llegada de trabajadores de todo el pais,
que dada la falta de vivienda se ubicaron sobre las laderas periféricas (Duque, et al, 2000: p. 20).

Los primeros barrios periféricos de Manizales surgen alrededor del afio 1928, en la zona céntrica fundacional
de la ciudad. No habian pasado muchos afios de su fundacion cuando aparecen en la Comuna San José barrios
como Las Delicias y La Avanzada (mapa 2), en los cuales se ubicarian viviendas sobre la ladera, en zona de
riesgo por deslizamiento y por incendio, debido al material constructivo predominante de las viviendas como
madera y guadua. Estos asentamientos serian el precedente de la ocupacion sobre la ladera norte de la ciudad
con viviendas informales (Tovar, 2009), haciendo referencia a la informalidad como viviendas no planificadas
ubicadas en zonas de alto riesgo, con materiales de construccion precario, falta de mejoramiento en su entor-
no barrial y dificil acceso.

Entre 1938 y 1951, segun Tovar (2009), a la ciudad llegaron cerca de 140.000 habitantes, entre otros fendme-
nos por la violencia partidaria que sufria Colombia en ese momento. Surgen asi sobre la Ladera Norte los ba-
rrios Asis y Galan y sobre la Ladera Sur barrios como Nevado y Cervantes. Al igual que los barrios anteriores,
estos comparten las mismas caracteristicas en términos de ubicacion y tipologia constructiva, denominando-
se asentamientos de segunda generacion, erigidos por las generaciones que descendieron de los primeros
inmigrantes que arribaron a Manizales. (Tovar, 2009).

Un aspecto caracteristico de los barrios periféricos de Manizales es la deslocalizacion de la estratificacion so-
cioecondmica, encontrandose barrios de estrato alto, junto a asentamientos de origen informal. Con base a la
informacion sobre estratificacion socio-economica de la Alcaldia de Manizales (2015), a la observacion car-
tografica del Plan de Ordenamiento Territorial (POT) vigente y a la identificacion de asentamientos informa-
les en la ciudad hecha por Tovar (2009), se ha elaborado la tabla llamada Barrios periféricos en la ciudad de
Manizales afio 2015 (véase anexos), donde se contempla la existencia de barrios sobre la periferia urbana, con
presencia de todos los estratos.

Esto se da porque los barrios donde se localizan asentamientos informales en Manizales se han venido reden-
sificando a través del tiempo desde los procesos de sequnda generacion, con el mismo tipo de viviendas, ocu-
pando las laderas perimetrales urbanas y haciendo constante la situacion vulnerabilidad materializada con su
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ubicacién en zona de riesgo y precariedad. El periodo en el cual se da la mayor consolidacion de barrios perifé-
ricos y densificacion en la ciudad se da a partir de la década de 1980. Desde el inicio desde este periodo y has-
ta 2007 se llega a un numero de 49 barrios vulnerables, distribuidos en las Comunas Atardeceres, San José,
Ciudadela del Norte, Ecoturistico Cerro de Oro, Universitaria, La Fuente y La Macarena, con un total de 7.277
viviendas informales y 32.745 habitantes. De estas 7.277 viviendas, para ese afio se identifico que 2.243 debian
ser reubicadas por encontrarse en zonas de alto riesgo y 5.034 podian ser objeto de mejoramiento integral
(Concejo de Manizales, 2007).

Entre los afos 2008 a 2013 aparecieron 716 viviendas informales mas en estas Comunas, ubicadas en zonas de
riesgo por deslizamiento, para llegar a 2.959. Segun esta informacion, el 40% de los asentamientos informa-
les ubicados en zonas de alto riesgo se concentran en la Comuna San José (1.176 viviendas y 6.309 habitantes)
(barrios Asis, Avanzada, Estrada, Galan, Sierra Morena, San Ignacio); el 16% en la Comuna La Fuente (484
viviendas y 1.862 habitantes) (barrios El Paraiso, Bajo Persia, Nevado, Andes, Cervantes, Marmato, Bajo Ne-
vado) y el 15% en la Comuna Universitaria (434 viviendas y 1.779 habitantes), los cuales corresponden a los
barrios periféricos con mayor vulnerabilidad socio-espacial en la ciudad (mapa 2). (Alcaldia de Manizales, 2013

I . 1
y calculos propios)™.

Mapa 2 Barrios periféricos con condiciones de vulnerabilidad en el area urbana de Manizales

Mapa: elaboracién propia

Fuente: elaborado a partir de Concejo de Manizales, 2007, Alcaldia de Manizales, 2013 y Google Earth, 2016.

Teniendo pues una nocion de los barrios informales de Manizales y la ubicacion de los que presentan mayor
vulnerabilidad en aspectos sociales, econdmicos y ambientales, se pueden comenzar a especificar sus condi-
ciones de habitabilidad urbana y los elementos que la conforman. Esto, siguiendo los rasgos particulares de la
ciudad y la manera como se han confrontado los diversos problemas que surgen enmarcados en el trasegar
urbano de los distintos actores que a diario confluyen en su construccion.

* Este dato corresponde a informacién del Diagndstico de Vivienda de la propuesta de Revisién General del Plan de Ordenamiento
Territorial (POT) de Mediano y Largo Plazo del Municipio de Manizales, presentada por la Alcaldia ante el Concejo Municipal y que a la
fecha de presentacion de este articulo no ha sido aprobada, encontrandose en vigencia el POT del afio 2007.
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3. Condiciones de habitabilidad urbana en barrios periféricos de Ma-
nizales

En esta seccion se empleard como punto de referencia las variables de habitabilidad urbana identificadas en la
primera parte de este documento, en aras de caracterizar las principales dindmicas urbanas de los barrios
periféricos de Manizales, en el contexto de cada variable. Estas variables seran las de accesibilidad a servicios y
equipamientos, condiciones de riesgo del drea de ubicacidn de la vivienda y condiciones del entorno espacial (Al-
cald, 2007, citado por Moreno, 2008).

Este marco permitira caracterizar con mayor puntualidad el drea urbana de la ciudad que se busca observary
asi advertir las areas delimitadas sobre las cuales se han planteado metas y se ha venido trabajando desde las
administraciones locales pasadas. Como herramienta metodoldgica se empleara la cartografia del Plan de
Ordenamiento Territorial (POT) vigente a la fecha (afo 2007), con el fin de espacializar las deficiencias y las
decisiones estatales planteadas en materia de habitabilidad urbana.

a. Accesibilidad a servicios y equipamientos

La accesibilidad a servicios y equipamientos se vera en este caso de dos formas. En cuanto a los servicios, se
hace referencia a los servicios publicos domiciliarios como acueducto, alcantarillado, aseo, luz eléctrica y gas
natural. La accesibilidad a estos tendra que ver con la cobertura y la calidad de la misma para con los barrios
periféricos y en si, para el conjunto de la ciudad, por parte de las empresas municipales encargadas de la pres-
tacion de estos servicios. Respecto a los equipamientos, la accesibilidad se vera desde la oferta de los mismos
que pone a disposicion la ciudad para sus habitantes y la garantia de acceso a través de vias y medios de
transporte multimodal.

i. Accesibilidad a Servicios publicos domiciliarios

Manizales se caracteriza en materia de servicios publicos domiciliarios por tener una buena cobertura para la
ciudad en general. El contexto de esta buena cobertura se da con la Ley 142 de 1994 de la Republica de Co-
lombia, la cual abrid la posibilidad para que la prestacion de esta clase de servicios se efectuara por parte de
operadores privados. En el escenario de Manizales, con la expedicidn de la norma, desde 1995 se adelantaron
procesos de transformacion de entidades municipales, creando Empresas Publicas como la Empresa Metropo-
litana de Aseo (EMAS) S.A. E.S.P., comisionada para prestar el servicio de aseo; la empresa EMTELSA S.A.
E.S.P., la cual presta servicios de telecomunicaciones; Aguas de Manizales S.A. E.S.P., prestadora de los servi-
cios de Acueducto y Alcantarillado y Gas Natural del Centro (Concejo de Manizales, 2007b).

Entre los afos 2008 a 2015, las tasas mas bajas de cobertura en acueducto para el area urbana se dieron en los
afnos 2009 y 2011, con tasas de 99,9% y 99,8% respectivamente y de 100% el resto de anos. En materia de
acueducto, la cobertura también ha venido aumentando, con la tasa de cobertura urbana mas baja en 2009
con 98,7%, hasta un 99,5% en 2015. En Aseo, desde el 2008 la cobertura ha sido del 100%, al igual que el ser-
vicio de energia eléctrica. Finalmente el servicio de gas natural tuvo coberturas de 89,68% para 2014 y 77,76%
para 2015 (Manizales Como Vamos, 2016).

Son alentadores los resultados, entre tanto cobijan al conjunto del area urbana con coberturas muy altas, a
excepcion del servicio de gas natural. Esto se puede explicar también a partir de la topografia de Manizales,
cuyas zonas de alto riesgo impiden el desarrollo de redes de gas natural por la peligrosidad del compuesto que
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se transporta. En general, la cobertura para el resto de servicios publicos destaca, convirtiéndose en un refe-
rente importante en términos de gestion, para ciudades que comporten circunstancias fisicas similares.

ii. Accesibilidad a Equipamientos

En Manizales se puede decir que ha existido una buena oferta de equipamientos urbanos registrada desde el
ano 2007, pero estos no se han articulado a la poblacidn y a las viviendas (Concejo de Manizales, 2007). Entre
las razones por las que esto sucede, estd la insuficiencia de equipamientos para transporte en el municipio.
Esto ha conllevado a que no se den dindmicas de conectividad adecuadas entre barrios y entre equipamien-
tos, lo cual se relaciona con el aspecto de la movilidad. A continuacion se presenta la oferta de equipamientos
urbanos de la ciudad de Manizales y las acciones que se han adelantado para conectar a las personas con el
conjunto de la ciudad.

b. Oferta de Equipamientos

El POT de Manizales 2007 habla de equipamientos colectivos, y los define como espacios fisicos sobre los
cuales soportar las actividades sociales y comunitarias de la poblacion. Los clasifica de acuerdo a su funcion
social y comunitaria como equipamientos educativos, de salud, seqguridad, administrativos, de culto, de pro-
teccion social, culturales, turisticos, comerciales, financieros y de servicios comerciales.

En la siguiente tabla se muestra la cantidad de equipamientos urbanos disponibles para las Comunas San
José, Universitaria y La Fuente de los cuales se destaca la destinacion para educacion y salud. Para las tres
Comunas se puede ver una buena dotacion de equipamientos para educacion. Sin embargoz, la oferta que se
brinda es para educacidn basica y secundaria, mas no para educacion superior. Para los equipamientos en
salud sucede algo similar. Dados los distintos niveles de complejidad para la prestacion del servicio de aten-
cion en salud, para estas tres Comunas se ofertan equipamientos de atencion basica para los niveles inferio-
res, como Centros y Puestos de Salud, mas no de atencidn especializada en niveles superiores como lo son
Hospitales.

Esto no presenta novedad en la medida que se trata de equipamientos de caracter local, que cubren precisa-
mente necesidades delimitadas. El acceso a esos otros equipamientos especializados, se relaciona entonces
directamente con el tema de accesibilidad vial y de conectividad a través de medios de transporte. La mayor
oferta de estos se presenta en la parte central de la ciudad, de nuevo, por sus caracteristicas topograficas. Las
areas de la ciudad con topografia mas agresiva son las que se orientan hacia las periferias del norte y occiden-
te de la ciudad, mientras que la zona céntrica y parte suroriental, son relativamente planas, por lo cual la edifi-
cacion en estas zonas es mas factible. No quiere decir que no se puedan realizar obras para estabilizacion de
terrenos, sin embargo, para efectos de acceso vial, convendrian mas estas superficies.

*En el POT 2007 de la ciudad se especifica la subclase que integra cada clase de equipamiento.
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Tabla 1 Cantidad de equipamientos urbanos ofertados para las Comunas San José, Universitaria y La Fuen-

te POT Manizales 2007
Clase de Equipamiento

Financiero Administrative y
Comuna Eﬂu:':atlv sald | Seguridad _ ?I:::;::’ Culto Servicios

Comercial Especiales
San José 20 3 5 2 1 5 3

Universitar

La Fuente 17 3 2 2 2 5 3

Tabla: elaboracion propia
Fuente: Concejo de Manizales, 2007

En el siguiente mapa se puede observar globalmente la oferta de equipamientos para el conjunto de la ciu-
dad. Se aprecia la oferta para las Comunas San José, Universitaria y La Fuente, recordando la particularidad
de cada servicio que prestan. Espacialmente se identifica esa mayor oferta de la que se hablaba hace un mo-
mento en la parte céntrica de la ciudad, y la distancia relativa que hay entre los barrios periféricos y los equi-
pamientos con servicios especializados en educacion y salud.

Mapa 3 Oferta de equipamientos urbanos en la ciudad de Manizales
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Mapa: tomado de cartografia de POT Manizales 2007

Reiterando, la conectividad entre los barrios periféricos y los demas equipamientos se dara en torno a las vias
y medios de transporte que se pongan a disposicion, por lo cual se explorara el Plan de Movilidad de Maniza-
les, para ver qué se ha planteado para acercar las viviendas al resto de la ciudad.

c. Plan de Movilidad

El Plan de Movilidad de Manizales fue elaborado a través de un estudio de consultoria contratado por la Al-
caldia de Manizales y realizado y entregado por la Universidad Nacional de Manizales en el afio 2011. Segun la

presentacion del estudio:
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«Un plan de movilidad es un instrumento de planificacion que busca promover e implantar formas de movili-
zarse en la ciudad que sean incluyentes, asequibles, accesibles, seguras, compatibles con el medio ambiente,
que promuevan la salud publica, que hagan cada dia mas competitiva y productiva a la ciudad, que permitan
una relacion eficiente con su region circundante, el pais y el mundo y que promueva un ordenamiento territo-
rial acorde con los mismos objetivos» (Alcaldia de Manizales, 2011).

En este mismo sentido, el objetivo de este Plan es reconocer las problematicas y potencialidades de movilidad
urbana, determinado cuales son los actores principales que presenta como las autoridades del sector publico,
los actores del sector privado, el grupo de periodistas locales, las instituciones académicas e investigativas, los
actores del sector del transporte y los representantes de la comunidad como Juntas de Accion Local y Comu-
nal.

En el Plan de Movilidad se elabora inicialmente un diagndstico que parte por identificar las vias principales,
secundarias y colectoras que interconectan los diferentes sectores de Manizales y la velocidad promedio de
operacion sobre ésta. Posteriormente se categoriza la red vial de acuerdo a las pendientes del municipio y la
accesibilidad media segun el medio de transporte utilizado para trasladarse.

Esta accesibilidad se relaciona con los nodos de actividad formados en la ciudad a partir de los equipamientos
urbanos y de las centralidades que se conforman en torno a éstos. El Plan hace una clasificacion de estos no-
dos de actividad y define las necesidades de interconectividad a través de una red peatonal y otra red de ciclo-
rutas. Finalmente se establece la formulacion de una propuesta de Plan de Movilidad que tiene en cuenta el
modelo de crecimiento urbano, incluyendo las proyecciones de poblacion y de suelo de expansion para desa-
rrollo de proyectos de vivienda de interés social (VIS) y prioritario (VIP).

d. Rutas de Transporte

Manizales cuenta con siete empresas de transporte de servicio publico que conforman una parte del sistema
de transporte de la ciudad. Estas desarrollan 57 rutas de transporte con recorridos por todas las Comunas. Las
empresas son: Autolegal, Gran Caldas, Metropolitana, Serviturismo, Sideral, Socobuses y Unitrans.

Tabla 2 Cantidad de empresas transportadoras y rutas de transporte en Manizales 2016

EMPRESA No. DE RUTAS QUE OPERA
Autolegal 7
Gran Caldas 6
Metropolitana 1
Serviturismo 2
Sideral 11
Socobuses 15
Unitrans 14

Tabla: elaboracion propia.
Fuente: resoluciones de aprobacion de cada ruta

Estas rutas que componen el sistema de transporte publico terrestre de Manizales transportan mas de 200 mil
pasajeros al dia (Manizales Como Vamos, 2016). Los mayores desarrollos viales en la ciudad desde su funda-
cion se dieron en el sentido oriente-occidente, por aspectos topograficos. En el sentido norte-sur se vienen
presentando proyectos viales que buscan integrar el desarrollo vial sur-norte, tratando de incidir en la mejor
conectividad y movilidad en todas las direcciones. En el marco del transporte multimodal, en el afio 2006 en

123



Espinal Ospina, Danilo

Manizales se inaugura el cable aéreo, que logra conectar la zona sur con el centro de la ciudad (véase mapa de
Sistema de vias principales de Manizales en anexos).

Aunque cuenta en la actualidad con tres estaciones, se tiene el proyecto de una estacion mas para conectar
con la zona nororiental, y asi dar cobertura de este servicio a gran parte de Manizales. En el mapa mencionado
se hace un recuento de los desarrollos viales y de medios de transporte multimodal desde la fundacion de la
ciudad, mostrando el actual desarrollo vial de vias principales y hasta qué punto de los barrios periféricos lle-
gan estas.

e. Proyectos Viales

De acuerdo al POT 2007 de Manizales, se tiene establecido desde esa fecha 26 proyectos viales, 1 proyecto de
estacion de cable aéreo y 3 proyectos de expansion vial. A continuacion se presenta el mapa de proyectos
viales, a partir del cual se pueden tener criterios de alejamiento y acceso de los barrios periféricos de la Mani-
zales con respecto a los equipamientos urbanos que proveen bienes y servicios a las poblaciones que los habi-
tan.

Mapa 4 Proyectos Viales en Manizales

Mapa: tomado de cartografia de POT Manizales 2007

En el mapa se puede ver que se han propuesto desarrollos viales sur-norte, ademas del cable aéreo, que llegan
hasta las Comunas donde hay barrios periféricos, en complemento con las rutas de transporte terrestre.

4. Condiciones de riesgo del area de ubicacion de la vivienda

Como ya se ha mencionado, los barrios periféricos de Manizales se caracterizan por estar situados en zonas
de alto riesgo por deslizamiento e incendio. Ya se han presentado situaciones calamitosas en muchos de es-
tos barrios, algunas con resultados fatales, que han llevado a la Administracion y demas organismos involu-
crados a plantear medidas de intervencidn en materia de mejoramiento integral y reubicacién de viviendas.
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Fotografia: Deslizamiento Barrio Avanzada afio 2013 Fotografia: Incendio Barrio Galan afio 2011
Fuente: La Patria, 2013. Fuente: Gestion del Riesgo Manizales, 2016

Para las zonas de alto riesgo por deslizamiento clasificadas como de riesgo no mitigable, en el POT de Mani-
zales 2007 se definié como medida de intervencion la reubicacion de viviendas, y para las zonas de riesgo con-
siderado como mitigable, tratamiento urbanistico de Mejoramiento Integral de Barrios (MIB). La reubicacion
de viviendas es un tema que ha estado supeditado al desarrollo de urbanizaciones de vivienda de interés so-
cial y prioritario (VIS y VIP) en la ciudad que no se han realizado, por lo cual a la fecha se registran viviendas en
zonas de riesgo identificadas desde el primer POT de Manizales (afio 2001) que aun no han sido reubicadas.

Mapa 5 Medidas de intervencion para zonas de alto riesgo en Manizales
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Mapa: tomado de cartografia de POT Manizales 2007

El mapa muestra las dos clases de medidas de intervencion definidas para estas zonas, que como se aprecia,
por cierto, coinciden con las zonas periféricas de la ciudad y con los barrios de las Comunas San José, Universi-
taria y La Fuente. Para el afio 2007 la cantidad de viviendas a ser reubicadas era de 2.243 unidades (Concejo
de Manizales, 2007); para el afio 2011 ascendio a 2.638 (Manizales Como Vamos, 2016) y para el afio 2013
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llegd a 2.959 (Alcaldia de Manizales, 2013). Este aumento significa ciertamente que los procesos de reubica-
cién no se han realizado juiciosamente, que los proyectos de VIS y VIP para este fin tampoco se han adelanta-
do y que no se han llevado a cabo controles estrictos sobre ocupacion de poblacion sobre la ladera.

5. Condiciones del entorno espacial

Dos criterios seran tenidos en cuenta para ver las condiciones en cuanto a entorno espacial de los barrios pe-
riféricos; uno serd el MIB y el otro la calidad del aire. De un lado y de otro, la calidad de vida viene a presentar-
se como eje relacional que los une y los hace ser complementarios entre si. Ambos frentes muestran resulta-
dos y grados de avance distintos, que dejan ver los campos sobre los cuales se debe trabajar con mayor es-
fuerzo.

a. Mejoramiento Integral de Barrios

El entorno fisico de los barrios periféricos vulnerables de Manizales es precario y carece de condiciones ade-
cuadas para una buena habitabilidad. Se caracterizan porque las ubicaciones en zonas de riesgo los hacen
barrios de dificil acceso, con estructuras y materiales constructivos también inestables. El MIB en este caso se
puede ver desde la construccion de vivienda nueva en la ciudad y desde el mejoramiento de la vivienda. Si
bien es cierto el programa de MIB en el ambito nacional abarca acciones como mejoramiento de vias e infra-
estructura urbana barrial, se toman los matices que se ven de este programa en el accionar de Manizales.

Por parte de generacion de vivienda nueva, se planted para el afo 2012 la generacion de 1.700 viviendas nue-
vas en el cuatrienio, cuya meta se superd marcadamente, pues para 2015 se habian edificado 3.636. Aunque
en buena parte de estas viviendas se reubicaron familias provenientes de zonas de alto riesgo, no cubrid esta
demanda. En cuanto a mejoramientos de vivienda urbana, de 1.000 programados, para final de 2015 se hab-
ian realizado 639 (Alcaldia de Manizales, 2016b).

Otro de los proyectos planteados para mejoramiento de barrios fue el Macroproyecto San José, con el propd-
sito de hacer una renovacion urbana a la Comuna San José. El proyecto fue gestado en el afio 2009 desde el
Gobierno Nacional, al declarar la zona como de utilidad publica e interés nacional a través de la resolucion
1453 de 2009 del Ministerio de Vivienda, Ambiente y Desarrollo Territorial de ese entonces. En esta resolucion
se plantea como meta la entrega de 2.298 VIP para el afio 2014, ademas de una serie de equipamientos y
elementos de espacio publico y vial.

No obstante, para el afio 2016 apenas se habian entregado 24 unidades de vivienda, sin equipamientos, ni
desarrollos viales. El proceso que alli se ha estado efectuando es el de demolicion de viviendas para adecua-
cion de espacio de desarrollo de obras, pero no todos los predios han podido ser gestionados desde el afio
2009, por lo cual en la Comuna se presenta un panorama mas bien desolador por las ruinas generadas y por el
desmembramiento de estructuras tradicionales sociales y tejido identitarios que alli se habian consolidado
desde la fundacion de la ciudad.

b. Calidad del Aire

Uno de los elementos contaminantes del aire en las areas urbanas es el Material Particulado (MP) suspendido
en la atmosfera, que se compone de humo de tabaco, emision de humo por vehiculos automotores, materia-
les particulados del combustible quemado de automotores y el monoxido de carbono. Las particulas con un
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didmetro superior a 10 micras (um) se alojan en ojos, nariz y garganta, causando dafos de salud clasificados
como menores. Las particulas que van entre 0,1y 10 um, llegan hasta los pulmones a través de las vias respi-
ratorias, pudiendo ocasionar la muerte (Carmona, 2009).

El indice de Calidad Urbana (ICAU) desarrollado por el Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible
(MADS), despliega unos niveles de calificacion de calidad ambiental, que van desde muy baja calidad ambien-
tal < a 20 puntos; baja calidad ambiental 20,1 a 40 puntos; media calidad ambiental 40,1 a 60 puntos; alta
calidad ambiental 60.1 al 8o puntos y muy alta calidad ambiental > a 8o puntos. Los indicadores que tiene en
cuenta son denominados simples, y son de caracter directo e indirecto, entre ellos la calidad del aire (Ministe-
rio de Ambiente y Desarrollo Sostenible, 2016).

La ciudad de Manizales obtuvo en este ICAU para el afio 2015 una calificacion de 34, 3, es decir, una ciudad
con baja calidad ambiental. Esto se debié a que hubo aumentos en la produccion de reduccion de residuos
solidos, en tanto la vida Util del relleno sanitario, es menor a 5 aiios. Por otro lado, hubo un empeoramiento en
la calidad del aire, pues en cuanto al indicador PM10, (que mide las particulas que van entre 0,1y 10 um), el
punto mas contaminado se encontrd en una de las 5 estaciones de monitoreo ambiental con que cuenta Ma-
nizales, la Estacion de Monitoreo del Liceo Isabel La Catdlica, que cubre la parte céntrica y coincide con la
ubicacion de los barrios de la Comuna San José (Manizales Cdmo Vamos, 2016) (mapa 3).

Mapa 6 Dispersion de Material Particulado PM1o con la precipitacion en Manizales
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Mapa: elaboracion propia.
Fuente: elaborado a partir de Universidad Nacional de Manizales, 2011.

Estos niveles registrados de PM1o de hasta 46 microgramos por metro cubico (ng/m?3) superaron marcada-
mente los niveles recomendados por la Organizacion Mundial de la Salud (OMS) en cuanto a contaminantes,
que es de 20 pg/m3 anuales, aunque encontrandose dentro de los permitidos por la normatividad colombiana
que permiten hasta 50 pg/m3? de PM1o (Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial, 2010). No
obstante desde afios atras la situacion de la calidad del aire no ha venido mejorando, puesto que para 2011 en
la Estacion Liceo se registraron 43,5 pig/m3; en 2012 se registraron en la estacion de monitoreo de La Licorera,
cercana a la Estacion Liceo, aumentos entre 2011y 2012 de 21 pg/m?3 anuales a 32 pg/m3y en el Liceo un ligero
aumento hasta 46 pg/m3; para 2013 se continuaron con los mismos niveles de contaminacion del afio 2012 en
el Liceo y disminuyendo en 2014 hasta 37 pg/m?3 para volver a aumentar en 2015 a 40 pg/m3 (Manizales Como
Vamos, 2016).
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Sin duda los barrios de la Comuna San José son los que menos calidad de aire tienen en la ciudad. Hay varias
razones para esos elevados niveles de MP y que la hacen la tercera ciudad con aire mas contaminado del pais,
antes de Medellin y Bogota. La primera guarda relacion con la topografia de la ciudad y su sistema de trans-
porte, factores que hacen que los vehiculos deban imprimir mayor potencia para el arranque, aumentando la
cantidad de emisiones. Otra tiene que ver con las emisiones de ceniza del Volcan Nevado del Ruiz y su cercan-
ia a Manizales. (Manizales Cémo Vamos, 2016b).

También tiene que ver el aumento en la cantidad de automoviles particulares y motocicletas en la ciudad,
pasando en el caso de los automoviles de 11,4 automotores por cada 100 habitantes en el aflo 2009 a 18,4 en
el afo 2015 y en el caso de las motocicletas de 7,7 en 2009 a 17,4 en 2015. Segun se puede calcular, en un pe-
riodo de tan solo seis aflos hubo un incremento del 61,4% en la cantidad de automaoviles y del 125,97% en la
cantidad de motocicletas. Esto se puede corroborar con la reduccion en la velocidad promedio de las vias de
Manizales que en el afo 2009 era de 24,7 Km/h y en el afio 2015 de 21,8 Km/h. Como consecuencia, el aumen-
to en el uso de transporte particular a base de combustion ha desalentado el uso del transporte publico en la
ciudad, que en 2009 transportd entre transporte colectivo, busetas, buses y microbuses 419.315 personasy en
2015 transporto 376.563 personas (Manizales Cdmo Vamos, 2016), disminuyendo en un 10,2%.

Para mejorar la calidad del aire de la ciudad se han planteado algunas alternativas y materializado otras que
han intentado hacer aportes al respecto. Entre esas ideas se encuentran renovacion de la flota de transporte
publico y la instalacidn de filtros en los vehiculos. Otra de estas se vio plasmada con la proyeccion de un sis-
tema de bicicletas publicas, con circulacion a través de una red ciclorutas propuesto en el Plan de Movilidad de
la Ciudad, el cual para el ano 2016 cuenta con 8 estaciones y 135 bicicletas, operando entre las 6:30 am vy las
7:30 pm (GOmez, 2016).

No obstante, su disposicion como sistema aun no se ha dado, pues las estaciones estan incompletas, con au-
sencia de servicios basicos para identificacion de usuarios y consulta de informacion, por lo que 3 de estas no
funcionan. Adicional a esto no se tiene aun una cultura de la bicicleta en la ciudad que estimule un comporta-
miento vial coherente con la sefalizacion y la disposicion de las vias, generando irrespeto entre peatones,
ciclistas y conductores de vehiculos, teniendo en cuenta los carriles mixtos para automotores y bicicletas
(Gomez, 2016). Como consecuencia, el uso de la bicicleta no se ve con fines de mejorar la movilidad urbana 'y
reducir los niveles de particulas contaminantes, como un habito del dia a dia, sino mas bien con fines recreati-
vos (El Tiempo, 2016).

Otro aspecto que contribuye a la mala calidad del aire es el congestionamiento vehicular, que se relaciona con
la movilidad y la capacidad vial. Como se puede ver, la incidencia de las acciones para mejorar la calidad del
aire ha sido muy poca, razon por la cual los niveles de PM1o han seguido en aumento, haciendo que se vis-
lumbre como la mas contaminada del pais. En este punto de las condiciones del entorno espacial, Manizales
se encuentra rezagado, principalmente en una de las zonas de la ciudad que tiene mayor vulnerabilidad. Esto
se traduce en que los niveles de habitabilidad urbana sean deficientes en esta tematica.

6. Conclusiones

Analizar un territorio de una manera mas amplia implica ver la relacion que guardan sus dimensiones fisicas y
espaciales, con la forma como las personas se desenvuelven sobre ese suelo en el cual habitan. Manizales es
uno de tantos ejemplos de ciudades latinoamericanas que se adaptan a la forma fisica de sus territorios, a sus
contingencias y las oportunidades y potencialidades que éste les puede brindar. Se trata de una amalgama
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formada entre el espacio, las comunidades y los proyectos identitarios que de alli resultan, en fin, de la cons-
truccion diaria del territorio.

Con el sucinto analisis presentado se ha buscado mostrar un marco referencial que devele, por decirlo de
algun modo, debilidades y fortalezas no solo de las administraciones locales, sino de las formas de gestionar
el territorio por parte de los multiples actores que en el proceso se involucran y que dadas las dinamicas parti-
cipativas y democraticas que se han venido diversificando en las Ultimas décadas, trasciende el ambito publi-
co-estatal, para llegar a espacios dinamicos con presencia de las comunidades.

Manizales muestra que aunque tiene fortalezas y reconocimientos en la gestion del riesgo, en una de sus eta-
pas, que seria la de prevencion, se ha quedado corto en materia de reubicacion de viviendas, lo cual es pre-
ocupante entre tanto los fendmenos climaticos siguen afectando cada vez con mas fuerza la region. El hecho
que no se hayan realizado los desarrollos urbanisticos programados para la Comuna San José ha tenido que
ver con que el numero de viviendas en esta condicion no disminuya.

Se muestra ademas que se ha venido trabajando en mejorar la movilidad de la ciudad y en conectar a los ba-
rrios con los distintos equipamientos, lo cual debe efectuarse junto con el fortalecimiento del transporte mul-
timodal alternativo a los vehiculos de combustion. Teniendo en cuenta los niveles de contaminacion en el aire
de Manizales, es necesario que la Administracion haga los mayores esfuerzos por gestionar medios de trans-
porte mas amigables como el cable aéreo y la bicicleta, que sin duda tendran un impacto positivo en los nive-
les de material particulado que se han venido reconociendo nacionalmente. En este punto la ciudad también
debe asumir que la urbanizacién en zonas alejadas de equipamientos, y ante la ausencia de rutas publicas que
lleguen hasta esos puntos, estimulara el uso de vehiculo particular, lo cual repercutira en el aumento de los
niveles de contaminacion en la ciudad.

A grandes rasgos Manizales ha tenido adelantos en habitabilidad urbana, con mayores fortalezas en aspectos
como la cobertura en servicios publicos domiciliarios, y no tanto en otros como calidad del aire o reubicacion
de viviendas. Esto expresa que la academia debe estar presente en la identificacion de puntos sensibles en la
planificacion local, de tal forma que se visibilicen las problematicas y potencialidades en los territorios y real-
mente se transformen con la generacidn de alternativas de solucion susceptibles de ser aplicadas sobre esa
realidad que amerita ser cambiada.

Por Ultimo, es necesario reconocer la importancia de la articulacidon entre los niveles local y nacional de la
Administracion para que las decisiones que se tomen en temas de planificacion y derrotero de las ciudades,
sean coherentes con sus particularidades y necesidades. Esto se refleja en decisiones que no deben pasar por
encima de la autonomia territorial y que deben, por el contrario, conservar y fortalecer aquellas estructuras
sociales que se asientan en el territorio y que dia a dia lo revitalizan €&
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Anexos
Tabla 3 Barrios periféricos en la ciudad de Manizales afio 2015
COMUNAS Estrato 1 Estrato 2 Estrato 3 Estrato 4 Estrato 5 Estrato 6
Villa Pilar
Atardeceres i LaLinda, .
@) Sacatin Morroaacho Campo Hermoso La Francia
9 Los Alcazares
Asis,
Avanzada,
i Estrada,
San José (2) ,
Galan,
Sierra Morena
San Ignacio
Las Américas,
Cumanday (3) )
Los Agustinos
Peralonso, El Caribe,
San Sebas- Bosques del
Ciudadela del o, . 9 Altos de Capri,
tian, Corinto, Norte,
Norte (5) . La Carola
Solferino, Comuneros,
Sinaf San Cayetano
. La Cumbre, .
Ecoturistico Vi Bosques de Niza,
iveros, ) ) . .
Cerro de Oro Minit Residencias Mani- Alta Suiza
initas,
|
® La Sultana zales
LaE Alhambra,
aEnea,
Tesorito (7) Malteria o Cerrosdela
Lusitania
Alhambra
Aranjuez,
X L. Malhabar, Las
Universitaria .
©) Colinas,
3 Camilo Torres,
Vivienda Popular
El Paraiso,
Bajo Persia,
La Fuente (20) Nevado, Andes Cervantes
Marmato,
Bajo Nevado
El Carmen )
La Macarena . Centenario,
(parte baja), Castellana
(21) ; Estambul
Bosconia
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Tabla: Elaboracion Propia
Fuente: Alcaldia de Manizales, 2015; Secretaria de Planeacion de Manizales (2015) y POT 2007
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Mapa 7 Sistema de vias principales de Manizales
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Mapa: Elaboracion Propia

Fuente: Universidad de Manizales, 2012; Escobar, 2012 y Google Earth, 2016
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Resumen

Araiz de la entrada en vigor de la Ley catalana 19/2014, de 19 de diciembre, de transparencia, acceso
a la informacion publica y buen gobierno, el pasado mes de mayo de 2015 se constituyd la Comision
de Garantia del Derecho de Acceso a la Informacidn Publica. Esta Comision se configura como el
organo independiente, nombrada por el Parlamento de Catalufia, que tiene como finalidad garanti-
zar el cumplimiento de la legislacion catalana en materia de transparencia. En este sentido, transcu-
rrido poco mas de un afno de la creacion de este 6rgano, creemos que es un buen momento para
hacer un repaso no solo de algunos aspectos que afectan a su configuracion institucional, sino tam-
bién de la actividad desarrollada en garantia del Derecho de acceso a la informacion publica en Cata-
luna.

Palabras clave

Transparencia, informacion publica, Comision de Garantia del Derecho de Acceso a la Informacion Publica,
recursos administrativos.

1. Introduccion

Como ya sabemos, la aprobacion de las diferentes leyes de transparencia — entre ellas, la Ley catalana
19/2014, de 29 de diciembre, de transparencia, acceso a la informacion publica y buen gobierno (en adelante,
LTBGCat) — ha supuesto la imposicion de nuevas e importantes obligaciones informativas a las diferentes
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entidades publicas; dirigidas principalmente a dar cuenta a la ciudadania de su actividad y de la correcta ges-
tion de los recursos publicos que tienen asignados™.

En este contexto,yante las tradicionales reticencias de las entidades publicas a dar publicidad o acceso a la
informacion de que disponen, las diferentes normas — tanto estatales como autondmicas — han venido a dise-
fiar variados sistemas de garantia y control del cumplimiento de las obligaciones impuestas por la Ley. Pues,
en caso contrario, correriamos el riesgo de convertirdicha normativa en una mera declaracion de intenciones
o buenas palabras, pero incapaz de asegurar la efectividad de los derechos que se reconocen a los ciudadanos.

En el caso de Catalufia —tal y como hemos tenido ocasién de analizar en otras ocasiones” — la LTBGCat ha
previsto un sistema de garantias ciertamente complejo y ambicioso, que se articula a partir de dos grandes
elementos. En primer lugar, mediante el establecimiento de un sistema propio de recursos administrativos en
materia de acceso a la informacion publica, que se caracteriza sobre todo por la creacién de un érgano admi-
nistrativo colegiado — la Comision de Garantia del Derecho de Acceso a la Informacion Publica (en adelante,
CGDA) - al que se asigna la funcion de resolver los conflictos que se puedan plantear en este ambito (art. 39
LTBGCat). Y, en segundo lugar, mediante la incorporacion de un régimen sancionador especifico para los
diferentes supuestos de incumplimiento de las obligaciones en materia de transparencia, acceso a la informa-
cion publica y buen gobierno previstas en la Ley (art. 76-90 LTBGCat).

En este sentido, habiéndose cumplido ya mas de un afio desde la entrada en vigor de la Ley?, creemos que es
un buen momento para realizar una primera valoracion — siquiera provisional — del funcionamiento de dicho
sistema de garantias en Catalufia. A tal efecto, nuestra comunicacion se centra especificamente en la men-
cionada Comision de Garantia de Derecho de Acceso a la Informacion Publica, analizando cual ha sido suac-
tuacion a lo largo de este afio de vigencia®, lo que nos permitira finalmente poder valorar mejor si la CGDA se
nos presenta realmente como un instrumento de control y garantia eficaz del derecho de acceso a la informa-
cion publica en Catalufa.

*Sobre la normativa en materia de transparencia podemos citar, entre otros, a AAVV: La normativa autonémica en materia de acceso a
la informacion publica, Madrid: INAP, 2016; BERMEJO LATRE, José Luis y CASTEL GAYAN, Sergio (Eds.): Transparencia, participacion ciuda-
dana y Administracion Pdblica en el Siglo XXI, Zaragoza: Revista Aragonesa de Administracion PUblica, 2013, p. 159-342.

*VILALTA REXACH, Marc: “El sistema de garanties de la transparéncia i el bon govern” a CERRILLO MARTINEZ, Agusti y PONCE SOLE, Juli
(Coord.): Transparencia, accés a la informacio publica i bon govern a Catalunya. Comentaris de la Llei 19/2014, de 9 de desembre. Barce-
lona: EAPC — Editorial UOC, 2015, p. 235-268. Una argumentacion similar, pero en lengua castellana, puede encontrarse también en
VILALTA REIXACH, Marc: “El sistema de garantias de la transparencia y el buen gobierno en Catalunya: la Comision de Garantia del Dere-
cho de Acceso a la Informacion Publica”, comunicacion presentada al VI Congreso Internacional en Gobierno, Administracion y Politi-
cas Publicas (GIGAPP), 2015.

http://www.gigapp.org/index.php/component/jresearch/publication/show/1846?Itemid=147

Se refieren también especificamente al sistema de garantias previsto en el ordenamiento catalan CAPDEVILA PONCE, Gemma y SOLER-
NOU VINOLAS, Agata: “El sistema de garanties previst en la Llei de transparéncia, accés a la informacid i bon govern”, en Activitat Par-
lamentaria, nUm. 28, 2015, p. 86-97.

3Segun la Disposicién final cuarta de la LTBGCat, la entrada en vigor de dicha norma debia producirse a los seis meses desde su publi-
cacion en el Diari Oficial de la Generalitat de Catalunya, esto es, el dia 30 de junio de 2015.

“Para ello, tomaremos como referencia principalmente los datos estadisticos publicados por la propia Comisién de Garantia del Dere-
cho de Acceso a la Informacion Publica, ya sea a través de su pagina web (http://www.gaip.cat/ca/inici/) o bien a través de la Memoria
de actividades correspondiente al ejercicio 2015 que puede consultarse facilmente en la pagina web de dicha institucion; si bien sola-
mente estd disponible en lengua catalana. http://www.gaip.cat/ca/qui-som/memoria-anual-dactivitats/

Asimismo, queremos agradecer a la propia Comision de Garantia del Derecho de Acceso a la Informacién Publica — en particular, al
Prof. Oriol Mir Puigpelat — por haber puesto a nuestra disposicion algunos de los datos que se mencionan en esta comunicacion.
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2. La Comision de Garantia del Derecho de Acceso a la Informacion
Publica.

Para comenzar nuestra exposicion creemos oportuno realizar una breve referencia al régimen juridico de la
CGDA, asi como a su naturaleza juridica. No sélo porque ello nos ayudara a contextualizar mejor dicha institu-
cion sino también porque estos elementos determinan, de modo esencial, el papel que dicha Comision des-
empefa posteriormenteen el sistema institucional de Cataluia.

En este sentido, debemos empezar recordando que, de forma similar a la prevista por el Estado y otras Co-
munidades Auténomas’, el legislador catalan optd por asignar a un érganoespecializado — la mencionada
Comision de Garantia del Derecho de Acceso a la Informacion Publica — la funcidn de velar por la adecuada
aplicacion del derecho de acceso a la informacion publica en Catalufna (art. 39 LTBGCat). Ciertamente, ésta
constituya una novedad importante de la Ley porqué hasta entonces — mas alla de los recursos administrati-
vos ordinarios previstos en la Ley 30/1992, de 26 de noviembre o de la via jurisdiccional contenciosa adminis-
trativa — el ordenamiento juridico catalan carecia por completo de mecanismos especificos de garantia del
derecho de acceso a la informacion publica.

De este modo, el legislador cataldn se enmarca en la que, como se ha afirmado recientemente (LOPEZ RAMON
2016), parece ser una tendencia generalizada de nuestro Derecho Administrativo, que busca métodos mas
agiles y eficaces de tutela de los intereses publicos.No obstante, la legislacion catalana en esta materia pre-
senta algunas singularidades. Y es que, a diferencia de otros modelos comparados, la LTBGCat configurd la
CGDAcomo un mero érgano administrativo, sin personalidad juridica propia, integrado dentro de la organiza-
cion de la Administracion de la Generalitat catalana (art. 41.12 LTBGCat). De ahi que, con razén, podamos
plantearnos algunas dudasrazonables acerca de su verdadera autonomia e independencia respecto del Poder
Ejecutivo.

En mi opinion, como hemos indicado en otras ocasiones (Vilalta Reixach 2015, p. 237), el hecho de que la legis-
lacion catalana no reconozca personalidad juridica propia a la CGDA, aun siendo indicativo, no tiene porqué
desvirtuar necesariamente la potencialidad de este nuevo érgano. No sélo porqué parece que dicha la ads-
cripcion se produce a efectos meramente organizativos — y presupuestarios — sino también por el hecho que la
LTBGCat subraya expresamente que la CGDA debe cumplir sus funciones con plena independencia organica y
funcional, sin sometimiento a instrucciones jerarquicas de ningun tipo (art. 39.2 LTBGCat). En todo caso, co-
mo es logico, mas alla de su definicion legal, lo realmente determinante es que se dote realmente a la CGDA
de un status de independencia suficiente que le permita actuar al margen de posibles presiones o instruccio-
nes de las administraciones publicas a las que debera dirigir su actividad de control.

En este sentido, transcurrido ya mas de un afo desde su creacion, podemos preguntarnos: el ordenamiento
catalan ha previstoefectivamente las condiciones juridicas y materiales adecuadas para garantizar la inde-
pendencia de la Comision de Garantia del Derecho de Acceso a la Informacion Publica? La respuesta, como

°En efecto, la Ley estatal 19/2013, de g de diciembre, de transparencia, acceso a la informacién publica y buen gobierno (en adelante,
LTBG), crea el Consejo de Transparencia y Buen Gobierno, al que, entre otras, se le asigna la funcion de controlar las obligaciones
impuestas por la Ley (art. 9 LTBG). De modo similar, pero en el ambito autondmico, podemos citar, por ejemplo, el Consejo de Trans-
parencia y Proteccion de Datos de Andalucia, creado por la Ley andaluza 1/2014, de 24 de junio, de transparencia publica de Andalucia
o el Consejo de Transparencia de Aragodn, previsto en la Ley 8/2015, de 25 de marzo, de transparencia de la actividad publica y partici-
pacion ciudadana de Aragon.
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veremos a continuacion, deberia ser esencialmente afirmativa, si bien siguen habiendo algunos elementos
que son todavia cuestionables.

La falta de desarrollo reglamentario de la organizacion y funcionamiento de la Comision
de Garantia del Derecho de Acceso a la Informacidn Publica.

Un primer aspecto que resulta claramente criticable es la falta de desarrollo normativo del régimen juridico de
la CGDA. Aunque es verdad que la LTBGCat predetermina legalmente algunos de los aspectos mas relevantes
que deben regir la organizacidn y funcionamiento de este érgano, lo cierto es que la Ley catalana se expresa
también en términos muy generales, remitiendo buena parte de la regulacion de la Comision de Garantia a su
desarrollo reglamentario.

En este sentido, a pesar de que la Disposicion final tercera de la LTBGCat preveiaexpresamente que el Go-
bierno de la Generalitat debia aprobar el reglamento de organizacion y funcionamiento de la CGDAen el plazo
de 6 meses, hasta dia de hoy, dicha regulacién no ha sido aun aprobada.

Seguramente, el hecho que la LTBGCAT haya previsto un procedimiento singular para la elaboracion de dicho
reglamento — exigiendo que, antes de su aprobacion definitiva, el Parlamento catalan se pronuncie sobre esta
iniciativa; pronunciamiento que, en lo que se refiere a la garantia de la independencia organica y funcional de
la CGDA, tendra caracter vinculante para el Gobierno (art. 41.2 LTBGCat) — no ha contribuido a facilitar dicha
tarea’. No obstante, la complejidad del procedimiento no puede ser una excusa para retrasar mas su aproba-
cion porque, como deciamos anteriormente, quedan aun sin concretar algunos aspectos importantes del
régimen juridico de la Comision, que puedan afectar a sus garantias de independencia (piénsese, por ejemplo,
en la duracién del mandato de los miembros o su régimen de incompatibilidades).

En todo caso, hay que destacar que esta carencia ha intentado suplirse mediante la aprobacion, en el mes de
septiembre de 2015, por parte de la CGDA de unas normas internas de organizacion y funcionamiento vigen-
tes hasta que no se aprueba la normativa reglamentaria prevista por la LTBGCat. En ellas se desarrollan, por
ejemplo, la estructura orgdnica de la Comisidn, su régimen de sesiones o las obligaciones de transparencia
aplicables a la propia CGDA.

Elementos formales y materiales para garantizar la independencia de la Comision de Ga-
rantia del Derecho de Acceso a la Informacion Publica.

A partir de aqui podriamos referirnos a otros muchos criterios o elementos que pueden ayudarnos a valorar el
grado de independencia de la CGDA. En nuestro caso, para no alargarnos demasiado en nuestra exposicion y
remitiéndonos en todo caso a lo que hemos expuesto en anteriores ocasiones (VILALTA REIXACH 2015), hare-
mos referencia solamente a dos de ellos: en primer lugar, su composicion y, sequidamente, los recursos
humanos y materiales a su disposicion.

%Sin perjuicio de lo anterior, en este punto conviene recordar que, en mayo de 2015, se publicd un Proyecto de Decreto por el que
aprobaba el Reglamento de la Comision de Garantia del Derecho de Acceso a la Informacion Publica (DOGC, num. 6864, de 5 de mayo
de 2015). Sin embargo, la disolucion del Parlamento catalan en el mes de agosto de 2015 debido a la convocatoria de elecciones auto-
nomicas — Decreto 174/2015, de 3 de agosto — impidio la realizacion del mencionado tramite preceptivo de participacion del Parlamen-
to catalan en la elaboracion del Proyecto de Reglamento y, consecuentemente, imposibilitd la aprobacion de dicha norma dentro de la
pasada legislatura.

Actualmente el Proyecto de Reglamento de la Comision de Garantia del Derecho de Acceso a la Informacion Publica sigue tramitan-
dose bajo el impulso del Departamento de Relaciones Institucionales y Exteriores y Transparencia de la Generalitat catalana.
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2.1.- La composicion de la Comision de Garantia del Derecho de Acceso a la Infor-
macion Publica.

Por lo que se refiere a su composicion, debemos recordar que, de acuerdo con el articulo 4o de la LTBGCat, la
CGDA es un organo de caracter colegiado, integrado por un minimo de tres miembros y un maximo de cinco7,
designados por mayoria de tres quintas partes de los diputados del Parlamento de Cataluiia, entre juristas
especialistas en Derecho PuUblico y técnicos en materia de archivos o gestion documental, con reconocido
prestigio y mas de diez afos de experiencia profesional.

Como puede observarse, se trata de un sistema de designacion cualificado. No sélo porque la designacion de
los miembros de la Comision no recae directamente en el Gobierno —sino que se atribuye a la asamblea legis-
lativa autonodmica — sino, sobre todo, porque se exige un cierto consenso entre los diferentes grupos parla-
mentarios en el nombramiento de estos miembros, requiriéndose el acuerdo de tres quintas partes de los
diputados.

Obviamente no nos corresponde a nosotros entrar a valorar el perfil u competencias de sus miembros — que,
ademas, fueron evaluados ante una comision parlamentaria (art. 40.2 LTBGCat) —, por lo que queremos sim-
plemente llamar la atencion acerca de que inicialmente la designacion de los miembros de la CGDA fue dura-
mente criticada por algun sector profesional. Se argumentaba que, a pesar de que el articulo 40.1 de la
LTBGCat disefia un 6rgano colegiado de caracter técnico y plural, en la practica se habia primado claramente
su vertiente juridica, olvidando que la transparencia administrativa exige también especialistas en materia de
gestion documental y archivo.

En este punto, y sin negar que la CGDA es un 6rgano con unas funciones de caracter eminentemente juridico,
es cierto que podriamos compartir parte de este razonamiento. Y es que los primeros meses de actuacion de
la CGDA ha puesto de relieve que no so6lo debe pronunciarse sobre la regulacion normativa y los limites del
derecho de acceso a la informacion publica sino también sobre cuestiones materiales de dicho acceso, mas
relacionadas con la gestion y conservacion documental — tales como, por ejemplo, las consecuencias deriva-
das de la pérdida o destruccion de la informacion por parte de la Administracion o el papel que corresponde a
la tablas de evaluacién documental en el marco legal de la transparencia8 -

2.2.- Los medios humanos y materiales de que dispone la Comision de Garantia del
Derecho de Acceso a la Informacion Publica.
En segundo lugar, como deciamos, debemos referirnos también a sus recursos humanos y materiales pues, en

buena medida, el cumplimiento de las funciones de garantia de la CGDA depende de los medios de que dis-
ponga.En este sentido, a pesar de que el articulo 41.2 de la LTBGCat impone al Gobierno de la Generalitat la
necesidad de dotar a la Comision de Garantia de los medios personales y materiales necesarios para el ejerci-
cio de sus funciones, respetando siempre su independencia, creemos que actualmente el cumplimiento de
dicha obligacion seria insuficiente.

7 La Mocién del Parlamento de Catalufia num. 179/X, de 5 de febrero, sobre las acciones para desplegar la Ley 19/2014, de 29 de di-
ciembre, de transparencia acceso a la informacion publica y buen gobierno, acordd que la Comision de Garantia del Derecho de Acce-
so a la Informacion Publica estuviera formada inicialmente por cinco miembros, cuya designacion se concreté mediante el Decreto
112/2015, de 11 de junio.

#Sobre estas cuestiones pueden verse, por ejemplo, la Resolucion 28/2015, de 12 de febrero o la Resolucion 23/2015, de 11 de febrero.
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Si acudimos a la ya citada Memoria de Actividades 2015 publicada por la propia Comision de Garantia podre-
mos comprobar como hasta ahora la provision de personal para dicho érgano se ha limitado a dos plazas de
soporte administrativo y una secretaria técnica. Asi, si tenemos en cuenta el volumen de actividad de la CGDA
—al que seqguidamente nos referiremos —y la brevedad de los plazos en que dicho 6rgano debe emitir sus re-
soluciones — segun el articulo 42.9 de la LTBGCat, el plazo maximo de que se dispone para resolver y notificar
sus resoluciones es de dos meses — no pareceria que dicha provision sea la mas adecuada.

En este punto, ademas, hay que tener presente que la CGDA carece de un presupuesto propio. Por lo que los
gastos de personal y los generados por cualquier otro concepto deben de ser autorizados previamente por el
Departamento autondmico al que se adscribe. Como facilmente puede intuirse, ello supone también un ele-
mento que puede afectar negativamente a la autonomia de funcionamiento de la CGDA.

3. La actuacion de la Comision de Garantia del Derecho de Acceso a la
Informacidn Publica.

Una vez hemos hecho referencia a la posicion institucional de la Comision de Garantia del Derecho de Acceso
a la Informacion Publica podemos pasar a analizar cual ha sido su actuacion a lo largo de este primer afo de
vigencia. A tal efecto, debemos recordar que, como ya sabemos, la CGDAtiene como funcion principal la de
velar por el cumplimiento y las garantias del derecho de acceso a la informacidn publica previsto en el Titulo I
de la LTBGCat, resolviendo las reclamaciones que se formulen ante las resoluciones expresas o presuntas en
esta materia (art. 39.1 LTBGCat).

En este sentido, podemos afirmar que la actuacion de la CGDA durante este primer afo ha sido notable. Y es
que, como puede apreciarse en la Tabla 1, hasta el mes de julio de 2016 se habian recibido 156 reclamaciones,
81 de las cuales (un poco mas del 55%) habian sido ya resueltas (quedando aun 75 solicitudes en tramitacion).

Tabla 1.
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Fuente: elaboracion propia.

Aunque es cierto que las cifras totales no son muy elevadas, si tenemos en cuenta que se trata de un 6rgano
creado ex novo, constituido formalmente en el mes de junio de 2015, y que, como cualquier organizacion,
requiere de un plazo razonable para operar a pleno rendimiento, creemos que la actividad resolutoria de la
CGDA puede valorarse positivamente. Mas si, como se ha afirmado en muchas ocasiones, en Espafia no existe
una verdadera cultura de la transparencia.
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Por otro lado, el hecho que el recurso a la Comision de Garantia tenga caracter meramente voluntario — por lo
que el interesado puede optar, en su caso, por acudir a la CGDA, recurrir directamente a la jurisdiccidon con-
tencioso administrativa e incluso interponer un recurso potestativo de reposicion ante el 6rgano que ha dicta-
do la resolucion’ - puede haber influido también en la utilizacion de este mecanismo de tutela por parte de los
ciudadanos.

Por lo que se refiere al resultado final del procedimiento de reclamacion, podemos sefialar que de las 81 reso-
luciones dictadas hasta la fecha, 12 — es decir el 14% del total — han sido inadmitidas por la CGDA. En estos
supuestos, los motivos de inadmision son bastante variados, habiéndose aducido, por ejemplo, la falta de
solicitud previa de informacion a la administracion correspondiente, el hecho de presentarse la reclamacion
ante la CGDA antes de agotarse el plazo de 30 dias de que dispone la Administracion para subministrar la in-
formacion al interesado (art. 36.1 LTBGCat) o también por tratarse de solicitudes de informacion presentadas
antes de la entrada en vigor de la LTBGCat™.

Igualmente, la CGDA se ha pronunciado en diferentes ocasiones sobre el motivo de inadmision de las solici-
tudes de informacion basado en la necesidad de reelaborarla o de una elaboracion compleja [art. 29.1 b)
LTBGCat]. En estos supuestos, y partiéndose de una interpretacion restrictiva, se plantean toda una serie de
supuestos que pueden ser indicios de una tarea compleja de elaboracion o reelaboracion de la informacion,
exigiéndose que, en el caso concreto, realmente estos tengan una intensidad suficiente™.

Por lo que se refiere al sentido de las restantes solicitudes — como puede verse en la Tabla 2 —debemos desta-
car que la gran mayoria de las resoluciones de la CGDA (68, lo que representa el 98%) han sido estimatorias
(ya sea total o parcialmente). Y solamente en 1 caso se ha desestimado totalmente la solicitud de acceso a la
informacion™.

% En este punto debemos recordar que, a diferencia de lo que sucede en la legislacién basica estatal, el articulo 23 de la LTBGCat no ha
previsto el efecto sustitutivo de los recursos administrativos de la reclamacion ante la Comision de Garantia del Derecho de Acceso a
la Informacion Publica.

*°Como muestra de todos estas circunstancias sirvan, por ejemplo, la Resolucién 5/2016, de 28 de enero, la Resolucion 62/2016, de 22
de junio o la Resolucion 7/2015, de 16 de octubre.

"Véase, por ejemplo, la Resolucién 36/2015, de 11 de febrero. En ésta, la Administracién PUblica habia alegado la dificultad de facilitar
la informacion solicitada por el hecho que ésta correspondia a diferentes convocatorias de procesos selectivos, que se habian llevado a
cabo en diferentes momentos temporales y con procedimientos de publicidad también distintos; anadiéndose, ademas, que la infor-
macion solicitada no formaba parte de los respectivos expediente. Requiriéndose, por lo tanto, una tarea compleja de busqueda o
reelaboracion que no podia ser asumida por los servicios administrativos.

** En concreto, se te trata de la Resolucion 8/2016, de 17 de marzo, en el que se solicitaba acceder a la informacién de la Confederacién
de Comercio de Catalufia que, como entidad privada, solamente estd sujeta parcialmente a la LTBGCat.

Aun asi, debemos indicar que, con posterioridad a la fecha de cierre de este trabajo —1 julio de 2016 —la Comision de Garantia ha
dictado otras resoluciones de desestimacion total de las solicitudes presentadas (por ejemplo, la Resolucion 101/2016, de 28 de julio).
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Tabla 2

Tabla 2: sentido de la resolucion

80
70
60
50
40
30
20

0 -

Inadmisién Estimadas Desestimadas

Fuente: elaboracion propia.

Este altisimo porcentaje de resoluciones estimatorias vendria a confirmarnos la escasa predisposicion de la
Administracion Publica a facilitar el acceso a la informacion requerida por los ciudadanos y, con ello, la justifi-
cacion de la existencia de una autoridad independiente que se ocupe de velar por el cumplimiento de las obli-
gaciones que las diferentes leyes de transparencia imponen a las entidades publicas.

Al margen de estos datos estadisticos generales que, por su escaso margen temporal, no pueden llevarnos a
ninguna conclusion definitiva, nuestro analisis de la actuacion de la CGDA podri continuar examinando tres
aspectos concretos: en primer lugar, el ambito en que se han producido dichas reclamaciones; en segundo
lugar, el procedimiento de reclamacion y, por ultimo, la ejecucion de las resoluciones de la CGDA.

En todo caso, antes de avanzar, queremos anadir que, al margen de la actividad resolutoria en materia de
acceso a la informacion publica que tiene asignada, la CGDA ha desarrollado otras funciones que relevantes. Y
es que no solo ha publicado y presentado al Parlamento catalan, tal y como prevé el articulo 44.2 LTBGCat, la
memoria de sus actividades, sino que ha intervenido activamente en la tramitacion de determinados proyec-
tos normativos. Buena muestra de ello es el Informe 1/2016, de 28 de enero, sobre el Proyecto de Orden
CLT/XX/[2016 por la que se aprueban, se modifican y se derogan las tablas de evaluacion y acceso documental.

De un modo similar, las administraciones y entes publicos de Catalufia pueden formular consultas generales a
la CGDA sobre la aplicacion de la normativa en materia de acceso a la informacion publica. La respuesta a
dichas consultas, que adoptan la forma de dictamen (hasta la fecha 4 en total), se han referido a la accesibili-
dad de determinados documentos, el concepto de tercero afectado a los efectos de la aplicacion del articulo
31 LTBGCat o la posicion que ocupan los prestadores de servicios en el procedimiento de acceso a la informa-
cion que obra en su poder.

1.- Ambito de la reclamacion
Por lo que se refiere al ambito de actuacion de la Comision de Garantia, no podemos perder de vista que éste

se sitUa Unica y exclusivamente en el derecho de acceso a la informacion publica previsto en el Titulo Il de la
LTBGCat. Por lo que quedan fuera de su ambito material de actuacion otras cuestiones reguladas en la Ley,
como podria ser el incumplimiento de las obligaciones de publicidad activa.
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En estos supuestos, como ya hemos apuntado, junto con los recursos administrativos ordinarios que, en su
caso, pudieran interponerse contra los actos u omisiones de las diferentes entidades publicas que vulnerasen
los derechos reconocidos por la Ley, el articulo 75 LTBGCat impone al Sindic de Greuges, la Sindicatura de
Cuentas y la Oficina Antifraude de Catalufia la funcidn de velar por el cumplimiento de las obligaciones esta-
blecidas por la Ley, de acuerdo con las funciones que tienen atribuidas™.

A partir de aqui, el articulo 39.1 de la LTBGCat nos indica que son susceptibles de reclamacion voluntaria ante
la CGDA todas las resoluciones, expresas o presuntas, en materia de acceso a la informacion publica dictadas
por los sujetos a los que se refiere el articulo 3.1 de la LTBGCat.

Pues bien, una vez transcurrido un afo desde su puesta en marcha podemos preguntarnos ;frente a qué enti-
dades publicas se han dirigido principalmente las reclamaciones formuladas ante la Comision de Garantia del
Derecho de Acceso a la Informacion Publica? La respuesta — como graficamente puede observarse en el Tabla
3 —resulta clara. La gran mayoria de las reclamaciones tienen que ver con solicitudes de acceso a la informa-
cion de titularidad local, especialmente municipal y, en menor medida, provincial; sequida de reclamaciones
dirigidas a los diferentes departamentos, érganos y entidades de la Generalitat de Cataluiia.

Tabla 3
Tabla 3: Administracion reclamada
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Fuente: elaboracion propia.

Por lo que se refiere al ambito de reclamacion nos gustaria simplemente destacar dos aspectos. En primer
lugar, el hecho de que, con ocasion de diferentes reclamaciones planteadas en el ambito local, la CGDA se ha

*3 Cabe mencionar también que, por lo que se refiere a la Generalitat de Catalufia, el Decreto 169/2014, de 23 de febrero, crea la Comi-
sion Interdepartamental de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica que, entre otras funciones, se ocupa de aprobar las estra-
tegias para garantiza el cumplimiento de la normativa de transparencia y acceso a la informacion publica por parte de los diferentes
departamentos de la Administracion de la Generalitat. Igualmente, el Decreto 19/2015, de 24 de febrero, crea el Comisionado para la
Transparencia y el Acceso a la Informacién Publica, adscrito al Departamento de Gobernacidn y Relaciones Institucionales, al que se
asigna, entre otras, la funcion de implementar y desarrollar las estrategias para garantizar el cumplimiento de la normativa de trans-
parenciay acceso a la informacion publica por parte de la Generalitat, y llevar a cabo las actuaciones necesarias para garantizar las
obligaciones de publicidad activa, la eficacia del derecho de acceso y la rendicion de cuentas.
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pronunciado sobre un tema que resultan especialmente controvertidos: la compatibilidad entre el régimen de
acceso a la informacion publica y los regimenes especificos previstos en otras normas, como, por ejemplo, el
régimen de acceso de los miembros de las corporaciones locales recogido en el articulo 77 de la Ley 7/1985, de
2 de abril, requladora de las bases del régimen local™.

En este sentido, la CGDA ha venido a sefalar que, teniendo en cuenta el caracter supletorio de la Ley (ex Dis-
posicion adicional primera LTBGCat), los cargos electos locales pueden acudir directamente a dicho 6rgano
de garantia en el caso de que se les deniegue el acceso a la informacidn publica que soliciten en su respectiva
corporacion con arreglo a la LBRL™.

Igualmente, otro tema que creemos puede ser de interés es el relativo a la extension subjetiva del dmbito de
reclamacion de la CGDA. Asi, aunque de los articulos 73 y 74 de la LTBGCat pudiera entenderse, implicitamen-
te, que solamente pueden interponerse reclamaciones ante la CGDA frente a resoluciones de las universida-
des publicas, las corporaciones de derecho publico y las administraciones independientes catalana que, pre-
viamente, hayan decidido suscribir un convenio con dicho 6rgano de control, la Comisién se ha mostrado con-
traria a dicha interpretacion, considerando que ello restringiria indebidamente las garantias del derecho de
acceso previstas en la LTBGCat. De ahi que, como indicdbamos, se hayan mostrado competentes para cono-
cer reclamaciones frente, por ejemplo, la Universidad de Barcelona, aunque no haya suscrito ningun convenio
atal efecto™.

2.- Procedimiento de reclamacion
Por lo que se refiere al procedimiento de reclamacion, nos centraremos en otra de las principales novedades

que introdujo la LTBGCat en lo que al régimen de tutela del derecho de acceso a la informacion publica se
refiere. Y es que el articulo 42.2 de la Ley nos dice que las reclamaciones se podran tramitar por medio de un
procedimiento de mediacion o de un procedimiento ordinario con resolucion. Por lo tanto, la LTBGCat abre la
posibilidad a que los ciudadanos o la Administracion opten por resolver la reclamacion a través de un proce-
dimiento de mediacidn. Opcidn que, en caso de que sea aceptada por las partes afectadas, resulta obligatoria
para la Administracion la cual, tal y como prevé el articulo 42.4 LTBGCat, no podra oponerse a la aplicacion de
este procedimiento.

Como hemos destacado en otras ocasiones, la mediacion constituye una novedad importante en el ambito
administrativo y hay que enmarcarla en la voluntad de buscar mecanismos alternativos de resolucion de las
controversias. En este sentido, la mediacion destaca por su capacidad para buscar soluciones practicas, efec-
tivas y menos costosas, ya que, como es conocido, consistira en la intervencion de un profesional neutral — en
nuestro caso, la Comision de Garantia — que no impone su decision — a diferencia de lo que sucede con los
procedimientos de arbitraje — sino que facilita el acercamiento y la resolucion del conflicto por las propias
partes (Vilalta Reixach 2015, p. 246-247).

En este contexto, observamos que cerca de un 24% de las resoluciones dictadas por la Comision (20 en total)
se han tramitado mediante un proceso de mediacion. En este sentido, aunque obviamente la mediacion no

**Sobre esta problematica puede verse, por ejemplo, CASADO CASADO, Lucia: “La reclamacién ante el Consejo de Transparencia y Buen
Gobierno: ;Una via de impugnacion aplicable al acceso a la informacion ambiental?, en Revista Catalana de Dret Public, nim. 52, junio
2016, p. 22-42 0 RAMS RAMOS, Leonor: “El procedimiento para el ejercicio del derecho de acceso a la informacion publica”, en Revista
General de Derecho Administrativo, nbm. 41, febrero 2016.

S Véanse, por ejemplo, la Resolucién 54/2016, de 29 de junio o la Resolucidn 36/2016, de 7 de junio. En estos supuestos se afirma que,
al margen del régimen especial de acceso que les reconozca la normativa de régimen local, no tendria sentido privar a los cargos elec-
tos locales de un mecanismo adiciona de garantia del derecho de acceso previsto para cualquier ciudadano, como es la via de la recla-
macion ante la CGDA.

*® En este sentido, podemos citar, por ejemplo, la Resolucion 31/2015, de 2 de febrero.
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puede considerarse el remedio absoluto a la falta de eficacia practica de los recursos administrativosni tam-
poco permitird superar completamente una cultura administrativa poco proclive a facilitar informacion,si que
puede contribuir a dificultar la denegacion injustificada o la falta de contestacion sistematica a las solicitudes
de informacion (Blanes Climent, 2014).

Tabla 4
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Fuente: elaboracion propia

De hecho, en la Memoria 2015 publicada por la propia Comision se destaca la colaboracion mostrada
por las diferentes entidades publicas, anadiéndose que la mediacion ha demostrado ser muy eficaz
para acercar las posiciones y Util para llegar a un acuerdo, especialmente cuando las partes afectadas
por el acceso no son muy numerosas y la controversia no tiene un cariz esencialmente juridico.

Por lo demas, el resto de solicitudes —ya fuera porque las partes no han aceptado el procedimiento
de mediacion o porque no se ha obtenido ningun acuerdo en el plazo de un mes — se han tramitado
mediante un procedimiento administrativo con resolucion, de acuerdo con las normas reguladoras
de los recursos administrativos (art. 42.6 LTBGCat). En estos casos, la CGDA dispone de un plazo
maximo de dos meses para resolver y notificar su resolucion, transcurrido el cual el reclamante pue-
de entender desestimada su solicitud (art. 42.9 LTBGCat).Sin embargo, no nos consta que, a la fecha
de cierre de este trabajo, la Comision de Garantia hubiera desestimado ninguna solicitud por silencio
negativo.

Si sequimos hablando de cuestiones procedimentales, mas interés puede tener quiza el hecho que la
Comision de Garantia haya venido a admitir en este ambito la posibilidad que la Administracion se
allane ante dicho 6rgano. Lo cierto es que la LTBGCat no recoge expresamente dicha posibilidad —
como tampoco lo hace la aun vigente Ley 30/1992, de 26 de noviembre —, no obstante la CGDA ha
admitido dicha decisidon. Podemos citar, por ejemplo, la Resolucidn 15/2015, de 17 de diciembre, en
la que, partiéndose de que el allanamiento se ha admitido con naturalidad en otros ambitos materia-
les — como, por ejemplo, en los recursos especiales en materia de contratacion publica — se afirma
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que éste tiene pleno sentido en el caso de reclamaciones alternativas a los recursos administrativos
ordinarios presentadas ante 6rganos plenamente independientes de la entidad que ha dictado la
resolucion impugnada.

4. Ejecucion de las resoluciones de la CGDA.

Finalmente, debemos referirnos a un Ultimo aspecto, pero no por ello menos importante. Y es que, una vez la
CGDA se ha pronunciado sobre la reclamacion planteada, debe procederse a su ejecucion. En este sentido, la
LTBGCat prevé que los acuerdos alcanzados en el procedimiento de mediacion o las resoluciones que se dic-
ten deberan establecer el plazo y las condiciones para hacer efectivo el acceso a la informacion publica reque-
rida. Anadiéndose que si la Administracion no cumple con lo establecido, el interesado lo puede comunicar a
la Comision para que ésta requiera el cumplimiento.

En efecto, debemos tener presente que las resoluciones y acuerdos que apruebe la CGDA constituyen el acto
resolutorio que expresa la voluntad de la Administracion Publica y, como tal, tiene caracter vinculante y dis-
fruta de eficacia inmediata. De ahi que, como prevé el articulo 43.3 LTBGCat la desatencion de este requeri-
miento puede dar lugar a responsabilidad. Igualmente, el articulo 77.2 de la LTBGCat tipifica como infraccion
muy grave el hecho de impedir u obstaculizar deliberadamente el acceso a la informacion publica en el caso
de resolucion estimatoria.

Para valorar el grado de cumplimiento de las resoluciones dictadas por la CGDA resulta de mucha utilidad la
informacion publicada en su pagina web pues dispone de un apartado especifico en el que se detalla el cum-
plimiento de éstas. En este sentido, de la informacidn que aparece en este apartado podemos concluir que, a
dia de hoy, no hay ninguna resolucion que no haya sido debidamente cumplida por las administraciones
publicas catalanas. De hecho, de las diferentes resoluciones dictadas por la CGDA todas han sido objeto de
cumplimiento integro, a excepcion de dos supuestos que actualmente habrian sido objeto solamente de
cumplimiento parcial.

Por otro lado, la practica de estos primeros meses de actuacion también ha planteado algunos supuestos pro-
blematicos. Un buen ejemplo, los encontramos en la Resolucion 28/2015, de 2 de febrero, en la que, aun es-
timandose parcialmente la reclamacion presentada ante la CGDA, fue materialmente imposible la entrega de
la documentacion publica solicitada por pérdida indebida por parte de la Administracion. O también debemos
destacar otros supuestos en los que, ante la dificultad por parte de la Administracion de cumplir la resolucion,
se ha solicitado una ampliacion del plazo de ejecucion. Ciertamente, ésta es una circunstancia no regulada
actualmente por la LTBGCat, aun asi la CGDA ha interpretado coherentemente que, si el articulo 43.1 de la
LTBGCat permite a la Comisidn fijar el plazo de cumplimiento de sus resoluciones, también deberia estar legi-
timada para ampliarlo si las circunstancias del caso lo requieren o lo justifican®.

En cualquier caso, por lo que se refiere a la ejecucion de las resoluciones dictadas por la CGDA debemos afir-
mar que su capacidad para forzar o asegurar el cumplimiento por parte del resto de entidades publicas es muy
débil, limitandose Unicamente a requerir a la administracion afectada. En este sentido, para asegurar una
mayor eficacia de sus decisiones quiza habria sido preferible que, a diferencia de lo que ocurre actualmente, la

7 Véase, por ejemplo, la Resolucidn 17/2015 (Incidente de ejecucién), de 26 de enero. Mas recientemente también podemos mencio-
nar la Resolucion 68/2016 (Incidente de ejecucion), de 21 de julio, en el que se puso de relieve la imposibilidad de dar cumplimiento a la
resolucion debido a que los centros educativos que debian proporcionar los datos requeridos por el solicitante estaban cerrados duran-
te el mes de agosto.
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LTBGCat le atribuyera de forma expresa la capacidad para incoar el procedimiento sancionador en contra de
este incumplimiento™.

5. Consideraciones finales

Una vez llegados a este punto, y con la ldgica cautela derivada de un margen temporal de actuacion muy limi-
tado, podemos hacer una breve reflexion final sobre la actividad de la Comision de Garantia del Derecho a la
Informacion Publica catalana. En este sentido, podemos afirmar que, a pesar de las limitaciones contenidas
en la propia LTBGCat y del hecho que aun no se haya aprobado el desarrollo reglamentario de su régimen de
organizacion y funcionamiento, la CGDA se nos presenta como un medio bastante eficaz de resolucion de
controversias en lo que se refiere el acceso a la informacion publica.

En efecto, los datos estadisticos de su actuacion nos han permitido comprobar como la CGDA ha desarrollado
no sélo una notable labor resolutoria a lo largo de estos primeros meses de vigenciasino también que ésta
puede juzgarse positivamente. El hecho que el mayor nimero de resoluciones dictadas hayan sido estimato-
rias de las reclamaciones de los particulares nos demuestra que, frente el automatismo confirmatorio tradi-
cional de los recursos administrativos, dicho 6rgano ha actuado como un verdadero instrumento de control de
la legalidad de la actuacion de la Administracion Publica. Al mismo tiempo, el hecho que, como apuntabamos
anteriormente y salvo alguna excepcion muy residual, todas sus resoluciones hayan sido voluntariamente
ejecutadas por las diferentes administraciones publicas afectadas demuestra también — siquiera tendencial-
mente — |a eficacia de su actuacion y la posibilidad de configurarse como un mecanismo agil de garantia del
derecho de acceso a la informacion publica.

En todo caso, es evidente que tendremos que esperar aun algun tiempo mas para poder valorar adecuada-
mente la labor de la CGDA. En este sentido, para dicha valoracion resultara determinante el desarrollo regla-
mentario de la LTBGCat y de las previsiones que introduzca el reglamento de organizacion y funcionamiento
de la propia CGDA. Igualmente, es preciso insistir en la necesidad que se siga dotando a la Comision de los
recursos humanos y materiales pertinentes no soélo para asegurar su independencia y autonomia, sino tam-
bién el correcto desarrollo de su actividad. En caso contrario, su puesta en marcha podria quedar seriamente
afectada y, de este modo, también el papel que la CGDA puede jugar como garante del Derecho de acceso a
la informacién publica. €&

*® Debemos recordar que el articulo 86 de la LTBGCat identifica cuales son los 6rganos competentes para instar la incoacion del proce-
dimiento sancionador. Asi, esta competencia solamente se reconoce a los maximos organos de gobierno de cada una de las diferentes
entidades publicas, ya sea el Gobierno de la Generalitat (en el caso de procedimientos instados contra miembros del gobierno, del
secretario o del portavoz del Gobierno o de los secretarios generales), del titular del departamento competente en materia de Admi-
nistracion Publica (para el resto de altos cargos de la Generalitat); el alcalde o el pleno (en el caso de los altos cargos al servicio de la
Administracion Local) o el rector (en el caso de las universidades publicas).

Igualmente, debemos sefalar que el articulo 87 de la LTBGCat prevé la posibilidad que el Sindic de Greuges, |a Sindicatura de Cuentas
o el Director de la Oficina Antifraude de Cataluiia puedan instar a los érganos competentes la incoacion del procedimiento sanciona-
dor. Sin embargo, queda al margen de dicha posibilidad la CGDA.
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Resumen

La organizacidn institucional que se ha establecido en Espafa y que es la base y rige nuestro sistema
legal es la Constitucidn Espariola, la cual se aprobd en 1978, por lo que el pais se encuentra sumido
en una joven Democracia que esta a la busqueda del pleno y 6ptimo rendimiento y que lucha por
consequir la atencion y el respeto de los ciudadanos jovenes, los Millennials. El acceso a internet y el
uso de las redes sociales por parte de gran parte de la sociedad, ha permitido que los actores que
historicamente contaban con menos recursos sean no solo escuchados por los politicos si no que los
ciudadanos se puedan agregar a su causa con un simple gesto desde su dispositivo electrénico, posi-
bilitando la entrada de sus propuestas a la agenda politica.Esta realidad esta difuminando la linea
entre percepcion y realidad de nuestro sistema politico. Barcelona, capital turistica, esta viviendo un
claro ejemplo de como la arena de internet ha resultado un excelente conductor de las reivindicacio-
nes y movilizaciones de protesta ciudadana contra el crecimiento turistico en algunos barrios de la
ciudad..
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Abstract

The institutional organization, that has been established in Spain and which is the basis of our le-
gal system and governs it, is the Spanish Constitution. This was adopted in 1978, for this reason
the country is steeped in a young democracy, that is seeking full and optimal performance, and it
is struggling to get the attention and respect of the younger citizens, the Millennials. Internet
access and the use of social networks by whole society has allowed that the actors who histori-
cally had fewer resources are not only heard by the policy makers, besides citizens can be added
to their cause with a simple gesture from your electronic device, this fact is enabling the entry of
their purposes to the political agenda. This realityit is blurring the line between perception and
reality of our policy system. Barcelona, tourism capital, is experiencing a clear example of how
the Internet arena has supposing an excellent conductor of claims and mobilizations of citizen
protests against tourism growth in some neighborhoods of the city.

Keywords

Social Networks; arena of internet; political agenda; Democracy; Millennials; Barcelona

1. Retrospectiva, estado de la cuestion

Desde las primeras elecciones municipales de Barcelona en democracia, la primavera de 1979, un total de
cinco alcaldes y una alcaldesa, de diferentes partidos politicos y diferentes coaliciones, han sido testigos de la
evolucion de la oferta y la demanda turistica y de la entrada en la agenda de los temas relacionados que los
diferentes actores se las han ingeniado para hacerlos entrar en la agenda politica.

Hacia el afio 1980 tanto el sector primario (agrario) ocupaba a un 16,4%1 de la poblacidn, el sector secundario
(industrial) ocupaba a un 36,6% vy el terciario (servicios) ocupaba a un 42% de la poblacion. Nuestro pais ha
vivido una transformacion del sector productivo, especialmente marcada por la mecanizacion de procesos en
el sector primario, una reconversion en el secundario y una clara tendencia del sector terciario el cual ocupa
actualmente aproximadamente al 70% de la poblacion.

Retrospectivamente el turismo se vio en Espafia como una actividad econémica que ayudaba a mantener el
PIB en positivo, la cual ha pasado a ser uno de los principales motores econdmicos en las tres Ultimas décadas,
pero tanto su efecto multiplicador como la entrada de nuestra sociedad en el estado del bienestar ha hecho
que el sector terciario, especialmente el turismo y el comercio se hicieran hueco en el dia a dia de la realidad
politica municipal.

Asi mismo, el acceso a internet y el uso de las redes sociales de forma extensiva por gran parte de la sociedad,
ha inclinado la balanza ya que ha permitido que tanto los actores que histéricamente contaban con menos
recursos, como los jovenes a expresar sus ideas y protestar ante las situaciones por las que estan en desacuer-
do o aquellas que de forma colaborativa han decidido apoyar llevando a cabo sus propias campafas reivindi-
cativas para influenciar en la toma de decisiones.Siendo tal la importancia de este nuevo medio de comunica-

*Datos extraidos del Instituto Nacional de Estadistica.
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cion que todos los politicos, partidos politicos, administraciones y organizaciones lo utilizan para llegar rapi-
damente a la poblacion, abaratando los costes econdmicos y temporales.

La pasada crisis economica, a resultas de la burbuja inmobiliaria, tuvo efectosdramaticos en la poblacion,
causando el cese de parte del tejido empresarial y en consecuencia la pérdida de millonesde puestos de traba-
jo, que superd el total de 5 millones de personas desempleadas. Por otro lado, el hecho que muchas de las
familias afectadas no pudieran pagar sus hipotecas, provoco miles de desahucios y situacion de desamparo al
tener que cargar con la deuda que resultaba del diferencial entre la hipoteca pedida y la devaluacion de su
vivienda. Familias que ostentaban una clase media fueron expulsadas de forma repentina a formar parte de la
clase pobre. A tener en cuenta, que durante meses la posicion de no aceptacion por parte delgobierno fue
aumentando y empeorando la situacion econémica en nuestro pais, creando un alto grado de incertidumbre
al respecto de nuestro futuro y disparando la prima de riesgo que en dos afios paso de 160 a 500 puntos. Una
vez, se supero esta etapa, una de las primeras acciones del gobierno fue elrescatede los bancos, los cuales no
tuvieron reparo en dejar al ciudadano a su suerte, sin posibilidad de obtener crédito ni de negociar sus deudas.
En este contexto fuimos testimonios de la reorganizacidn social, con protestas que inundaban las redes socia-
les se proyectaron en las calles, dando nombre al 15M.

A partir de ese momento se reorganizaron por tematicas, una de ellas fue la Plataforma de Afectados por la
Hipoteca (PAH), este grupo fomentd el movimiento vecinal, el cual proyectd de forma visible, a través de sus
acciones que se reflejaron en todos los medios de comunicacion y redes sociales, sus preocupaciones sobre el
incremento del turismo de bajo nivel en ciertos barrios de Barcelona, y denunciaba cémo este turismo estaba
desalojando a los vecinos de sus barrios de origen, ya que los propietarios de losapartamentosencuentran mas
margen de beneficio en alquilarlos a turista. Asi mismo, muchos de los propietarios no dieron de alta en los
listados de la administracidn sus propiedades, ni declaraban los ingresos convirtiéndose la actividad economi-
ca en la proliferacion de los apartamentos turisticos ilegales.

Estas protestas se basaban en la oferta y la demanda, los turistas estaban dispuestos a pagar por unos dias lo
que se cobraba a los vecinos por un mes de alquiler, este hecho hizo que el valor de los pisos se disparara
haciendo que los hijos de los barrios mas solicitados tuvieran que buscar vivienda en otros menos populares,
también se produjo un aumento desmesurado de los alquileres, que hicieron que aquellos vecinos con alquile-
res antiguos, asi como los que intentaban quedarse en el barrio no pudieran pagar las elevadas mensualida-
des. Asi mismo, la falta de regulacion en materia de capacidad de carga y la falta de aplicacion de la ordenan-
za de civismo ha producido un efecto de rechazo contra los turistas por parte de aquellos vecinos que han
conseguido quedarse en estas zonas de la ciudad. Estos elementos propiciaron que, la que encabezo durante
anos la PAH, Ada Colau liderara un nuevo partido politico “"Barcelona Comu” y se presentara a las elecciones
municipales de 2015 con un programa que defendia los valores reivindicativos de las asociaciones de vecinos,
el proposito era devolver Barcelona a sus ciudadanos. Esta candidatura fue la mas votada, erigiéndose Ada
Colau la primera alcaldesa de Barcelona.
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llustraciéna: Resultados elecciones municipales Barcelona 2015

Nombre de regidors
100% escrutat
2015 2011
® Barcelona ComU  25,2% (11) -
o CiU 22,79% (10) 28,7% (14)
e C's 11,19 (5) -
ERC 11,0% (5) 5,6% (2)
® PSC 9,6% (4) 22,1% (11)
. PP 8,7% (3) 17,2% (9)
CUP 7.4% (3) -
o ICV - 10,4% (5)

(Fuente: Ajuntament de Barcelona)

2. Conformacion de la agenda politica

Gran parte de la ciudadania se preguntaron, porqué motivo el gobierno no hacia nada al respecto, y empeza-
ron a hacer visibles sus protestas. Para que aquellos que gobiernan tomen decisiones especificas o legislen
respecto a un problema considerado publico, de forma previa este se ha debido considerar como tal, asi el
problema establece el punto de partida de las politicas publicas que lleve a cabo un ejecutivo.

Segun el método heuristico® el primer paso del ciclo de formacion de las politicas publicases la formacion de
la agenda, aqui entra en juego la politica, la lucha entre los diferentes actores para priorizar sus intereses so-
bre otros y conseguir que se convierta en un problema publico y entre en la agenda, por este motivo la con-
formacion de la agenda reviste de tanta importancia.

Asi mismo, encontraremos a actores que intentaran que ciertos intereses se incluyan, ya otros actores que
luchen por su exclusion para que el problema no llegue a conformar parte de la agenda. Los gobernantes prio-
rizaran la entrada a la agenda dependiendo de sus propios valores y el interés publico que se haya suscitado
en torno a una tematica.

Hasta hace una década los actores, que ejercian presion para que uno u otro tema pudiera entrar en la agenda
politica, debian poseer grandes recursos tanto personales como econdmicos, asi mismo solian influenciar en
los medios de comunicacion tradicionales (prensa, television, radio) para conseguir ejercer presion sobre los
dirigentes. De esta manera tan solo las grandes corporaciones, las personas con mas influencia, las cupulas de
los partidos politicos podian llevar a cabo dicha presion para que lo que ellos consideraban un problema se le
pudiera encontrar una solucion. Delante de este despliegue de poder, a no ser que el partido que estuviera en
el gobierno hubiera citado y propuesto alguna accion al respecto en su programa electoral, el ciudadano me-
dio no tenia voz ni voto en los problemas que acababan formando parte de la agenda, quedando en la mayor
parte de los casos totalmente ajeno a ellos.

*En el método heuristico se pueden definir diferentes fases: formacion de la agenda, proceso de debate y analisis, legislacién o planifi-
cacion de acciones, implementacion y evaluacion.
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Si extrapolamos lo explicado al sector turistico el perfil de los actores que hemos encontrado tradicionalmen-
te, y que lucha por sus propios intereses, corresponde a hoteleros influyentes, grandes cadenas de restaura-
ciony hoteleria, los gremios empresariales y los sindicatos mayoritarios, entre otros...

En la actualidad, en la arena de internet, el juego de fuerzas ha cambiado, el ciudadano de Barcelona no es un
mero espectador, ademas se ha organizado y colabora para alzar su voz y reclamar sus derechos y su ciudad,
su principal aliado: La arena de internet.

3. La arena de internet

Los cambios sociales que se han venido produciendo los Ultimos afos, asi como la adopcidon masiva de la evo-
lucidn tecnoldgica, ha tenido connotaciones sobre las politicas publicas que pueden escapar a la percepcion.

Hace algunos afios que los actores disponen del contacto directo con sus representantes, o con aquellos que
llevan a cabo politicas publicas con las que no se sienten representados, han encontrado esta funcionalidad en
las TIC dado que tan solo se cuenta con ellos de forma cuatrienal, asi que prescinden de intermediarios y piden
mediante este soporte de comunicacion lo que creen que es justo o merecen. También, la cooperacion entre
las diferentes organizaciones ha consequido agrupar a multitud de individuos y situarse en primera linea co-
mo grupo de presion, saltando en ocasiones a conformarse como partidos politicos, esto se ha producido por
el uso extensivo de los dispositivos electrénicos y el escaso presupuesto econdmico necesario para llegar
rapidamente al publico objetivo. Los medios tradicionales, habitualmente controlados por ciertos actores,
han visto como de forma exponencial han ido perdiendo peso en la influencia de sus lectores.

llustracion 2: Radiografia de las Redes Sociales en Espana

RADIOGRAFIA DE LAS REDES SOCIALES EN ESPANA

Proporcién de usuarios entre Penetracién de Facebook, Twitter,
internautas habituales LinkedIN, Instagram y Pinterest
En porcentaje. Cuentas activas, en porcentaje.
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(Fuente: Expansion)

En los ultimos afios hemos sido testimonios de las protestas de la ciudadania de Barcelona en materia de tu-
rismo, los cueles se han manifestado en las calles, agrupados y organizados desde las asociaciones de vecinos.
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También a nivel personal han dejado su huella en las redes sociales, sus principales quejas son: que advierten
que el turismo mata a los barrios, que se sienten expulsados de ellos, que el turismo hace que se disparen los
alquileres y el precio del metro cuadrado, que el modelo de turismo no es sostenible, que se ha superado la
capacidad de carga en algunos barrios, que los turistas en su mayoria son del tipo de borrachera o low-cost,
que el turista es maleducado, que el turista no respeta a los autdctonos, que el turista es incivico, que los veci-
nos no pueden dormir por las noches, que el turismo aumenta el nivel de polucion, que el turismo genera em-
pleo precario, que los ciudadanos no pueden disfrutar del patrimonio cultural de la ciudad, que los impuestos
que se pagan son mas elevados respecto a otras ciudades para poder sustentar los equipos de limpieza y de
seguridad necesarios para asumir la carga turistica, que Barcelona ha perdido su encanto, que existe una fra-
grante falta de control por parte de las fuerzas del orden, que cuando se trata de turistas no se hace cumplir la
ordenanza de turismo, que proliferan los apartamentos turisticos ilegales, que si alguien decide alquilar a tu-
ristas la comunidad sale perjudicada.3

Una vez que la ciudadania ha llamado la atencidon de los partidos politicos, estos deben analizar sobre sus pro-
pios valores y voluntad, asi como plantearse la posibilidad de establecer un debate con el mayor nimero de
actores posible para poder emprender las politicas publicas en materia de turismo necesarias, no tanto para
solucionar las connotaciones negativas del sector turistico, sino para mejorar la calidad de vida y la percepcion
sobre este sector por parte de la ciudadania.

4. Politicas publicas turisticas

La Economia turistica ha adquirido una importancia crucial en la economia nacional, segun el informe que
elabora anualmente el Consejo Mundial de Viajes y Turismo(WTTC) durante el 2015 el turismo aport662.100
millones de euros a la economia espafiola, asi mismo se estima que genero6 937.000 empleos directos. Tenien-
do en cuenta el efecto multiplicador propio del sector y las aportaciones indirectas que se le vinculan las cifras
que se alcanzan son del 16% del PIB, con una prevision de un incremento del 2% anual para la proxima déca-
da.

Ilustracion 3 Contribucion total del turismo a la economia de Espana

SPAIN:
Constant 2015 EURbn % of whole economy GDP
250 18.0
16.0
200 14.0
12.0
150
10.0
8.0
100
6.0
50 40
2.0
0 0.0
2015 2016 2026 2015 2016 2026
| Direct B Indirect Induced W Direct W Indirect Induced

(Fuente: WWTTC)

3Monitorizacién de diferentes redes sociales desde 2013 a 2015 (principalmente Twitter y Facebook).
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Durante afos los dirigentes politicos realizaban sus planes de desarrollo turistico, buscando la eficiencia y la
continuidad de la tendencia al alza del sector, aquellos actores que tenian acceso a ellos podian influenciar y
luchar por sus intereses.

Peseal peso que supone en la economia este sector, las protestas ciudadanas han conseguido situarse en pri-
mera linea del debate puUblico. Los partidos politicos que las escuchan ofrecen soluciones y propuestas en sus
programas electorales, este hecho ha ayudado a crear debate sobre el modelo turistico a alcanzar. Si obser-
vamos el panorama politico local en la ciudad de Barcelona el partido que resulté mas votado en las Ultimas
elecciones municipales y que pudo formar gobierno fue Barcelona Comu, su candidata a la alcaldia, Ada Co-
lau, fue durante anos un referente en las reivindicaciones en materia de vivienda, lucho por la posibilidad de
poder acogerse a una dacion sin penalizacion y fue la portavoz de las asociaciones de vecinos que denuncia-
ban el turismo de masas y los pisos turisticos ilegales.

llustracion 4: Analisis datos programas electorales municipales Barcelona 2015

. . N‘,) d.e Ne palabras Ne palabras % de Ne regidores

Partido politico pagi- . . .
s programa familia Turismo votos conseguidos

Barcelona Comu 116 52.405 51 25,2 11
Convergencia i Unio6 8 2.611 2 22,7 10
Ciutadans 24 15.941 39 11,1 5
Esquerra Republicana 190 126.905 133 " s
Catalunya
Partit Socialista Cata-
lunya 97 48.293 113 9,6 4
Partit Popular Catalun- nd nd nd* 87 3
ya
Candidatura Unitat
Popular 342 126.110 191 A 3

(Fuente: Elaboracion propia)

La mayoria de partidos se adaptaron a la demanda ciudadana e incluyeron, en sus programas de las eleccio-
nes municipales de 2015, propuestas para paliar los efectos negativos del turismo, asi como para que la ciuda-
dania se beneficiara de la riqueza que el sector aporta.

En el caso del Ayuntamiento de Barcelona, el partido Barcelona Comu, ha apostado por abrir la participacion
en la redaccion del Programa de Actuacion Municipal (PAM) 2016-19, mediante mesas de participacion en los
diferentes barrios y una fuerte campana en las redes sociales durante un periodo determinado, principalmen-
te mediante Twitter, donde la ciudadania podia aportar sus propuestas al programa, las cuales fueron evalua-
das por un comité técnico para evaluar su posible incorporacion.

“PPC no dispone del programa electoral en su web y no lo ha facilitado.
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llustracion 5 Presentacion en Twitter de los resultados de la participacion al PAM

é Ajuntament de BCN @bcn_ajuntament 9 ago.
Jrpe—— \/as presentar propostes al #PlaMunicipal? Consulta'n els resultats a
BCN decidim.barcelona #DecidimBarcelona

13.210 13

+ 133 w4

(Fuente: Ajuntament de Barcelona)

Como resultado del proceso participativo se obtuvieron un total de 10.860 propuestas, de las cuales se acep-
: 5
taron 7.284 las cuales se agruparon en 1.467 actuaciones’.

La innovacion politica y democratica se puede llevar a cabo en la arena de internet, para asi poder llegar a mas
personas y que estas puedan participar de las decisiones que atafien al futuro de su ciudad o pais. Asi mismo,
si procedemos a utilizar las herramientas TIC, se conseguird una mayor implicacion por parte de la Generacion
Xy la Generacion Y, o aquellos llamados Millennials, los cuales no se sienten identificados con el sistema.

5. Millennials, La Generacion Y y El caso de los Millennials en Espafia

Existen diferentes opiniones y teorias que delimitan a la generacidon de Millennials, en general la mayoria de
los autores estiman el origen de ésta entre el afio 1976 y 1980 hasta los nacidos entre 1995 y el afio 2000. Al-
gunos los denominan la Generacion Y, situandola entre los nacidos en el Baby Boom y aquellos que nacieron
anteriormente a los atentados del 11 de septiembre de 2001. Los antropdlogos consideran que las generacio-
nes se delimitan cada 15 a 20 afios, quedando por cerrar y analizar la Generacion Z. Asi mismo, toda Europa
ha sufrido de forma paulatina un envejecimiento de la sociedad debido al estado del bienestar y a la baja nata-
lidad producida por dicha generacion.

La generacion de los Millennials en Espana, como en otros hechos historicostiene sus propias particularida-
des, existiendo la posibilidad que ésta se haya retrasado, englobando en la Generacién X aquellos nacidos
desde 1978, los cuales fueron los primeros que iniciaron sus estudios en la EGB (Ensefianza General Basica) en
Democracia, hasta los nacidos en 1984 que fueron los Ultimos en cursar 8° de EGB. Este hecho retrasaria a la
Generacion Y o Millennials a aquellosnacidos a partir de 198s, los cuales fueron losque iniciaron la ESO (Ense-
fianza Secundaria Obligatoria), y comprenderia hasta aquellos nacidos antes de la crisis econdmica resultante
de la burbuja inmobiliaria de 2008.

*En la web https://decidim.barcelona/ se encuentra toda la informacidn, fases y proyeccion del proceso.
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Esta generacion, de forma generalizada,es y sera conocida por atesorar titulos universitarios, por el uso habi-
tual de dispositivos electronicos y su conocimiento de las TIC (Tecnologias de la Informacion y la Comunica-
cion). Es una generacion que viene retrasando sus etapas vitales, alargando la adolescencia y que se encuen-
tra sumida en cierto sindrome de Peter Pan, escudados por el abaratamiento de los despidos y los salarios
inferiores a 1.000¢€. Estos jovenes perdieron la humildad y el gen del esfuerzo siendo metddicamente justifi-
cados, por unos padres protectores y orgullosos de ver que sus hijos conseguian titulaciones y tenian posibili-
dades laborales futuras. Los Millennials son los principales afectados por la crisis econdmica resultante de la
burbuja inmobiliaria, ya que sin haber tenido que luchar por su adquisicion han tenido que renunciar tanto a
los lujos de una época en la que sus padres disfrutaban de una buena posicion econdmica, como a los servicios
que las diferentes administraciones, en especial la local (que durante afos tuvo grandes presupuestos resul-
tantes de las licencias de construccion), que tras la aceptacion de la crisis en la que se vio sumida el pais se
vieron forzadas a aplicar sendos recortes presupuestarios.

Asi mismo, estos jovenes, no formaban parte de los ciudadanos que votaron la Constitucion Espanola de 1978,
la primera redactada en nuestro pais y consensuada por la mayoria de los partidos politicos entonces existen-
tes, la cual es la que rige el actual sistema democratico. Han aparecido nuevos partidos politicos, la situacion
del pais se ha ido transformando asi como las necesidades de una sociedad, que ha podido comprobar como
la Carta Magna no se modificaba con el paso de las décadas, aunque en otros paises se disfrutaba de mas
flexibilidad democrética.

Las caracteristicas de esta generacion y del entorno socioecondmico que han vivido les han hecho impermea-
bles a las consecuencias de su modus vivendi y se sienten totalmente enajenados de las estructuras democra-
ticas tradicionales, que actuan en otra arena que no entienden y que asocian a una historia pasada. Los re-
cuerdos de las antiguas luchas por derechos fundamentales, el esfuerzo por salir de una larga época oscura de
la dictadura franquista, han sido sustituidos por el estado del ocio,del bienestary por la irrupcion de las TIC.

Todos fuimos testigos de las manifestaciones y movimientos sociales que se llevaron a cabo el 15M, que tuvie-
ron lugar a partir del 15 de Mayo de 2011, también les llamaron “Los indignados”. Respondian a los recortes, a
la alta tasa de paro entre los jovenes (en Febrero se llego al 43,5% frente al promedia del 20,4% en Europa), a
los mas de 5 millones de parados, a los desalojos y a las situaciones limite a las que las familias se vieron arro-
jadas a situaciones extremas. La primera accion saltd a las redes sociales y multitud de personas, principal-
mente jovenes de 20 a 35 afos, acudieron a la llamada. Multitud de personas de diferentes colectivos de Bar-
celona acamparon en Plaza Catalunya siendo el punto de partida a numerosas asambleas, acciones y movi-
mientos sociales que llevaron a diferentes grupos de presion social a saltar a la arena politica, conformandose
en partidos politicos.

Por estos motivos dicha generacion siente un profundo desapego por las instituciones actuales, que no hablan
el mismo lenguaje y las cuales, en nuestro pais, son de caracter inmovilista y hacen poco participes a sus ciu-
dadanos, limitando su soberania a una decision tomada de forma cuatrienal.

158



La arena de internet como el nuevo poder social ...

6. Conclusiones

¢Por qué motivo es necesario prestar atencion y analizar el impacto de la presion media-
tica en la entrada de problemas en la agenda politica?

El cambio que se ha venido dando en las movilizaciones asociativas y el uso extensivo de las TIC por gran par-
te de la poblacidn ha propiciado que se pongan en peligro los procesos de comunicacion de los intermedia-
rios(los partidos politicos), pudiendo los ciudadanos elevar su reclamaciones a la primera linea politica sin
tener que estar fisicamente, sin tener que completar un tramite administrativo, sin necesidad de grandes in-
versiones economicas... Este hecho, actualmente, obliga a los gobernantes a escuchar y reaccionar si lo creen
conveniente, dependiendo de la fuerza que adquiera el reclamo.

Asi mismo, no tardara en ponerse en duda el rol de las instituciones, mas concretamente de los partidos poli-
ticos, si éstos no se van adaptando a la nueva realidad y promueven los procesos colaborativos que den opor-
tunidad a la ciudadania a participar de las politicas publicas.

Por otro lado, ciertos factores como el bipartidismo que se ha dado durante décadas, la falta de transparencia,
la multitud de casos de corrupcion que salpican a los partidos mayoritarios, la falta de comunicacion con la
ciudadania... han provocado en una gran parte de la poblacion una gran desafeccidn y desapego democratico,
que podria poner en peligro la legitimidad de las instituciones.

La renovacion de las instituciones democraticas debiera tomar su lugar en la agenda politica espafiola, para
que las decisiones futuras que se tomen sean avaladas por mayor porcentaje de la sociedad.

¢El turismo en Barcelona ha tocado fondo?

El modelo de turismo en Barcelona, como otros tantos temas, debe ser consensuado por la mayor parte de la
ciudadania. La tarea de los politicos es saber dar a conocer la importancia y el peso que la Economia Turistica
tiene en la economia espafiola, asi como no solo favorecer a los intereses privados si no procurar que preva-
lezcan los derechos de los ciudadanos, buscando el equilibrio para que se consiga un modelo eficiente y sos-
tenible. Asi mismo, cabe destacar el esfuerzo realizado por el gobierno municipal de Barcelona Comu, para
poder llevar a cabo procesos participativos que devuelvan a los ciudadanos la seguridad y la creencia que se
planifican las politicas publicas turisticas, teniendo en cuenta tanto los intereses de la ciudad,como el equili-
brio natural y la capacidad de carga adecuada. €@
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Abstract

Este artigo visa propor uma reflexdo acerca da formacao universitaria, especialmente no caso
da Administracdo. A tese central aqui é a de que a universidade vem se transformando numa
espécie de universidade corporativa global. As evidéncias apontam para a depreciacdo do pa-
pel critico da universidade, atribuindo-lhe um papel de agente de desenvolvimento econdmico
apoiado na teoria do capital humano e na ideologia do empreendedorismo. Destacam-se os
cursos de Administracdo, cuja atuacdo tem se reduzido, em larga medida, a mera reproducao
acritica do idedrio e do imaginario empresarial, apoiados pelas diretrizes curriculares nacionais,
embora em conflito com a lei de diretrizes e bases da educagdo brasileira..
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Resumen

Este articulo pretende proponer una reflexion sobre la formacion universitaria, especialmente
en el caso de la administracion. La tesis central es que la universidad se ha convertido en una
especie de universidad corporativa global. La evidencia apunta a la depreciacion de la funcion
critica de la universidad, y se le asigna el papel de agente de desarrollo econdmico basado en la
teoria del capital humano y la ideologia del espiritu empresarial. De particular interés son los
cursos de Administracion, cuya labor se ha reducido en gran medida a la mera reproduccion
acritica de la ideologia y la empresa imaginaria, apoyado por las directrices curriculares nacio-
nales, aunque en conflicto con la Ley de Directrices y Bases de la educacidn brasilefia
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1. Introducao

Este artigo visa propor uma reflexdo acerca da formagao universitaria, especialmente no caso da formagao
em Administra¢do. E conveniente observar que ndo se trata da formagdo em administracdo puUblica, confor-
me discutiremos adiante. De todo modo, esta discussdao ndo é propriamente nova. Os estudos de Covre
(1991), Gurgel (2003) e Paula (2012) fornecem discussoes interessantes neste sentido, por exemplo. Visando
contribuir para a tematica, procuramos contextualizar a analise tendo em vista o avango neoliberal sobre a
educagao superior em todo o mundo com foco no Brasil. Internacionalmente, desde a década de 1990, vem
ganhando for¢a a concepc¢do da universidade empreendedora, sobretudo a partir das publicagdes de Burton
Clark (Clark, 1998). Embora o qualificativo “empreendedora” possa sugerir uma atuagao da universidade in-
dependentemente de pressdes externas, é exatamente disto que se trata, ou seja, a universidade empreen-
dedora é aquela que, a despeito do discurso contrario, perde sua autonomia enquanto instituicdo e passa a
responder a demandas oriundas do mercado. Sua autonomia, na pratica, se restringe a ser capaz de buscar
financiamento diversificado para sustentar suas atividades e seu portfélio de produtos e servigos, dentro do
espirito do que alguns autores vém chamando de “capitalismo académico” (Rhoades, Slaughter, 2004).

A tese central aqui é a de que, de acordo com certos parametros, a universidade oficialvem se transformando
numa espécie de “universidade corporativa global”. Neste contexto, destacam-se os cursos de Administragao,
detentores, reprodutores e, por vezes, criticos do ideario e do imaginario empresarial, os quais vém impreg-
nando todas as areas de formacao superior, sobretudo sob a égide do conceito ideologicamente construido
de “empreendedorismo”.

O cerne da discussao nao esta propriamente na universidade corporativa (UC). A questao fundamental que
colocamos é se tal papel tem sido, pode ou deve ser desempenhado no ambito de uma universidadeoficial,
por assim dizer. Isto implicar considerar, talvez, antes de qualquer outro elemento, no que consiste uma uni-
versidade e no que ela difere de outras institui¢des de ensino superior, levando em conta, simultaneamente,
de que estamos falando da educa¢do em nivel superior. Em nivel técnico ou médio, a discussao bem pode ter
uma argumentacao um tanto diferente.

No contexto global capitalista, vemos a criacdo e a institucionalizacdo da chamada “universidade corporati-
va”. Conforme discutiremos adiante, tal nomenclatura — a despeito de admitir que a “ideia de universidade”
ndo é exatamente a mesma em toda parte — nos parece inadequada, uma vez que tal instituicao ndo ¢, de
fato, uma universidade, por mais “simbdlico” que o termo possa ser. Ao mesmo tempo, tal definicdo acaba
por depreciar o significado historico da instituicao universidade, reduzindo o termo (ou sua “ideia”) a um mero
centro de formacao profissional para o desenvolvimento de negdcios empresariais.

O texto ora apresentando constitui um ensaio acerca da universidade e de seu papel na formagao de profis-
sionais de nivel superior, especialmente em Administracdo, baseado, especialmente, na literatura e na legis-
lagdo acerca da universidade e da educagdo superior, bem como na experiéncia e vivéncia do proprio autor
enquanto professor. No campo da gestao, buscou-se, sobretudo, analisar as diretrizes oficiais norteadoras da
formacgdo, adotadas pelos cursos. Tal reflexdo é fruto de uma agenda de pesquisa mais ampla que vem sendo
desenvolvida ao longo dos Ultimos anos.
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2. Universidade: uma instituicao historicamente constituida

Embora a palavra universidade possa ndo significar exatamente a mesma coisa em toda parte, é certo
que ela surgiu num contexto ndo capitalista enquanto modo de existéncia social e econémica. Assim,
neste sentido, suas raizes nada tém a ver com as chamadas universidades corporativas.

No entanto, as hipdteses sobre seu surgimento orbitam em torno de, pelo menos, trés possibilidades:
manutenc¢do da dominagdo da classe dirigente; florescimento do comércio e transportes fomentados pelas
cruzadas; e, contrariamente as perspectivas anteriores, em fun¢do do interesse erudito e cientifico, pelo dese-
jo de aprender e de saber, o chamado amor sciendi(RUegg, 1996). Por outro lado, o conhecimento atual ainda
ndo permite conclusdes nem explicagdes definitivas sobre quais fatores ou quais combinagdes de fatores fize-
ram com que académicos se fundissem numa pessoa juridica coletiva a qual fossem garantidos direitos e pri-
vilégios por parte das autoridades publicas da época (Riegg, 1996).

Ao longo dos séculos, a universidade se institucionaliza, passando por transformagdes e adaptagoes, alcangando
a forma mais ou menos conhecida na atualidade, a despeito de suas especificidades nacionais. No caso brasileiro,
a histéria da da universidade é caracterizada, num primeiro momento — Brasil colénia e Império — por uma total
rejeicdo a sua existéncia — em fungdo de seu potencial contestatdrio, observado na Europa desde os tempos do
descobrimento — e, depois, jd na fase republicana até a década de 1920, por ser considerada pelos positivistas
uma institui¢do ultrapassada e decadente, representativa do antigo regime. Somente em 1920 é criada a primeira
universidade brasileira, a atual Universidade Federal do Rio de Janeiro (Torgal, Esther, 2014).

De fato, pelo menos em dois momentos historicos, por assim dizer, quando se criou uma universidade a partir
de sua concepgdo de “lugar da atividade cientifica livre e da produgdo cultural desinteressada”, ela sofreu
enorme resisténcia. Estes sdo os casos da Universidade do Distrito Federal (UDF), em 1935, e a Universidade
de Brasilia (UnB), em 1961. Em relagdo a UDF, o principal argumento era ideoldgico, afirmando-se que ela
seria uma esquerdista ou comunista, “qualificacdo magica atribuida pelo sectarismo integralista e pelos cato-
licos” (Favero, 2006, p.59). A UnB, por sua vez, durante o regime militar, foi invadida, sequida da prisdo de
alunos e professores, sob alega¢ao de defenderem principios socialistas e comunistas (Teixeira, 1989).

A década de 1960 pode ser considerada emblematica sob varios aspectos. No que diz respeito as politicas
governamentais e suas escolhas estratégicas, os diversos movimentos sociais, incluindo estudantis, denotam
a insatisfacdo de boa parte da sociedade, resultando num regime autoritario repressivo e violento. Tal situag-
3o nao se deu exclusivamente no Brasil. No pais, dadas as crises conjuntural, politica, estrutural, intelectual e
ideolodgica da universidade, para Darcy Ribeiro, o pais teria de escolher entre duas estratégias: buscar o de-
senvolvimento autonomo ou adotar a modernizacdo reflexa (Ribeiro, 1969). Como ¢é sabido, a ditadura mili-
tar, a despeito de equipar materialmente as universidades, incentivou amplamente o crescimento da oferta
de ensino superior por meio da expansao do setor educacional privado, em vez do publico.

Ao longo de todo o século XX, diversos autores continuaram apontando crises, contradi¢des e problemas
quanto a educacao superior e a universidade. Internacionalmente, Boaventura de Souza Santos destaca as
trés crises fundamentais da universidade no mundo na Ultima década do século, decorrentes de suas respecti-
vas contradi¢des: as crises de hegemonia, de legitimidade e institucional (Santos, 2003). Para este autor
(Santos, 2004, p.41),

A perda de prioridade na universidades publica nas politicas publicas do Estado foi, antes de
mais, o resultado da perda geral de prioridade das politicas sociais (educagdo, saude,
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previdéncia) induzida pelo modelo de desenvolvimento econémico conhecido por neoliberalismo
ou globalizagdo neoliberal que, a partir da década de 1980, se impds internacionalmente. Na
universidade publica ele significou que as debilidades institucionais identificadas — e nGo eram
poucas —, em vez de servirem de justificagdo a uma vasto programa politico-pedagdgico de
reforma da universidade publica, foram declaradas insuperdveis e utilizadas para justificar a
abertura generalizada do bem publico universitdrio a exploragdo comercial. Apesar das
declaracdes politicas em contrdrio e de alguns gestos reformistas, subjacente a este primeiro
embate da universidade com o neoliberalismo estd a ideia de que a universidade publica é
irreformavel (tal como o Estado) e que a verdadeira alternativa estd na criagdo do mercado
universitdrio.

Na mesma linha, Torgal (2008b) também afirma que a universidade passa a ser regida pela légica do capital,
ao mesmo tempo em que considera ainda estar vivo o ideal despdtico esclarecido de Pombal de que s6 o Es-
tado é capaz de realizar grandes reformas na universidade (Torgal, 2008a). Percebe-se, entre os autores, a
perspectiva de que ou a universidade é irreformavel, ou ela sé o é se for por meio da acdo governamental. E,
mesmo neste caso, a reforma se da de forma “despdtica”, ou seja, mediante uma pratica de cunho autoritario,
baseada na prerrogativa hierarquica da subordinagdo das universidades aos ministérios da educagao, levan-
do-se muito pouco em conta a autonomia universitaria.

No caso brasileiro em particular, durante os mandatos do Presidente Fernando Henrique Cardoso (1995-
2002), foi promovida a reforma do Estado em direcdo ao modelo chamado comumente de neoliberal’. Tal
concepgao alcanga o nivel superior, cujo segmento privado é expandido enquanto o publico sofre forte desin-
vestimento. Nesta fase, a ldgica de resultados e avaliagcdo é implantada, de acordo com os preceitos da cha-
mada Nova Gestao PL'JincaZ, no pais apelidada de Gestao Publica Gerencial. E durante seu mandato, também,
que é promulgada a atual Lei de Diretrizes e Bases da Educacao Nacional (LDBEN).

O Presidente Lula, ao contrario de seu antecessor, promove a expansao do ensino superior publico, tanto pelo
aumento de vagas quanto pela criagdo de novas universidades. No entanto, em alguma medida, mantém a
orientacdo neoliberal para a educacdo superior, a despeito de ter havido alguns avangos. Em 2004, no segun-
do ano de seu primeiro mandato, foi realizado um seminario internacional para discutir os caminhos da edu-
cacdo superior, no qual foi apontada uma série de tensdes e conflitos entre: massificagdo do ensino superior e
Exceléncia académica; participacdo social e mérito académico; educacdo publica e educagdo privada; inves-

*0 neoliberalismo pode ser descrito por meio de trés caracteristicas institucionais fundamentais: restricao drastica da requlagdo esta-
tal da economia, novos direitos de propriedade internacional para investidores estrangeiros e potenciais detentores de capital intelec-
tual (inventores e criadores de tecnologia, por exemplo), e subordinagdo dos Estados nacionais as agéncias multilaterais, tais como o
Banco Mundial, o FMI e a OMC. Na pratica, isto implica “a liberalizagdo dos mercados, a privatizagdo das indUstrias e servigos, a desa-
tivagdo das agéncias regulatorias e de licenciamento, a desregulamentagdo do mercado de trabalho e a flexibilizagdo da relacdo sala-
rial, a redugdo e a privatizagdo, pelo menos parcial, dos servigos de bem estar social [...], uma menor preocupagdo com temas ambien-
tais, as reformas educacionais dirigidas para a formac&o profissional mais do que para a construgao da cidadania; etc.”(Santos, 2005,
p.38).

* A Nova Gestao PUblica (NGP) ou New Public Management (NPM)é embasada teoricamente no pensamento neoliberal e na teoria da
escolha publica. Sua implementacéo se deu devido, entre outros elementos, a crise do Welfare State e da ascensao do gerencialismo,
sendo necessario reestabelecer a cultura empreendedora da era vitoriana, resultando numa forma de gest&do publica caracterizada por
ter transformado o ideario empresarial em um referencial para o setor publico (Paula, 2005). O lema da NPM é “toque o governo como
um negocio” (run government like a business). Para além do uso de técnicas de negdcios, “a NPM se tornou um modelo normativo,
sinalizando uma profunda mudanga na maneira de se pensar acerca do papel dos gestores publicos, a natureza da profissdo e no por-
que fazemos o que fazemos” (Denhardt, Denhardt, 2007, p.13).
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timento publico no ensino fundamental e investimento publico no ensino superior; autonomia e avaliacdo
externa; politicas nacionais para a educacdo superior e internacionalizacdo dos sistemas educacionais (Novos
Caminhos..., 2004).

Como se pode perceber, as tensées ndo diferem substancialmente daquelas apontadas ante-
riormente por Darcy Ribeiro e Boaventura Santos. Ao contrdrio, parece que elas foram aprofun-
dadas, abrindo ainda mais espago para o avango do setor privado, responsavel pela maioria ab-
soluta das matriculas no nivel superior no pais. De todo modo, em 2005 o governo promove a ex-
pansdo por meio do PROUNI e, em 2007, do REUNI, sob a alegagdo da necessidade de possibili-
tar acesso ao ensino superior a uma parcela maior da populagcdo em condi¢do de frequentd-la.
No entanto, embora tenha havido ganhos significativos, a filosofia subjacente do capital huma-
no continua a embasar o desempenho da instituicdo universitdria, mesmo nos mandatos da Pre-
sidenta Dilma Rousseff.

Neste sentido, sdo diversos os autores que vém criticando as politicas governamentais. De modo
geral, sdo undnimes em apontar o direcionamento mercantilista da educagdo, ao priorizar, fun-
damentalmente, a formagdo de mdo de obra para o mercado, contrariamente ao que preconiza a
LDBEN, conforme veremos a sequir.

3. A formacao superior em Administracao

A educagdo no pais é regida pela Lei de Diretrizes e Bases da Educagdo Nacional — LDBEN (Lei n. 9.394/1996).
Como tal, ela é a referéncia fundamental para a formulagdo de quaisquer programas e cursos de formacdo,
incluindo o de Administracdo. Segundo os termos da referida lei, em seu artigo 43, a educacao superior tem
por finalidade:

| - estimular a criagdo cultural e o desenvolvimento do espirito cientifico e do pensamento reflexi-
vo;

Il - formar diplomados nas diferentes dreas de conhecimento, aptos para a inser¢do em setores
profissionais e para a participagdo no desenvolvimento da sociedade brasileira, e colaborar
na sua formagdo continua;

Il - incentivar o trabalho de pesquisa e investigacdo cientifica, visando o desenvolvimento da
ciéncia e da tecnologia e da criagdo e difusdo da cultura, e, desse modo, desenvolver o en-
tendimento do homem e do meio em que vive;

IV - promover a divulgagdo de conhecimentos culturais, cientificos e técnicos que constituem pa-
triménio da humanidade e comunicar o saber através do ensino, de publicagbes ou de outras
formas de comunicagao;

V - suscitar o desejo permanente de aperfeicoamento cultural e profissional e possibilitar a co-
rrespondente concretizagdo, integrando os conhecimentos que vdo sendo adquiridos numa
estrutura intelectual sistematizadora do conhecimento de cada geragdo;

VI - estimular o conhecimento dos problemas do mundo presente, em particular os nacionais e
regionais, prestar servicos especializados a comunidade e estabelecer com esta uma relagédo
de reciprocidade;
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VIl - promover a extensdo, aberta a participagdo da populagdo, visando a difusdo das conquistas
e beneficios resultantes da criagdo cultural e da pesquisa cientifica e tecnoldgica geradas na
instituicdo.

Como se pode perceber de imediato, a formagao de diplomados (inciso Il) é uma dentre outras finalidades da
educagao superior, o que implica afirmar que o papel de um curso superior — e da instituicdo que a fornece —
deve ultrapassar a mera formacao profissional. Em outras palavras, as finalidades estabelecidas exigem uma
atuacdo que priorize, acima de tudo, uma formacao cidad3, ética e responsavel, além de estimular e propor-
cionar condi¢des para uma atuagao na sociedade que corresponda as suas expectativas, que vao muito além
da mera aplicacdo de técnicas. E digno de nota que o texto legal ndo prioriza nem enfatizaa busca ou a contri-
buicdo para o desenvolvimento econémico em particular. Sequer palavras como economia ou a propria ex-
pressdo “desenvolvimento econdmico” sdo mencionadas. Portanto, o pensamento reflexivo é a prioridade,
ndo a mera reproducado de técnicas e procedimentos. Isto implica que o estudante deve ser estimulado a per-
guntar, pensar, refletir e argumentar criticamente a respeito de seu campo de atuagdo, de sua contribuicdo
para a vida humana em sociedade, e assim por diante, necessariamente.

E neste sentido que a liberdade académica deve ser estimulada e adotada, uma vez que liberdade académica
significa a “liberdade do estudioso (individual scholar) em sua atividade de ensino e pesquisa na busca da ver-
dade a onde quer que ela leve, sem medo de puni¢do ou demissao por ter contrariado alguma ortodoxia poli-
tica, religiosa ou social” (Berdahl, 1988, p.7).

A formacdo superior em Administracdo é regidapelas respectivas "Diretrizes Curriculares Nacionais” (DCN).
Em geral, cursos de graduacdo em Administracdo baseiam-se e constroem seus curriculos e grades curricula-
res dentro da perspectiva empresarial, ainda que muitas das vezes o aluno receba o diploma de Bacharel em
Administracdo (sem a especificidade “de empresas”). Neste sentido, e ndo sem uma disputa politica, a for-
macao em Administracdo Publica conquistou suas proprias diretrizes curriculares®,

As DCN preconizam que os cursos devem ser concebidos e estruturados segundo o Projeto Pedagdgico de
Curso (PPC). Ele é um instrumento de gestdo do curso e, a0 mesmo tempo, constitui um conjunto de escolhas
que reflete determinada visao de mundo, os pressupostos que a definem e os instrumentos de sua implemen-
tagdo. Dito de outra forma, um projeto de curso &, necessariamente, o processo e o resultado de uma cons-
trucdo coletiva mediada pelas relagdes de poder. Dai ser uma construcao coletiva, sobretudo numa instituicdo
em que embates ideoldgicos, epistemoldgicos, tedricos, ontoldgicos e metodoldgicos constituem a tonica de
sua dimensdo académico-cientifica e devem ser estimulados permanentemente. E por esta razdo que a
LDBEN determina, em seu artigo 56, que “as institui¢des publicas de educagao superior obedecerao ao princi-
pio da gestdo democratica, assegurada a existéncia de drgaos colegiados deliberativos, de que participarao os
segmentos da comunidade institucional, local e regional”.

As DCN do curso de Administracdo preveem os seguintes elementos constitutivos do PPC (Resolucdo
CNE/CES 4/2005):

3Cf. Resolucdo n.1, de 13 de janeiro de 2014, que institui as Diretrizes Curriculares Nacionais do curso de graduacdo em Administracdo
PuUblica, bacharelado, e da outras providéncias. Disponivel em
<http://portal.mec.gov.br/index.php?option=com docman&view=download&alias=14957-rcesoo1-14&category slug=janeiro-2014-

pdf&Itemid=30192>. Acesso em o5 nov. 2015.
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| - objetivos gerais do curso, contextualizados em relagdo as suas insergoes institucional, politica,
geogrdfica e social;

Il - condi¢bes objetivas de oferta e a vocagdo do curso;

Il - cargas hordrias das atividades diddticas e da integralizagdo do curso;

IV - formas de realizagdo da interdisciplinaridade;

V - modos de integragdo entre teoria e prdtica;

VI - formas de avaliagdo do ensino e da aprendizagem;

VIl - modos de integragdo entre graduagdo e pds-graduagdo, quando houver;

VIII - incentivo a pesquisa, como necessdrio prolongamento da atividade de ensino e como ins-
trumento para a iniciagdo cientifica;

IX - concep¢do e composicdo das atividades de estdgio curricular supervisionado, suas diferentes
formas e condicbes de realizagdo, observado o respectivo requlamento;

X - concepgdo e composigdo das atividades complementares; e,

X! - inclusao opcional de trabalho de curso sob as modalidades monografia, projeto de iniciagdo
cientifica ou projetos de atividades, centrados em drea tedrico-prdtica ou de formacdo pro-
fissional, na forma como estabelecer o requlamento proprio.

O PPC prevé o estabelecimento de elementos concretos que devem ser implementados, como o conjunto de
disciplinas, carga horaria, formas de avaliacdo e assim por diante. Ressalvamos, especialmente, o item VIII,
que considera a pesquisa como prolongamento do ensino, e ndo como uma atividade integrada. Tal concepg-
do pode fazer sentido para faculdades e cursos isolados privados, mas nao se aplica a universidades (publicas
ou privadas), as quais tém como principio fundamental a indissociabilidade entre ensino, pesquisa e extensdo,
reiterada no Decreto 5.773/06. Neste sentido, a pesquisa deveria ser considerada atividade obrigatoria por
parte da comunidade académica como um todo.

Evidentemente, o entendimento acerca de tais conceitos comporta algumas possiveis polémicas, conflitos e
ambiguidades. No entanto, o que queremos destacar é que um projeto pedagdgico ndo deve se limitar a mera
definicdo de disciplinas e o estabelecimento de conteldos fixos, por exemplo. Ao contrario, deve prever e
estimular o busca incessante pelo conhecimento, por formas alternativas de aprendizagem, articulacdo entre
as diversas agoes, e uso intensivo e sistémico do potencial académico de uma universidade como um todo, ou
seja, proporcionar interfaces com outras unidades académicas e areas do conhecimento. E, acima de tudo,
estar em conformidade com os pressupostos de um curso de nivel superior.Diante do exposto, destacamos,
finalmente, o perfil do egresso sequndo as diretrizes curriculares, expresso em seu artigo terceiro (Resolu¢do
CNE/CES 4/2005):

Art. 3°. O Curso de Graduagdo em Administragdo deve ensejar, como perfil desejado do forman-
do, capacitagdo e aptiddo para compreender as questodes cientificas, técnicas, sociais e
econémicas da producdo e de seu gerenciamento, observados niveis graduais do processo de
tomada de decisdo, bem como para desenvolver gerenciamento qualitativo e adequado, reve-
lando a assimilagdo de novas informagodes e apresentando flexibilidade intelectual e adaptabili-
dade contextualizada no trato de situagoes diversas, presentes ou emergentes, nos vdrios seg-
mentos do campo de atuagdo do administrador (grifo nosso).
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Tal perfil centra-se, exclusivamente (vide grifo nosso), nas necessidades e demandas da esfera da producao, e,
por se tratar de um curso voltado para questdes empresariais, nas necessidades da esfera da produgao priva-
da. Dentro desta perspectiva, o carater desejado é meramente tecnicista, uma vez que outras esferas da ati-
vidade e da praxis humana sequer sdo contempladas ou, sequer, mencionadas. Para alcancar tal perfil, as
DCN estabelecem o perfil de competéncias, descritos em seu artigo quarto. O Quadro 1,a sequir, lista o refe-
rido perfil, a partir das DCN, bem como sintetiza algumas observacdes a respeito.

Quadro 1 - Analise das competéncias do administrador estabelecidas pelas DCN a luz da LDBEN

Competéncias desejadas para o graduado em Adminis-
tracao segundo as DCN do curso

Analise da competéncia em relagdo ao que é preco-
nizado pela LDBEN

Reconhecer e definir problemas, equacionar solugdes, pensar
estrategicamente, introduzir modificagdes no processo produti-
vo, atuar preventivamente, transferir e generalizar conhecimen-
tos e exercer, em diferentes graus de complexidade, o processo
da tomada de decisao;

O pensamento é dirigido apenas aos problemas do processo
produtivo; énfase na racionalidade estratégica e instrumen-
tal.

Desenvolver expressdo e comunicagao compativeis com o
exercicio profissional, inclusive nos processos de negociagao e
nas comunicagdes interpessoais ou intergrupais;

Capacidade de comunicagao focada no exercicio profissio-
nal, de modo instrumental, geralmente dentro dos pressu-
postos do behaviorismo.

Refletir e atuar criticamente sobre a esfera da produgdo, com-
preendendo sua posicao e fungao na estrutura produtiva sob seu
controle e gerenciamento;

A reflexdo e a critica se resumem apenas a esfera de produg-
do (notadamente da empresa capitalista), sem nenhum tipo
de preocupagdo com outras esferas da vida humana.

Desenvolver raciocinio l6gico, critico e analitico para operar com
valores e formulagdes matematicas presentes nas relagdes
formais e causais entre fendmenos produtivos, administrativos e
de controle, bem assim expressando-se de modo critico e criati-
vo diante dos diferentes contextos organizacionais e sociais;

O uso do intelecto é dirigido para formula¢des matematicas
com base no paradigma positivista, de forma a resolver
problemas na esfera da produgao. Abordagem tipica de
analise e resolu¢do de problemas.

Ter iniciativa, criatividade, determinagao, vontade politica e
administrativa, vontade de aprender, abertura as mudancas e
consciéncia da qualidade e das implicagdes éticas do seu exerci-
cio profissional;

Descri¢ao vaga do estimulo a criatividade. Curiosamente, a
competéncia se refere a consciéncia acerca das implicagdes
éticas, mas nao exige seu cumprimento rigoroso. Além disto,
na pratica, a ética profissional pode se resumir meramente a
um codigo formal da categoria, muito aquém dos principios
éticos das diversas esferas da vida humana em sociedade.

Desenvolver capacidade de transferir conhecimentos da vida e
da experiéncia cotidianas para o ambiente de trabalho e do seu
campo de atuagdo profissional, em diferentes modelos organiza-
cionais, revelando-se profissional adaptavel;

Enfase no aprendizado instrumental, na medida em que
estimula a aplicagdo de conhecimentos exclusivamente no
ambiente de trabalho e campo de atuagéo profissional.
Ressalta a adaptabilidade e a flexibilidade, o que pode
denotar mera adaptagéo reativa a situagdes, sem questio-
namentos e criticas sobre as mudangas a ocorrer ou em
curso.

Desenvolver capacidade para elaborar, implementar e consolidar
projetos em organizagoes; e

No contexto do conjunto das competéncias, os projetos a
serem elaborados e implementados se reduzem a esfera da
produgao.

Desenvolver capacidade para realizar consultoria em gestao e
administragdo, pareceres e pericias administrativas, gerenciais,
organizacionais, estratégicos e operacionais.

Enfase na disseminacdo e aplicacdo dos conhecimentos
técnicos direcionados a outras organizages. Capacidade de
reproducdo dos pressupostos e filosofia de atuagdo do
administrador de acordo com os padrdes produtivos do
modo de desenvolvimento.

Elaborado pelo autor, a partir das DCNs.
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Conforme apontamos no Quadro 5, algumas questdes ficam absolutamente evidentes:

e Predominancia absoluta da acdo estratégica, pautada numa racionalidade meramente instrumental,
em conformidade com o perfil do egresso. De certo modo, mas com ressalvas, diz respeito e, em par-
te, atende apenas ao inciso Il quanto ao papel do ensino superior preconizado pela LDBEN.

e Nao é evidenciado, em nenhuma das competéncias, o que é preconizado pela LDBEN como sendo fi-
nalidade da educacdo superior, pois em nenhum momento se defende ou propde uma racionalidade
substantiva e uma acao desinteressada. Ao contrario, as DCN mantém fidelidade e a alinhamento ao
idedrio tecnicista do administrador. E evidente que a formagdo profissional deve contemplar os as-
pectos racionais e técnicos envolventes, mas, certamente, ndo deve se resumir a eles, dai a necessi-
dade de uma concepgao mais ampla, sob todos os aspectos, da vida em sociedade.

Analisando-se as DCN, entende-se que a compreensao acerca dos diversos aspectos relacionados a producdo
e seu gerenciamento deve se dar apenas na perspectiva da racionalidade instrumental com vistas a perfor-
mance e resultado operacional da organizagao (geralmente a empresa privada), tal como se pode depreender
do perfil do egresso, dai as competéncias serem, para isto, adequadamente direcionadas.

No entanto, percebe-se que as DCN para o curso de Administracdo ndo estdo adequadas aos pressupostos da
LDBEN no que diz respeito a educagao superior. Ao contrario do que possam parecer, estimulam a formacao
de um administrador cuja agdo é instrumental e heteronoma, pois ndo estimulam sua agdo enquanto sujeito,
mas o transforma em objeto (ou recurso) a servico de uma estrutura organizativaapoiada numa ideologia re-
frataria a critica e a reflexdo desinteressada e socialmente necessaria.

Além disto, observe-se, ironicamente, que, mesmo no campo do estritamente técnico, as competéncias pres-
critas bem poderiam ser consideradas ultrapassadas ou insuficientes para as exigéncias do campo empresa-
rial, cada vez mais defensor de valores a época da definicdo das DCN pouco explorados, como no caso do
empreendedorismo e da inovagdo. Uma analise mais atenda das DCN ainda em vigor, denotam um perfil tec-
nicista burocratico, incompativel até, em parte, com os discursos midiaticos e dos think tankde cunho empre-
sarial. Neste sentido, & mais provavel que os curriculos dos cursos de administragdo estejam mais ajustados
do que o que preconizam as DCNs. Ao que parece, os curriculos estdo mais alinhados as perspectivas desen-
volvidas no ambito de comunidades de pratica e das chamadas comunidades epistémicas4.

Neste aspecto, uma pesquisa conduzida pelo Conselho Federal de Administracao(CFA), publicada em 2011,
traz informacgodes neste sentido. A referida pesquisa é a mais recente realizada, e compara com a realizada em
2006. Por exemplo, os novos conhecimentos que a amostra pesquisada mais demandou foram no campo do
empreendedorismo. O foco no empreendedorismo, na inovagao e na gestdo das pequenas e microempresas
(PMEs) e— aliado a questoes publicas e ambientais — vem sendo observado desde a aprovagao das DCNs, as
quais ndo contemplam estes conteudos de forma explicita.

“Segundo Wenger (2012), comunidades de pratica sdo grupos de pessoas que compartilham preocupacdes ou paixdes por algo que
elas fazem e aprendem como fazé-las melhor a medida que interagem regularmente. (Wenger, 1998). A comunidade epistémica, por
sua vez, diz respeito a rede de atores que partilham orienta¢des de politicas de modo a resolver problemas e que desenvolvem exper-
tise cientifica como base da argumentacdo para o solu¢do daqueles problemas (Akrich, 2010). Segundo Cetina (2007, p.361), a definic-
do dominante de sociedade do conhecimento é econémica, o que implica que o conhecimento se tornou uma forca produtiva que
recoloca os recursos naturais, de capital e de trabalho como fatores centrais de criagdo de valor e de riqueza.
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Ainda segundo a pesquisa (Perfil, 2011, p.10), apontam-se:

e "“A consolidacdo da identidade do Administrador como um profissional com visdo sistémica da orga-
nizacao,articulador de diversas areas e pronto para o exercicio da lideranga, formando e motivando-
pessoas e equipes de trabalho;

e Os curriculos basicos das Instituicdes de Ensino Superior (IES) para a formacdo dos Administradores
tém sidoajustados para adequar-se as demandas do mercado de trabalho, bem como a adequacao
das metodologiasde ensino, de forma a elevar a motivacao dos alunos;

e Os conhecimentos, as competéncias, as habilidades e as atitudes desejadas nosAdministradores fo-
ram identificadosmediante a opinido dos Empresarios/Empregadores, as quais poderao influenciar as
IES em seus esfor¢osde adaptacdo as exigéncias do mercado de trabalho”.

Fica evidente que ao mercado é atribuido o papel totalizante pela formag¢do do administrador (ndo que lhe
seja possivel), inclusive no que diz respeito a construcao dos curriculos, confirmando, de certo modo, a cons-
tatacdo de que as DCNs ainda estariam desatualizadas em relagdo ao que o mercado exige, bem como a ndo
aderéncia ao prescrito na LDBEN se da de forma deliberada, algo corroborado, inclusive, pelas coordenagdes
de curso pesquisadas, atribuindo aos empresarios e empregadores a tarefa de “influenciar as IES [instituicoes
de ensino superior] em seus esforcos de adaptagao as exigéncias do mercado”.

E interessante notar que — talvez o primeiro — estudo acerca da formacdo ideoldgica do administrador ja
apontava que este profissional

Enquanto elemento componente de uma empresa, esta envolvido com as imposicoes da mesma,
com o ethos de planificagdo e de especializagdo, e com seus valores essenciais. Ele tem de se
postar como defensor do Capital, pois é o mercado que vai direcionar e delimitar as suas agoes,
0S Seus sucessos e os seus fracassos. (Covre, 1991, p.114-115) (grifos da autora).

De todo modo, nao se trata de comparar as pesquisas, mas tdo-somente de tentar demonstrar que o discurso
do mercado é capaz de construir um imaginario mais glamoroso do que a realidade vivida experimentada pelo
administrador. Os curriculos tendem a ser construidos de modo a corresponder ao imaginario criado e difun-
dido. E, neste contexto, o proprio curriculo deixa de atender ao que, de fato, as empresas demandam. Neste
aspecto, o que a UC procura realizar é exatamente a aproximacdo entre o que se preconiza e o que se realiza
na esfera da producdo, conforme veremos, a seguir.

4. Universidade corporativa

A universidade corporativa tem suas origens no surgimento das organizagdes industriais americanas, quando
seus administradores alegavam que o sistema educacional nacional nao atendia suas necessidades quanto ao
“tipo certo de pessoa” (right kind of person) para trabalhar em suas corporagoes entdo em franca expansao.
Foram criadas faculdades corporativas em meados do século XIX, e, no inicio do século XX, mediante uma
reforma no sistema educacional, tais faculdades cresceram de modo a se adequarem as novas condi¢oes
competitivas, com a consequente chegada das escolas de negdcios e dos departamentos de comércio nas
universidades e faculdades. No entanto, em meados do século XX, os executivos de grandes corporagdes co-
mo Disney, McDonald’s e Motorola, insatisfeitos com a falta de competéncias requeridas dos estudantes
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oriundos do sistema educacional tradicional, comegaram a se organizar internamente para fornecer treina-
mento e desenvolvimento mais especifico para os funcionarios. As instituicdes por eles criadas comegaram a
sair da obscuridade no inicio da década de 19805, na medida em que passaram a adquirir poderes de garantia
de grau, e uma defini¢do de institui¢des educacionais corporativas hibridas emergiu — a faculdade corporativa
(corporate college) (Paton et. al, 2005).

Embora possa haver algumas semelhancas entre as UCs e as universidades tradicionais, as diferencas sao
significativas. Segundos os autores, as UCs se referem a uma nova geracdo de iniciativas de aprendizagem
estratégica (strategic learning initiatives). Neste sentido, trés aspectos diferenciam as UCs (Paton et. al, 2005):

1. Elas sdo iniciativas em nivel corporativo com configuragoes altamente complexas e diferen-
ciadas.

2. Busca continua de alinhamento estratégico.

3. Visam elevar padroes, expectativas e impactos no que diz respeito a treinamento e desenvol-
vimento.

Conforme apontado pelos autores — e outros na mesma linha -, a UC ndo é o mesmo que os antigos centros de
treinamento e desenvolvimento — dai a considerarem uma nova geracdo de iniciativas —, mas esta vinculada
estrategicamente a fung¢do recursos humanos nas empresas, de modo a garantir, por meio da gestao de pes-
soas, o alcance dos seus objetivos estratégicos.

Ainda segundo Paton et. al (2005), é importante destacar como se da a aprendizagem no local de trabalho por
meio desta iniciativa:

e Captura e criagdo de conhecimento por meio de alguma forma de pesquisa ou levantamento focando
naqueles que detém o know-how relevante.

e Codificagdo deste conhecimento em termos de principios abstratos, técnicas e esquemas de analise
(frameworks).

> Em 1983, 0 governo Reagan divulgou um levantamento — polémico — acerca da educacdo americana, que mostrava uma situacdo de
risco (competitivo) para a nagao, dado o baixo desempenho dos alunos. As recomendagdes que se seguiram basearam-se em testes e
aumento de performance, uso do tempo, lideranga, mas ndo apuraram exatamente as causas dos problemas. Atualmente, as escolas
publicas americanas abrigam, em sua maioria, criangas que vivem em situagao de pobreza, com pouca ou nenhuma condigdo de as-
censdo social e econdmica. Cf. SEF. A New Majority Research Bulletin: Low Income Students Now a Majority in the Nation's Public
Schools. Disponivel em

http://www.southerneducation.org/Our-Strategies/Research-and-Publications/New-Majority-Diverse-Majority-Report-Series/A-New-
Majority-2015-Update-Low-Income-Students-Now.aspx. Acesso em 11 dez. 2015. O documento original “A nation at risk: the impera-
tive for na educational reform”, de 1983, pode ser acessado em http://www2.ed.gov/pubs/NatAtRisk/index.html. Em 2013, em aversdo
aos resultados das politicas publicas decorrentes do relatorio “A nation at risk”, uma coalizdo de educadores, pesquisadores, pais,
ativistas e outros assinaram uma “Declaracdo de Educagao”, reivindicando uma concepg¢ao ndo mercantilista da educagao, cujas re-
formas foram (e ainda sdo) apoiadas pelo meio empresarial. Dentre os signatarios, estdo professores, dirigentes educacionais, incluin-
do a National Education Association. Cf. http://educationopportunitynetwork.org/education announcement/. [2013]. Acesso em 11
dez. 2015. Enfim, o que se percebe é que, embora, aparentemente, o modelo empresarial educacional seja propagandeado como o
mais eficaz, tal realidade ndo ocorre nem mesmo nos Estados Unidos, seu maior defensor. Por outro lado, em og de dezembro de
2015, o Presidente Barack Obama p6s fim a este modelo, assinando e tornando lei o The Every Student Succeeds Act, em substituicdo
ao No Child Left Behind, associado a era Reagan. A noticia e a concepgao geral podem ser conferidas no site da National Education
Association. Disponivel em http://neatoday.org/2015/12/09/every-student-succeeds-act/, acesso em 11 dez. 2015.
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e Comunica¢do do conhecimento descontextualizado para aqueles que planejam e fornecem educacao
e treinamento.

e Fornecimento dos principios gerais aos praticantes trainees para serem aplicados em contextos de
trabalho.

e Adaptacdo contextual e aplicagdo dos principios gerais pelos praticantes as suas situagdes particula-
res.

Em termos gerais, os autores realcam que os processos de aprendizagem sdo colaborativos, o que, a rigor,
ndo é a novidade. Para eles, a novidade reside na extensao em que a necessidade de aprendizagem colabora-
tiva continua é importante, reconhecida, encorajada e facilitada como parte de uma economia do conheci-
mento competitiva.

Segundo Jeanne Meister, uma UC pode ser compreendida da sequinte forma. E um portal dentro de uma
companhia por meio do qual toda a educagdo ocorre, um centro de conexao estratégico da organizacgao para
a educacdo de empregados, clientes e fornecedores, que conecta as estratégias organizacionais aos objetivos
de aprendizado de seus publicos. Tal como outros autores, a especialista defende a ideia de que a UC é dife-
rente dos departamentos de T&D, pois estes tendem a ser reacionarios, fragmentados e descentralizados,
projetados para servir uma publico amplo com programas abertos. Por outro lado, a UC agrega toda a apren-
dizagem numa organizagdo gerenciando a educagdo como um projeto de negdcio. Ha uma direcdo (chief le-
arning officer), objetivos e metas claras e planos de longo prazo, contribuindo para modelar a cultura corpora-
tiva encorajando a lideranca, pensamento criativo e a solu¢ao de problemas. A UC prové estrategicamente
solucdes de aprendizagem para cada familia de cargos dentro de uma corporagdo. Neste sentido, a palavra
chave é “estratégico”, ou seja, uma organiza¢do de aprendizagem funciona como um guarda-chuva para to-
das as demandas educacionais da empresa e de toda a sua cadeia de valor. Nela, os empregados constroem
competéncias individuais e organizacionais de modo a melhorar o desempenho global da empresa (Corpora-
te, 2000).

Os defensores deste tipo de estratégia se baseiam nos pressupostos da teoria do capital humano, segundo a
qual, na concepgao de Becker (1975), devem ser feitos investimentos em atividades que influenciem resulta-
dos futuros por meio das pessoas. As maneiras de investir sdo diversas, tais como a formacdo escolar, treina-
mento no local de trabalho, cuidados médicos, consumo de vitaminas e posse de informacao sobre o sistema
econdmico. Seus efeitos sdo diversos, mas, no todo, sdo capazes de incrementar as habilidades fisicas e men-
tais das pessoas e aumentar o retorno sobre o investimento. Para o autor, a escola pode ser definida como
uma “instituicdo especializada na producdo de treinamento, diferentemente da empresa, que oferece trei-
namento conjugado com a producdo de mercadorias” (Becker, 1975, p.37). O autor, ainda, exemplifica que
enquanto uma escola pode ensinar uma simples habilidade de barbearia, uma universidade é capaz de ofere-
cer um conjunto muito mais amplo. Segundo sua concep¢ao, uma universidade, portanto, é mera fonte de
conhecimento que seja capaz de ser convertido em resultado econémico-financeiro.

Sem duvida, a UC é uma versdo sofisticada e complexa dos antigos departamentos ou centros de Treinamen-
to e Desenvolvimento (T&D) das grandes corporacdes. Com a complexidade evidenciada por um mundo con-
siderado mais global e interconectado, aqueles modelos parecem nao fazer mais sentido, ou, pelo menos, ser
pouco eficazes para os interesses e objetivos corporativos. No entanto, ha uma série de implicagdes e desdo-
bramentos decorrentes desta “evolu¢ao”, sendo alguns deles discutidos adiante.
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5. Universidade x universidade corporativa: a formacao do Adminis-
trador

No nosso modo de ver, dada a predominancia do modo capitalista de produgdo, a existéncia de UCs é com-
preensivel, na medida em que ela desempenha um papel que coaduna com os interesses das organizagoes
empresariais. Neste sentido, ela é tdo legitima e esperada quanto qualquer outra organizagdo ou instituicdo.
Nao constitui surpresa alguma suas diretrizes formativas serem na direcdo dos preceitos capitalistas empre-
sariais. O que causa estranheza é quando as universidades tradicionaisse rendem ao modelo da UC e passam a
adota-lo como sendo o seu.

Tal situagdo pode ser melhor compreendida tomando-se como ponto inicial a prépria nomenclatura. Confor-
me vimos, historicamente, a universidade se constituiu como institui¢do voltada para a busca da verdade e do
conhecimento de modo a contribuir para a compreensdo e solugdo dos problemas enfrentados pela socieda-
de como um todo. Neste aspecto, o termo “universidade” caracteriza esta determinada figuracdo humana,
com suas caracteristicas proprias conforme os diversos estagios de desenvolvimento da sociedade. Mesmo
com todas as mudancas ao longo dos séculos, sua funcao precipua permaneceu fundamentalmente a mesma,
institucionalizando e fixando o termo “universidade” como o titulo fundamental da instituicdo.

Ao se adotar o termo “universidade” para os centros de T&D corporativos, com a “aceitagdo passiva” das uni-
versidades tipicas e tradicionais, era de se esperar que asUC se configurassem como UT, o que, indubitavel-
mente, ndo ocorreu. Na verdade, ndo era de se esperarque o termo “universidade” fosse adotado, a despeito
do argumento de Paton e outros. Para eles, pelo menos no Reino Unido e na Europa, os diversos rétulos ou
nomes utilizados pelas companhias — universidades, faculdades, institutos — sao, geralmente, mais simbdlicos
do que literais, e, ainda que haja semelhancas entre as UC e as oficiais, elas sao significativamente diferentes
(Paton et. al, 2005). No nosso modo de ver, tal argumento nao faz sentido. Todo termo carrega sua dimensao
simbdlica, pois é elemento da linguagem e, como tal, traz em si significados. Assim, dado o argumento da
indUstria de que as universidades e o sistema educacional oficial ndo atendem a seus interesses, a op¢ao pelo
termo “universidade” ndo nos parece aleatdria ou inadvertida. Ao contrario, sua adogdo parece constituir
mais uma espécie de afronta ou ironia a configuragdo da universidade académica. De certo modo, é como se a

indUstria apontasse o significado “real” de universidade, predicando o termo com o atributo “corporativa”, de
modo a deixar claro a quem ela deve atender e o que proporcionar, ou seja, o tipo certo de pessoa para as em-

presas.

O que nos parece mais significativo é a percepc¢do de que as universidades académicas parecem estar se ren-
dendo a tal concepgdo e, por conseguinte, de seus pressupostos —, na medida em que vém se ajustando e
agindo em funcao das chamadas “demandas do mercado”. Assim, em vez de as universidades “recusarem” a
denominagao colocada pelo mundo corporativo, elas estdo se adequando a mesma.

A denominacao corporativa deprecia e/ou reduz a concepgao de universidade, pois a UC tem como objetivo a
mera reproducao de um conhecimento técnico a servico da razao estratégica e utilitarista, visando proporcio-
nar maiores lucros por meio de recursos humanos “altamente capacitados”, os quais sdo recompensados pelo
sistema meritocratico, gracas ao dominio de competéncias compativeis com o modelo de negdcios dominan-
te, de acordo com as defini¢des apontadas anteriormente.

E neste sentido que diversos autores tém apontado a transformacdo do conhecimento (materializado no en-
sino superior) numa mercadoria que pode ser comercializada como qualquer outra, pois, na pratica, deixa de
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ser concebido como um direito e um bem publico e passa a ser definido como servigo comercial. A despeito
da reagdo da comunidade académica em todo o mundo envolvendo o reconhecimento do ensino superior
como servi¢co no ambito da Organizagdo Mundial do Comércio, é fato que as instituicdes tém adotado politi-
cas, praticas e discursos compativeis com esta concepgdo, a partir da adocao de termos e expressdes do jarg-
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do empresarial, tais como “visao”, “missdo”, “exceléncia”, “qualidade tota
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I”, “estratégia”, “necessidades dos
clientes”, “marketing”, dentre outras. Desta forma, como bem destaca Chaui (2001), a ciéncia e a tecnologia
tornaram-se forcas produtivas, transformando o cientista, o pesquisador e o professor em agentes econdmi-
cos diretos, proporcionando maior poder as empresas e corporagdes por meio da posse e do monopdlio do
conhecimento e da informag¢do.Em adotando como seu o ideario empresarial, pela mera aceitacdo do modelo
econdmico vigente, as universidades abrem mao de sua atuacao histdrica, aceitando a coloniza¢do do mundo

da vida pela ordem sistémica, como diria Habermas (2012).

Mesmo no caso das UC, é comum que elas se associem as universidades oficiais, de modo afornecer grau
académico aos recursos humanos corporativos. Nos Estados Unidos elas podem, por exemplo, fornecer crédi-
tos para o ensino superior tradicional. No Brasil, depende de aprova¢do do MEC quando solicitado.

Portanto, parece-nos claro que Santos (2015) tem razdo quando afirma que:

O modelo neoliberal s¢ é anti-estatal enquanto ndo captura o Estado, pois precisa decisivamente
dele para garantir a concentragdo da riqueza e para captar as oportunidades de negdcios alta-
mente rentdveis que o Estado lhe proporciona. Devemos ter em mente que neste modelo os poli-
ticos sdo agentes econémicos e que a sua passagem pela politica é decisiva para cuidar dos seus
proprios interesses econémicos.

Assim, como se pode notar, a despeito de todas as criticas do mundo empresarial ao “descolamento da reali-
dade” atribuido as universidades — especialmente as publicas —, este ndo hesita em delas utilizar para seus
propositos lucrativos, ao torna-la parceira do negdcio.

6. Consideracoes finais

E neste contexto que vem ocorrendo a formacao superior em Administracdo no pais. De todo modo, é impor-
tante ressaltar que procuramos ressaltar um dos aspectos centrais da LDBEN.Assim, optamos por nos deter
no aspecto que consideramos o mais fundamental de todos, ou seja, a finalidade da educagao superior. No
nosso modo de ver, é a partir de sua finalidade que as estruturas e modelos deveriam ser desenhados. Na
pratica, as finalidades ndo sdo respeitadas. Na melhor das hipoteses, sdo consideradas e interpretadas de
forma um tanto distorcida ou reducionista, como podemos observar nas DCN para os cursos de graduacdo em
Administracao.

Se a LDBEN preconiza a formac¢ao de um cidaddo acima de tudo, as DCN estdo preconizando, essencial e
exclusivamente, a formacdo profissional em seus aspectos puramente técnicos. Ironicamente, o argumento
do mundo empresarial de que as UT estao descoladas da realidade faz sentido. Mas, nao pelas razdes por ele
apontadas. A formacao superior esta descolada da realidade por considera-la apenas sob o prisma da produg-
do. A realidade é muito mais complexa. Reduzi-la a uma Unica dimensao é um enorme reducionismo. Mas, é
exatamente este reducionismo que interessa a esfera da produgdo, pois reduz os seres humanos a recursos
cambiaveis, sobretudo quando estes ndo detém e ndo mantém atualizadas suas competéncias, ndo alcangan-
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do, portanto, o mérito para permanecerem nas organizagdes produtivas. Ndo é por acaso que 0s recursos
humanos sao considerados capital humano, ou seja, os individuos sdo apropriados pelas empresas como capi-
tal, ocultando o contraditdrio e assumindo a classe trabalhadora meramente como recurso a sua disposicao.

De certo modo, talvez possamos afirmar que a UT esta, paradoxalmente descolada da realidade, exatamente
quando — e/ou “se” — ela atua de acordo com a finalidade da LDBEN, por ndo ser capaz de atender satisfato-
riamente as exigéncias empresariais e do mercado. Estaria a UC “colada” a realidade ao oferecer treinamento
técnico e utilitario apenas?

Para além destas questdes, podemos perguntar se, na pratica cotidiana dos cursos superiores e das universi-
dades, elas estdo, efetivamente, apenas reproduzindo a ideologia dominante ou se seus dirigentes e docen-
tes, junto com seus alunos, tém chamado para si a critica ao modelo vigente. No nosso modo de ver, ndo ha
evidéncias sdlidas disto. Ao contrario, percebemos o avango continuo do modelo de formacdo de competén-
cias profissionais, associadas ao desenvolvimento do empreendedorismo sob seus varios prismas, mas, sobre-
tudo, aquele que o considera sob a 6tica de geragao de resultados financeiros e econdmicos dentro de uma
l6gica estritamente empresarial, tal qual aquela defendida pelas universidades corporativas.

Finalmente, uma universidade ndo é uma universidade corporativa. No entanto, ao assimilar seus pressupos-
tos, acaba por exercer a mesma funcdo e papel desta, abrindo mdo de sua autonomia e de sua liberdade
académica de “buscar a verdade a onde quer que ela leve”. Neste sentido, é importante destacar que as uni-
versidades brasileiras — especialmente as publicas — ndo tém assumido o protagonismo que talvez devessem
assumir, permitindo que sua autonomia — ainda que mal resolvida na pratica — seja ameagada ou suprimida,
levando-as a agir a reboque de politicas governamentais elaboradas ao sabor de interesses partidarios e poli-
tico-eleitorais mobilizados em nome de uma ordem econdmica mundial inexoravel e incontornavel, e desco-
ladas — porque inexistentes — de um projeto de educagdo atrelado a um projeto de pais democraticamente
construido. €&
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Resumen

Este articulo tiene por objeto conocer los distintos condicionantes que se deben tener en cuen-
ta a la hora de estudiar el liderazgo y la élite politica local en Espafa. Para ello, se realiza una
revision sobre los estilos de liderazgo, las estrategias y los condicionantes que determinan la
capacidad de actuacion de la clase politica en el municipio. Una primera seccion esta dedicada
al analisis de la “presidencializacion” del alcalde espaiol, los estilos de liderazgo local existen-
tes en Europa y Estados Unidos y su puesta en relacion con el modelo administrativo del arco
mediterraneo, donde se encuadra Espaia. En la seguna seccion, se plantea una exposicion del
perfil socio-economico de la élite local y los métodos de reclutamiento en Espana. Finalmente,
se expone un marco teorico que oriente las distintas investigaciones que se realicen sobre los
actores politicos en el municipalismo, sobre todo en lo que respecta a liderazgo.

Palabras clave

Ayuntamiento: Alcalde; Lliderazgo politico; municipio; sistema local espariol.

1. Introduccion: El gobierno local espainol como objeto de estudio en
la Ciencia Politica

El municipio en Espana ha experimentado multitud de cambios institucionales y legales como resultado de la
democracia espafiola, las normativas (control del gasto publico, medio ambiente, etc.) de la Unidén Europea y
los compromisos adquiridos ante las organizaciones internacionales como las Naciones Unidas. Por lo que,
aunque muchas veces se habla de la pérdida de poder del Estado, el nivel de gobierno local ha aumentado sus
competencias y su autonomia con respecto a los niveles autonomico y central. A lo cual, hay que anadir su
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papel en el desarrollo de las politicas intergubernamentales y/o a distintas escalas. No obstante, los ayunta-
mientos siguen teniendo algunas cuestiones pendientes como la sistematizacion de sus fuentes de ingresos
para poder acometer con sus responsabilidades. Por un lado, se ha producido un aumento de sus margenes de
maniobra locales en el desarrollo de politicas publicas, pero por otro lado no se les ha dotado de los instru-
mentos fiscales suficientes para sostener dichas actuaciones. Este condicionante adquiere una especial im-
portancia en la actualidad cuando las corporaciones municipales han visto reducidos sus ingresos a la mitad
de las cantidades® que manejaban antes del inicio de la crisis econdmica. Esta es la realidad efectiva de la ma-
yoria de los consistorios espanoles desde la Transicion hasta los comienzos del siglo XX. Por lo que, es una
cuestion que ha afectado sobremanera al ejercicio del liderazgo de los alcaldes, la agenda municipal y la go-
bernabilidad local.

En otro orden de cosas, se encuentran las caracteristicas propias de los sistemas de partidos locales y el com-
portamiento electoral de los mismos. De hecho, son muy distintos los procesos de seleccion de candidatos en
el entorno municipal espafol si los comparamos con sus homdlogos nacionales y autonémicos. Es dificil de-
terminar también qué papel ocupa en el conjunto de la carrera politica de la élite el paso por el consistorio,
habiendo infinidad de casos en los que la alcaldia supone el inicio en la politica, la continuidad en la politica
local con la promocion de los tenientes de alcalde y concejales o una plataforma previa de acceso a la arena
autonomica y nacional como parlamentarios.

En este sentido, esta ponencia procede a realizar una revision del liderazgo local en Espafa atendiendo a dos
ejes: los condicionantes institucionales-econémicos y los condicionantes actitudinales-sociales del alcalde. De
esta forma, se puede obtener una visidon en conjunto de las circunstancias que envuelven de forma genérica al
lider local durante el ejercicio del mismo. A lo que hay que hacer hincapié, que la pérdida del liderazgo local
por un individuo no supone necesariamente la desaparicion del individuo de la politica activa, aunque si mayo-
ritariamente de la arena municipal en el contexto espafiol®.

2. Factores institucionales-econdmicos: Estilos de liderazgo local y
presidencializacion del alcalde espanol

Las circunstancias institucionales y econdmicas que envuelven a los lideres locales varian bastante de un mu-
nicipio urbano a una localidad rural. Es evidente que el tamafio demografico y geografico es uno de los prime-
ros aspectos a tener en cuenta en cualquier ayuntamiento a la hora de conocer sus responsabilidades, sus
capacidades recaudatorias y la heterogeneidad social de sus habitantes. Al respecto, se han realizado distin-
tas aportaciones desde las Politicas Urbanas, las Politicas PUblicas y la Ciencia de la Administracion.

En lo referente a los estilos de liderazgo de los alcaldes y otros miembros de la élite local existen distintas
clasificaciones, principalmente las realizadas por los autores norteamericanos (Douglas Yates, 1997; Flana-
gan, 2004) y los europeos (Brugué, 2002; John y Cole, 1999). En el contexto estadounidense, hace ya bastan-

*En una serie de entrevistas realizadas a alcaldes de la Comunidad Auténoma de Andalucia se recoge como una problematica cons-
tante desde 2008 ha sido la reduccion de hasta un 50% de los ingresos percibidos por las haciendas locales.

* Aunque no exista una cuantificacion exhaustiva sobre cuantos alcaldes han abandonado la presidencia del gobierno local y después
han vuelto, son practicamente inexistentes los retornos a la politica local, una vez se ha abandonado, en Espafia. Caben citar algunas
excepciones como Santiago Martinez Cabrejas (PSOE) que fue alcalde de Almeria entre 1979-1991 y posteriormente, lo fue entre
1999-2003; y Alfonso Sanchez Herrera (PP) que fue alcalde de Jaén durante un breve periodo debido a una mocidn de censura a José
Maria de la Torre Colmenero (PSOE) y que mas tarde seria alcalde electo entre 1995-1999.
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tes afos, Douglas Yates® (1977: 147-150) afirmaba que las grandes urbes -en el contexto estadounidense de
postguerra- eran dificiles de gobernar debido al grado de fragmentacion del sistema de politicas locales, y por
tanto, a la complejidad social que entrafiaban distintos colectivos, minorias y élites. A la par, que en la mayor-
ia de las ocasiones los alcaldes estaban constrenidos por grupos y fuerzas sociales. A partir de esta tesis, Dou-
glas establecia una division de los lideres locales segun el poder de su base social y el activismo desempeiado
(Tabla I). Estas fuerzas establecian una logica determinista en las posibilidades que tenian los alcaldes que en
muchas ocasiones llevaban a un pesimismo empirico y a considerar al alcalde como un sujeto imposibilitado
por la fuerza y la intensidad de unas circunstancias envolventes.

Tabla I. Clasificacion de estilos de liderazgo local de Douglas Yates (1977)

Alto activismo Bajo activismo
Base de poder fuerte Empresario Jefe
Base de poder débil Cruzado Agente

Fuente: Elaboracion propia a partir de Yates (1977) y Flanagan (2004).

Sin embargo, la aportacion de Yates fue respondida por un analisis mas contextualizado de Barbara Ferman
(Flanagan, 2004: 10-15). Al respecto, la autora sostenia que la imagen de la “ciudad ingobernable” de los cin-
cuenta y los sesenta habia sido una realidad debido a los problemas econdmicos derivados del final de la |I
Guerra Mundial. En las décadas de los ochenta y los noventa habian aparecido alcaldes en grandes urbes co-
mo Chicago y Nueva York que habian ejercido un liderazgo exitoso. Por lo que, realmente la clave estaria en
contextualizar la situacion particular de cada uno de los alcaldes, analizar la estructura socio-economica de la
ciudad y las opciones politicas, especialmente en la seleccion de temas de la agenda politica. Por lo que, el
lider local en Estados Unidos fue observado desde una dptica presidencialista a partir de la década de los no-
venta.

Entre los autores europeos, la tipologia de estilos de liderazgo local en el dmbito europeo mas aceptada es la
establecida por John y Cole (1999: 102). Estos autores distinguen entre los alcaldes que se anticipan a las ne-
cesidades de la comunidad (directives) y otros que se dedican a atender las demandas de los ciudadanos para
ofrecer una respuesta posteriormente (responsive). Como se observa (Tabla Il), la clasificacion establecida por
John y Cole se basa en los mismos criterios que ya habian seguido previamente los autores norteamericanos:
el grado de activismo, entendido el mismo como capacidad de anticipacion del actor a los sucesos de la agen-
da politica; y la base de poder, entendiendo la misma como la fuerza, la intensidad y la cohesion de sus sequi-
dores, sus simpatizantes y su apoyo electoral.

3 Subirats fue el responsable de introducir a Yates en |a literatura espafiola a partir de sus primeros trabajos de la escuela gerencialista
espafola.
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Tabla Il. Clasificacion de estilos de liderazgo local de John y Cole (1999)

Alto activismo Bajo activismo
Base de poder fuerte Visionario Jefe de la ciudad
Base de poder débil Facilitador Protector

Fuente: Elaboracion propia a partir de Johny Cole (1999).

Asi, dividen los alcaldes en cuatro tipos, segun el ejercicio que realizan de su poder en la ciudad y su capacidad

de anticipacion a la agenda:

a) Visionarios: son aquellos con una actitud proactiva, predispuestos al cambio y con un liderazgo que se

proyecta en el largo plazo y que tiene capacidad para crear un grupo de sequidores y recabar apoyos
fuertes, establecer politicas innovadoras y una coordinacion efectiva de dicha coalicion y politicas.

Facilitadores: son los que disponen de una agenda abierta, comparten su cuota de poder y aprove-
chan lo mejor de sus sequidores. Sin embargo, este tipo de lideres tienen grandes dificultades para
proyectar su liderazgo y sus politicas municipales en el largo plazo, ya que sus politicas dependen en
gran medida de las demandas de otros actores (empresas, asociaciones, etc.) que pueden eclipsar su
poder.

¢) Jefesde la ciudad: son aquellos con una fuerte cuota de poder y con una escasa capacidad de anticipa-

cion, pero que tienen una fuerte determinacion. Suelen usar la agenda local unilateral en la que ape-
nas tienen cabida las demandas de terceros y coordinan sus politicas a través de su posicion mayorita-
ria en el ayuntamiento. De esta forma, su poder se proyecta en el largo plazo y tienen una gran capa-
cidad para el cambio.

Protectores: son lideres que no gozan de una red de sequidores o de apoyos fuertes, por lo que, en-
cuentran grandes dificultades para producir el cambio. Por eso, su labor se dirige a mantener el status
quo, coordinar la accion municipal desde su despacho y presentan grandes limitaciones a compartir su
poder con otros actores.

Esta tipologia de lideres politicos locales guarda relacion con la establecida por Yates, al establecer una clasi-

ficacion que tiene en cuenta el grado de actividad y el poder de sus sequidores y redes. Si bien, algo que resul-
ta fundamental para entender al alcalde espafiol en la época de la actual democracia es su consideracion co-
mo un “presidente” en el gobierno local o “presidentialism” en las grandes ciudades.

Esta idea del “alcalde” como un “presidente” en la arena local no es algo Unico del contexto estadounidense.

En el caso de Italia, la reforma legislativa de la Ley 81, de 25 de marzo de 1993, introdujo la eleccidn directa del
alcalde y reconoce su capacidad para elegir directamente a los miembros (assessore comunale) de su gabine-
te de gobierno (Leonardi, 2001: 65). Si bien, este cambio en el método de eleccion del “sindaco” mantiene

como objetivo garantizar una mayor independencia del alcalde con respecto a las estructuras partidistas y un

mayor acercamiento entre el lider local y la comunidad de ciudadanos que le han elegido.
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Esta consideracion del alcalde como “presidente” mantiene una relacion con la tipologia del sistema de go-
bierno local existente en Espafia. Seqgun una division habitual, los paises del norte de Europa se caracterizan
por una fuerte descentralizacion de las tareas, una alta discrecion y un escaso acceso a los politicos del nivel
central; mientras que, los paises del sur de Europa e influidos por el modelo napolednico, se caracterizan por
escasas competencias, bajo grado de discrecidn y un alto grado de acceso de los politicos locales al gobierno
regional y nacional (Heinelt y Hlepas en Back, Heinelt y Magnier, 2006: 22). En otras palabras, los alcaldes en
Espafia pueden ejercer un alto grado de influencia en los niveles autonémico y central, especialmente en si-
tuaciones como la solicitud de colaboracion de una instancia nacional en politicas intergubernamentales que
repercuten en beneficio del municipio, la seleccion de candidatos de su circunscripcion para el gobierno vy el
legislativo central, desarrollo de carreras multinivel, capacidad de chantaje y presion ante la aprobacion de
determinadas leyes o normas perjuiciosas para su municipio, capacidad de asociacion con otros municipios y
gobierno subnacionales para ejercer presion politica y “lobbying”, etc.

Siguiendo en esta vision del sistema local actual en Espaia, también hay que sefalar que esta influido por el
sistema aleman y los factores historicos que han operado en la conocida como cuestion de las autonomias
durante la Transicion (Cuchillo en Goldsmith y Newton, 1997: 40-41). Esto ha llevado a que el sistema local
espanol sea bastante complejo en tanto que mantiene relaciones con niveles local, provincial, autondomico,
nacional y europeo. De forma que, el sistema local espafiol se asemeja bastante por sus caracteristicas al
aleman e italiano, a excepcion de la continuidad de las diputaciones provinciales. Si bien y en referencia a las
diputaciones provinciales, es una institucion que encuentra cierta analogia con el “consiglio provinciale” y la
“assemblea dei sindaci” del sistema italiano, los cuales se corresponden respectivamente con la junta de go-
biernoy el pleno provinciales del sistema espanol.

|\\

Asi, algunos autores hablan del “presidentialism” del liderazgo local en Espaiia como un sistema donde una
parte esencial de la capacidad ejecutiva local esta concentrada en la figura del alcalde, y no tanto en el plena-
rio del consistorio (Magre y Bertrana, 2005: 73). Esta tendencia hacia la “presidencializacion” del lider munici-
pal se inicio con la aprobacion de la Ley de Bases de Régimen Local* en 1985 y muy especialmente, con los
subsiguientes desarrollos legislativos (leyes autonomicas sobre los gobiernos locales, estatutos de las comu-
nidades autonomas, etc.) que han venido a consolidar la autonomia de los municipios frente a los otros nive-
les de gobierno® (Regas, 2002). Posteriormente, diversos factores de la practica politica han contribuido a
mantener esta tendencia: la larga continuidad del representante en el cargo, la dedicacion parcial o exclusiva
a tareas de gestion administrativa y politica, la autonomia de los comités locales de los partidos frente a los
comités centrales, el dominio de la estructura local del partido del alcalde en su municipio, etc. En los Ultimos
anos, algunas leyes han venido a contrarrestar esta tendencia hacia la “presidencializacion” del alcalde, con la
introduccion de elementos de “accountability” como el voto de confianza y la modificacion de la mociéon de
censura que pretende tener un caracter constructivo.

El gobierno local de los ayuntamientos espafioles durante la actual democracia tiene cuatro 6rganos principa-
les, segun la normativa y la Ley de Bases de Régimen Local de 1985, que son:

“ De hecho, no se debe olvidar que el legislador espafiol se refiere al lider politico local como “alcalde-presidente” en la Ley de Bases de
Régimen Local de 198s.

> Esta tendencia se ha convertido en una continuidad histdrica durante la democracia debido a la posicién jerarquica y limitadora que
los Gobernadores Civiles (Gobierno Central) habian ejercido sobre los ayuntamientos durante la dictadura franquista.
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e Elalcalde-presidente, que es elegido por los concejales del pleno o por los ciudadanos y que ostenta la
potestad ejecutiva.

e El pleno que estd formado por los concejales elegidos directamente por los vecinos del municipio y
que tienen la potestad para componer/elegir al alcalde, requla el orden del dia de sus sesiones y tiene
encomendadas las funciones de control (voto de confianza, mocion de censura, etc.) del alcalde. En
cuanto al tamano del pleno, la normativa establece un baremo del numero de concejales que debe
tener cada municipio de acuerdo al nimero de habitantes.

e Lostenientes de alcalde, que sustituyen al alcalde en caso de ausencia, enfermedad, etc.

e La comision especial de cuentas que tiene como principal funcion controlar las cuentas y presupues-
tos, asi como presentar los informes y estudios de cuentas que deben ser aprobados en el pleno del
ayuntamiento.

En el caso que atafie a los ayuntamientos que son capitales de provincia y son considerados “grandes ciuda-
des” o municipios de “gran poblacién” por la normativa, es preciso tener en cuenta la existencia de otros
organos adicionales que existen en estas localidades, y de los cuales deben dotarse de manera obligatoria:

e La Junta de Gobierno, es un dérgano colegiado que esta formado por aquellas personas que han sido
nombradas por el alcalde como parte de su equipo de gobierno y tiene funciones ejecutivas y adminis-
trativas (aprobacion de proyectos de presupuesto, concesiones de licencias, planeamientos urbanisti-
cos, etc.).

e Losdistritos que son divisiones territoriales dentro del municipio, aprobadas y reguladas por el plenoy
presididas por un concejal, con el objetivo de desconcentrar algunas competencias del consistorio y
desarrollar la participacion ciudadana.

e La asesoria juridica que tendra un caracter de asistencia técnica al alcalde y esta constituida por per-
sonas con formacion juridica y legal.

e El consejo social que esta formado por representantes de las organizaciones econdmicas, sociales y
profesionales del municipio y tiene como funcion emitir informes, estudios y propuestas.

e La comision especial de sugerencias y reclamaciones que debe crear el pleno y que canaliza distintas
propuestas, criticas y sugerencias realizadas por los vecinos, siendo de esta forma, un mecanismo de
control por parte de la ciudadania.

Esta organizacion de la estructura del ayuntamiento ha aumentado la intensidad de la presidencializacion y la
profesionalizacion de los politicos en las denominadas ciudades “de gran problacion” (Magre y Bertrana,
2005: 78-79). La Ley 57/2003 confiere un especial poder al primer edil de las ciudades grandes a la hora de
configurar su equipo de gobierno: puede eliminar libremente a los concejales de su equipo de gobierno y has-
ta un tercio del mismo puede estar formado por miembros no electos ajenos al pleno de la corporacién y
nombrados directamente por el alcalde. Por otro lado, también se ha transformado la relacion entre politicos
y administradores en este tipo de municipios, donde tanto el alcalde como el equipo de gobierno pueden de-
legar sus funciones en otros cargos como coordinadores generales, directores generales y otras figuras simila-
res.
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La escuela gerencialista catalana sostiene que a principios de la década de los noventa, se producen una serie
de cambios como un incremento de los servicios sociales en respuesta a las crecientes demandas, la consoli-
dacion de concejales profesionales con vocacion por la gestion y la gestion de proyectos en el medio y largo
plazo en una sociedad cada vez mas fragmentada en distintos grupos (Brugué, 2002: 30-31). Esto permite
distinguir tres tipos de concejales, siguiendo la clasificacion de estilos de liderazgo local de John y Cole (1999):
a) asistenciales: centrados en la logica de servicio a la comunidad y opuestos tanto a las disputas partidistas
que no aportan resultados efectivos a los ciudadanos como a los sofisticados planteamientos de los tecndcra-
tas; b) ejecutivos: aquéllos con un bagaje profesional y unas cualidades técnicas que emplean para resolver
disfunciones administrativas y desenvolverse adecuadamente en la gestion del ayuntamiento, aunque lo
hacen por profesionalidad mas que por el deber civico; c) y politicos: estos Ultimos estan mas vinculados al
partido politico y menos a las rutinas administrativas y consideran que su trabajo debe estar encaminado a la
promocion, direccion y control de una politica publica. De esta forma, desde la década de los ochenta y hasta
los noventa, se produjo un proceso de aumento de los concejales politicos, una ausencia de los asistentes y la
reduccion de los tecndcratas. Se trata por tanto, de una evolucion desde la preocupacion por el gobierno a la
preocupacion por la gobernanza. Este aumento gradual y reciente de la focalizacion de los politicos locales
hacia la gobernanza, no es algo Unico de Espafia, sino que se reproduce en otros paises europeos como han
confirmado algunos estudios en Holanda (Hansen, 2001) y Francia y Reino Unido (Johny Cole, 1999).

En estos planteamientos desde la dptica de las Ciencias de la Administracion y las Politicas Publicas, el mode-
lo institucionalista de Easton permite observar al alcalde como un “gate-keeper” o “guardian de la puerta” en
tanto que es la persona responsable de seleccionar los problemas que se convertiran en “issues” de la agenda
publica y cudles de dichos temas seran resueltos (Easton, 1994). La comunidad local y los sequidores a los que
sirve el lider local son las fuentes desde las que se transmiten dichas demandas hasta la institucion y en el
seno de la misma, el alcalde actuaria como un importante decisor y ejecutor en tanto que tiene potestad eje-
cutiva para acometer con las competencias encomendadas por el ordenamiento juridico.

Entre algunas de las evidencias empiricas y tedricas que se han postulado desde los estudios locales en Espa-
fa en las Ultimas décadas y el contexto en el que se desenvuelve se deben tener en cuenta los siguientes as-
pectos:

e La vision nacionalista (Alba, 1997; Mabileau, 1972) y gerencialista (Subirats et al., 2000) del gobierno
municipal ha contribuido a la negacion de su interés como objeto de estudio por parte de la Ciencia
Politica, produciendo un abandono y una serie de lagunas tedricas, epistemoldgicas y empiricas que
han determinado la investigacion en este ambito. La Unica salida obvia de este prejuicio ha sido la ig-
norancia de los alcaldes en tanto lideres politicos, mas aun cuando la misma escuela gerencialista ha
afirmado el abandono de una posicion manageralista y la transicion hasta posiciones mas politizadas
por parte de los regidores de los municipios espafioles desde finales del siglo XX (Brugué y Goma,
1998: 23). Este fendmeno es definido como la “repolitizacion” de la relacion entre politicos y ciudada-
nos en el gobierno local.
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e Elfendmeno de la globalizacion y la reduccion del peso de los Estados en aras de organizaciones su-
pranacionales® ha llevado a que el “localismo” se revigorice, ya que muchos consistorios -tanto espa-
fioles como europeos y anglosajones- han tenido que reconstruir sus relaciones y replantearse los as-
pectos mas basicos de sus capacidades para gobernar ante esta nueva coyuntura (Clarke, 1993). Esto
es lo que algunos autores han venido a denominar como “nuevo localismo” frente a la “estatalizacion”
de lo local que habia defendido la escuela gerencialista catalana (Natera, 1999: 165-166).

e Laaparicion de lobbys que defienden el interés de los entes locales. En Espafia, queda claramente de-
finido con el surgimiento de la Federacion Espafiola de Municipios y Provincias (FEMP) y el surgimien-
to de asociaciones similares de implantacion autondmica, provincial y comarcal. Aunque son entida-
des donde también estan presentes los intereses partidistas, no se debe olvidar que prevalece la pre-
sion en defensa de los intereses de los ayuntamientos frente a otras instancias de gobierno, asi como
de coordinarse en redes de trabajo y apoyo mutuo. Lo que es debido a su integracion multipartidista
con alcaldes y concejales de distinto signo politico, pero unidos por pertenecer a un mismo territorio o
mantener un mismo interés local compartido.

e En un reciente trabajo se ha apostado por la importancia de las agendas locales (Bouza, 2012: 45) y
desde la escuela gerencialista se ha recordado la necesidad de completar los analisis de agendas loca-
les con el papel desempeiado por el gobierno local (Brugué y Goma, 1998: 33). Por lo que, la posibili-
dad de ejecutar encuestas con muestras mas reducidas y representativas de un municipio, asi como
otros métodos cualitativos permitirian desglosar aspectos como los problemas, los temas y las cues-
tiones que mas interesan a los ciudadanos en cada municipio. Por lo que, se abre un nuevo espacio de
investigacion para los trabajos sobre gobierno local y su puesta en relacidn con las visiones sistémicas
de la politica (Easton, 1999).

e Un problema estructural y continuo de los ayuntamientos consiste en la falta de sistematizacion de las
haciendas locales y la escasez de recursos financieros (Zafra, 2005). Esto ha llevado a que multitud de
ayuntamientos hayan tenido que endeudarse para poder mantener los servicios publicos y la imple-
mentacion de determinadas actuaciones. Si bien, muchas veces los alcaldes han entrado en una
dinamica consistente en la construccion de grandes infraestructuras (polideportivos, casas de la cultu-
ra, centros multiusos, edificios de uso comun, etc.) para obtener un buen clima de opinion entre los
electores, sin estimar si dichos equipamientos eran realmente necesarios, viables y/o sostenibles
econdmica, social y politicamente. Lo cual ha empeorado las capacidades econdmicas de los consisto-
rios a partir de la crisis del afio 2008.

En resumidas cuentas, el gobierno local de los alcaldes espafioles puede dibujarse a partir de las distintas
aportaciones que se han mencionado. El lider local espaiol se caracteriza por el abandono de una posicion
gerencialista y su evolucidn hacia una postura mas politica, en un entorno donde la importancia de lo local ha
sido recuperada como respuesta a los fendmenos de la globalizacion. A |a par, los tres factores institucionales
y que limitan la actuacion de los alcaldes residen en la incapacidad financiera, la complejidad del sistema de
gobierno multinivel y la capacidad de los partidos mas fuertes en el ambito local para regular la tension entre
la élite elegida (concejales) y los lideres/burdcratas de organizacion del partido.

6 . . . . o . . . . . iy

La aparicion de instituciones como el Comité de las Regiones en el seno de la Union Europea tiene un importante caracter politicoy
simbolico en tanto que es un intento de los entes sub-territoriales por tener un peso politico en una Europa cada vez mas globalizada,
menos preocupada por la pequeiia escala.
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En cierta medida, el papel de los alcaldes espafoles puede ser definido como el “presidente de la ciudad”,
parafraseando a los estudios de los afios noventa en Estados Unidos y del caso italiano tras la reforma de los
anos noventa debido a la consolidacion de un liderazgo local fuerte (Leonardi, 2001; Brugué y Goma, 1998;
Magre y Bertrana, 2005). Sin embargo, es un presidente muchas veces limitado por una serie de factores que
dificultan la ejecucion de sus programas de gobierno. Por ello, la agenda local representa uno de los aspectos
que no deben faltar en cualquier investigacion que se precie de los lideres locales, para observar con nitidez
cuadles son los problemas politicos que deciden resolver y cudles no, de acuerdo a su estilo de liderazgo y las
necesidades del municipio.

Este analisis del lider en el nivel local no puede realizarse por separado de las distintas interdependencias que
existen entre las distintas instancias de gobierno, tanto la autondmico como la nacional. Tras la crisis econo-
mica, los efectos de la crisis econdmica y las limitaciones presupuestarias impuestas desde Bruselas han lle-
vado a que los poderes locales hayan sido los grandes perdedores en el periodo comprendido entre 2008-2015
(Harguindéguy et al., 2015). Ademas, una instancia que merece una especial atencion es la introducida por la
Union Europea, que se inserta como un cuarto nivel que participa en las politicas locales: actuaciones comuni-
tarias, aprobacion de normativa que afecta a los poderes municipales y fondos comunitarios para la ejecucion
de politicas publicas multinivel y su capacidad para insertar nuevos temas politicas en las agendas locales (Pa-
lau, 2013).

3. Factores actitudinales-sociales del alcalde: elecciones locales y
composicion de la élite politica local

El alcalde representa un miembro de la élite local que ha sido seleccionado tanto por su propio partido como
persona para encabezar una candidatura como posteriormente por los votos de sus (con)ciudadanos. Por eso,
el analisis del lider local debe ir unido a los procesos de seleccion y deseleccion de élites que tanto el mismo
sistema de partidos como el electorado efectuan dentro de la estructura social del municipio’.

En este sentido, la Ciencia Politica espafola recoge algunos trabajos dispersos sobre élites y comportamiento
electoral municipal que se deben tener en cuenta. La mayoria de estos trabajos representan estudios agrega-
dos y analisis comparativos sobre la reproduccion de las élites, las elecciones municipales y los factores que
determinan el voto en el entorno local. Por lo que, hasta cierto punto, no existe una teorizacion sobre estos
objetos de estudio y se observa una ausencia de trabajos empiricos sobre casos de estudio concretos. Y es
que, seria imposible crear una teoria o un modelo Unico para explicar la multitud de dinamicas socio-politicas
que se producen en cada uno de los municipios espafoles, ya que la generalizacion implicaria una importante
pérdida de la diversidad de pautas politicas locales. Al contrario, es mejor apostar por formulas metodoldgicas
que, aunque limiten su capacidad de generalizacion, favorezcan una mejor comprension de los fenémenos
concretos y localizados que se producen en el interior de la ciudad, o mejor dicho, en cada municipio.

Las arenas politicas locales, entendidas como subsistemas electorales y sistemas de partidos, han estado de-
finidas durante toda la democracia por tres fenémenos. Primero, la nacionalizacion de la politica local que
implica que los ciudadanos en las elecciones municipales, ejecutan un voto racional conforme a lo que sucede
en la politica nacional. Segundo, la parlamentarizacién de las asambleas en el nivel local por el cual, las dina-

7 Esto implica tener en cuenta los procesos de socializacién, formacién y de reclutamiento de élites locales que se han desarrollado en
un municipio concreto.

187



Collado Campana, Francisco

micas presentes en los plenos municipales y de las diputaciones provinciales adoptan caracteristicas similares
a las dinamicas de las camaras legislativas nacionales y/regionales. Tercero, la estatalizacion de la politica
local que implica que los partidos imperantes en el ambito nacional se reproducen en el entorno local.

A grandes rasgos, Irene Delgado Sotillos (1997 y 2006) comprueba como nacionalizacion, la parlamentariza-
cion y la estatalizacion de la politica local han sido constantes durante las tres primeras décadas de la demo-
cracia. Asimismo, también lo confirma Guillermo Marquez cuando analiza los distintos métodos de nombra-
miento de los alcaldes, apoyados desde mayorias simples hasta coaliciones sobredimensionadas (52-53). Del-
gado Sotillos ofrece una vision agregada de los actores partidistas con mayor implantacién en los municipios
espanoles. Al respecto, el Partido Socialista Obrero Espariol (PSOE) constituye el grupo politico con una ma-
yor implantacion desde 1983 hasta 1999, sequido en segundo lugar por el Partido Popular (PP). Segun la auto-
ra, el PP habria superado de forma agregada el nUmero de votos en relacion al PSOE debido a la busqueda de
votos procedentes del electorado del centro. Sin embargo, estos datos deben ser matizados en cada uno de
los municipios y es el resultado de esa vision “nacional” con la que muchos politélogos observan el escenario
local.

Pese a ello, hay un dato interesante que aporta Irene Delgado al afirmar que la participacion en los comicios
locales es inferior a los comicios autonomicos y/o nacionales, tal y como sucede en otros paises como Dina-
marca, Finlandia, Holanda, Alemania, Noruega, Suecia, Suiza y Estados Unidos, entre otros (Delgado Sotillos,
1997: 24-25). Pese a la amplitud de esta actitud ante las elecciones municipales, resulta paradodjico que los
ciudadanos concedan mayor importancia a las elecciones generales, cuando es en el nivel local donde existe
una mayor capacidad de influencia y participacidn por parte de la sociedad. Este fendmeno guarda relacion
con la “nacionalizacion” de las elecciones locales, es decir, con la influencia de la politica nacional en las deci-
siones de participacion y voto de los electores en los comicios municipales (Carrillo, 1989; Delgado Sotillos,
2006; Elkitt, 1991; Mabileau, 1987) e incluso en la influencia de los lideres nacionales en las elecciones locales
como se ha comprobado en la Comunidad Autonoma de Andalucia (Martinez y Ortega, 2010: 19). Si bien,
también se ha demostrado que el liderazgo de los alcaldes y el clima politico local también influyen en las
elecciones municipales, y es en este aspecto, donde estd uno de nuestros intereses de investigacion (Botella,
1992; Capo, 1999; Martinez y Ortega, 2010). En un trabajo mas reciente, se ha observado como la abstencion
electoral aumenta considerablemente cuanto mayor es el tamafo de habitat en los Ultimos comicios electora-
les (Trujillo, Ortega y Montabes, 2013). Lo que permite hablar de la “urbanizacion” de la abstencion politica en
los grandes municipios, frente a una mayor participacion politica que se encontraria en los municipios rurales
o de menor tamano.

Entre algunas caracteristicas generales que deben tenerse en cuenta en la estructura de la competicion en las
elecciones locales en Espafia desde la Transicion hasta 2005, cabe destacar las siguientes, a partir del estudio
de Delgado Sotillos (1997 y 2006):

e La concentracion del voto se ha mantenido entre la Unidn de Centro Democratico (UCD) y PSOE du-
rante los dos primeros comicios locales (1979 y 1983), y posteriormente, ha continuado entre PSOE y
APE-PP.

e Las elecciones municipales representan el espacio mas adecuado para la aparicion de partidos politi-
cos de pequeiia magnitud, especialmente regionalistas y/o locales. En el caso de Andalucia, pueden

® Alianza Popular.
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mencionarse el Partido Andalucista, el Partido Socialista de Andalucia y el Grupo Independiente por
Almeria®.

e ElnUmero de candidaturas que obtienen representacion han oscilado entre las cinco y las 15 que ob-
tuvieron en Baleares en 1991. No obstante, la practica habitual demuestra que la cantidad de cinco
fuerzas politicas con representacion efectiva en el consistorio representa el promedio habitual en la
mayoria de los municipios espafioles a lo largo de los distintos comicios locales.

e Las preferencias electorales de voto en el contexto local han estado dirigidas hacia los partidos pre-
dominantes en el entorno nacional (UCD, PSOE y PP) y hacia los partidos nacionalistas en aquellas
comunidades con una importante presencia de dichas opciones en el ambito nacional y autondmico.

e La volatilidad electoral es mas alta durante los dos primeros comicios electorales de la democracia,
pero finalmente se asienta a partir de 1983 creando una volatilidad mayoritariamente intra-bloques
ideolodgicos frente a la volatilidad entre bloques ideoldgicos, en la que los votos oscilan dentro de op-
ciones partidistas de una ideologia politica cercana o similar.

e Se ha detectado en determinados comicios locales, previos a unas elecciones generales de transicion,
una influencia del “voto de castigo” hacia el partido politico que ostentaba la Presidencia del Gobierno
con respecto a sus candidatos en el entorno municipal, por ejemplo, en las elecciones locales de 1983
y 1995 que coinciden respectivamente con periodos de descrédito de la UCD y del PSOE respectiva-
mente.

e Los niveles de competitividad electoral han sido mayores durante la primera década de la democracia
debido a la gran cantidad de partidos politicos, y posteriormente, se han mantenido en un nivel alto.
Entre otros elementos que contribuyen a los altos niveles de competitividad se encuentran la posibili-
dad de la formacidn de coaliciones de gobierno y los apoyos a la proclamacion de los alcaldes por par-
te de otras fuerzas.

e El cleveage izquierda-derecha sigue siendo el principal anclaje que influye en el voto de los electores
en las elecciones municipales, de forma similar a sus homodlogas nacionales y autonomicas.

Siguiendo con la confluencia de nacionalizacidn, parlamentarizacion y estatalizacion de la politica local, la
crisis economica iniciada en 2008 ha producido cambios politicos en el ambito central que después se han
replicado en el local. Esta debacle econdmica que ha devenido en crisis politica y social, con una caida de con-
fianza en los partidos tradicionales, ha producido la irrupcion de Ciudadanos y Podemos (Rodon y Hierro,
2016). Ambas formaciones, mantienen una ideologia, un origen y una estrategia politica en el entorno local
distintas, pero ambas surgen como respuesta a la pérdida de votos del Partido Popular y el Partido Socialista
Obrero Espanol. Para nuestro interés en el ambito local, Podemos -un partido de izquierdas y que combina
una estructura orgdnica con un entramado de plataformas ciudadanas- presenta un especial interés ya que su
origen se encuentra en los movimientos del 15M, y que posteriormente, fueron capitalizados por sus lideres,

9 El Partido Andalucista tras sus sucesivas derrotas electorales en el dmbito autondmico y estatal, apenas cuenta con varias decenas de
alcaldes y concejales en los consistorios andaluces. Lo que ha llevado a que dicha formacion politica desapareciera tras una decision
adoptada en su Ultimo congreso celebrado en septiembre de 2015. En cuanto al Grupo Independiente por Almeria que fue un proyecto
de caracter personalista del politico popular, Juan Francisco Megino, volvié a reintegrarse tras una serie de pactos politicos dentro del
Partido Popular a finales de la década pasada.

189



Collado Campana, Francisco

otorgando una especial autonomia en el ambito local (Calle, 2015: 179). De esta forma, este partido decidid
como estrategia fomentar agrupaciones de electores™, que reuniesen a distintos movimientos y colectivos
locales, para su concurrencia en los comicios municipales de 2015. Esto ademas explica que algunos de sus
lideres locales™, surgidos de estos movimientos de base, del ambito local hayan adquirido cierta relevancia en
el contexto nacional. En cambio, Ciudadanos, partido de ideologia liberal y socio-liberal, ha tenido un camino
distinto. Este grupo, que también se ha desarrollado gracias al descontento de las formaciones tradicionales,
tiene su origen en la comunidad auténoma de Cataluiia. Su estrategia ha pasado por la elaboracion de candi-
daturas gestionadas directamente por los subcomités regionales y/o locales. Lo que ha llevado a que se pro-
duzcan tensiones entre sus politicos locales y la propia burocracia organica del partido.

Como se observa, los cambios partidistas y el surgimiento de nuevas fuerzas en los ambitos nacional y/o re-
gional ha tenido su consecuencia en el plano local. Como sefala Joan Subirats (2016), ya hace mas de una
década que se produjo una mayor politizacion de los representantes y un progresivo abandono de posiciones
gerencialistas en los ayuntamientos. Los nuevos partidos locales que agrupan a plataformas ciudadanas y
colectivos surgidos de las movilizaciones contra la crisis politica y econdmica, han creado un entorno local con
mayor pluralidad politica como fruto de una penetracidn transversal en la sociedad. Sin embargo y en refe-
rencia a la transversalidad del votante de Podemos, se ha demostrado que sus simpatizantes no son represen-
tativos del conjunto de la sociedad espafiola y que tiene un perfil socio-econémico determinado (Recuero,
2015: 127). Por lo que, la mayor pluralidad politica en el entorno local actual se fundamenta mas en la mayor
diversidad de partidos que en supuestos procesos que combinan partidos politicos con agrupaciones y movi-
mientos sociales.

No obstante, siguen quedando dudas sobre cual es el grado de influencia del clima politico local en las elec-
ciones, cuales son las carreras politicas que experimentan los lideres y/o los miembros de la élite politica local,
cudl es el margen de maniobra de los candidatos locales para vencer o mejorar sus resultados en las eleccio-
nes municipales. El problema de este tipo de analisis, pese a que aportan informacion rica y general es que
dejan a un lado la influencia del caracter y el liderazgo de los alcaldes en cada municipio; desechan el papel
que cumplen otros actores como sindicatos, asociaciones y no llegan a aportar informacion especifica y en
profundidad debido a que corren el riesgo de caer en la “falacia ecoldgica”. Dicho de otra forma, los datos que
son validos para un nivel de gobierno no son necesariamente validos a otra escala y aunque permiten efectuar
generalizaciones, no aportan informacion sobre casos de municipios en concreto. Este tipo de enfoques y
métodos demasiado preocupados por encontrar leyes o afirmaciones generales al universo estudiado a través
de visiones agregadas, pretenden estudiar lo local, pero alejando la 6ptica hacia un punto de vista mas nacio-
nal, mas genérico y mas indeterminado.

Ahora bien, cabe preguntarse cuales son las caracteristicas de la élite politica local espafiola: scuales son sus
trasfondos profesionales o sociales de procedencia?, ;como son reclutados?, scudles son sus caracteristicas
socio-economicas?, ;como esta organizada la estructura de la élite local?, ;y qué papel cumple en la carrera
politica el paso por tareas de gobierno y/o representacion en el ambito local? Para responder a estas pregun-
tas, existen algunos trabajos que desde una perspectiva comparada han aportado luz sobre estos interrogan-
tes (Back, Heinelt y Magnier, 2006; Eldersveld, Stromberg y Wim, 1995), pero son escasas las investigaciones

*® Algunos ejemplos de estas agrupaciones son Barcelona Em Comu, Ahora Madrid, Ganemos Malaga, Jaén en Comun, etc. En el seno
de estas candidaturas han existido miembros procedentes de movimientos ecologistas, feministas, antideshaucios y otros de peque-
fios grupos politicos como Equo o Izquierda Anticapitalista, que han confluido en Podemos.

" Entre ellos se puede citar a Manuela Carmen en Madrid, Ada Colau en Barcelona y/o Kichi Gonzélez en Cadiz.
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que permitan profundizar sobre las diversas élites subestatales de Espafa a excepcion de algunos trabajos
dispersos que se comentan a continuacion.

Entre estos estudios que han trabajado distintas preguntas en torno a este actor politico, uno de los principa-
les expertos en este tema es Guillermo Marquez (1981), que ha observado como los antiguos alcaldes fran-
quistas se mantenian a través de su integracion en candidaturas de la derecha politica en las primeras corpo-
raciones democraticas en las comunidades autonomas de Andalucia y Galicia. Asimismo, las campafias de-
mocraticas realizadas durante las primeras elecciones democraticas municipales apenas contaban con una
organizacion estructurada en la provincia de Almeria, salvo algunas excepciones entre la UCD y el PSOE. La
composicion politica de cada partido era el resultado de distintos sujetos con diferentes procesos de socializa-
cion. En algunos casos compartidos, como UCD y AP que provenian del régimen franquista y contaban entre
sus filas con miembros de las clases media-alta y alta (Marquez, 1992). De hecho, se encontraban distintos
perfiles entre la derecha, como monarquicos, falangistas, demo-cristianos y liberales que eran el resultado de
la existencia previa de distintos grupos en un régimen autoritario, que no totalitario. En los partidos de la iz-
quierda, los candidatos se caracterizaban por ser mas jovenes, de clase media y obreros y habia una mayor
presencia de las mujeres (Marquez, 1981).

En un trabajo sobre las caracteristicas de la élite local de Jordi Capo (1992), se muestra una perspectiva com-
parada de la élite municipal espaiola y sus homodlogas francesa e italiana. En primer lugar, la élite politica
local espanola ha favorecido a la expansion territorial de los partidos politicos durante las primeras décadas
de la democracia debido al reducido porcentaje de poblacion militante. En segundo lugar, insiste en el papel
que tiene la élite politica local en su contribucion a la carrera politica, ya que, aunque la élite local es menos
numerosa en Espania, los alcaldes tienen un peso partidista mayor que en paises como ltalia y Francia.

En cuanto a los datos sociodemograficos, Capo (1992: 136-141) sefiala algunos datos genéricos sobre la élite
local espafiola. Asi, se observa como la mujer tenia una presencia inferior al 5% durante principios de la déca-
da de los ochenta en la politica local. Si bien, para estas fechas, partidos como PSOE y Partido Comunista de
Espafia (PCE) habian aprobado las primeras cuotas para garantizar una presencia de la mujer entre sus candi-
daturas publicas. La mayoria de los alcaldes y concejales eran jovenes, siendo mayoritarios los que tenian
entre 30-39 anos. De esta forma, se observa como una mayoria considerable procedian de la oposicion al
franquismo de los afios setenta.

En cuanto a su formacion, aquellos que tenian estudios elementales y habian realizado el bachillerato eran los
grupos mayoritarios, frente a los universitarios que eran una minoria inferior al 20%. Entre otros datos sustan-
ciales, se observa una amplia presencia de campesinos y trabajadores manuales entre los alcaldes, a lo que
Capo afirma que algunas de las capas mas desfavorecidas encontraron una forma de promocidn social ascen-
dente en la representacion local. En cuanto a la procedencia, mas del 70% de la élite local habia nacido en el
mismo municipio en el que gobernaba.

En este sentido, el alcalde de la mayoria de los municipios espafoles presenta un perfil variado y heterogé-
neo, aunque en los primeros anos, abundaron los alcaldes varones, con escasa formacion, nacidos en el mis-
mo municipio donde ostentaban el cargo y procedian de los escalafones bajos y medio-bajos de la estructura
social. De esta forma, se puede observar como la representacion local en no pocas ocasiones fue mas una
necesidad material que una vocacion, debido a la existencia de importantes incentivos egoistas para mejorar
las condiciones personales de alcaldes y concejales.
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En lo que coinciden la mayoria de los autores espafioles que han abordado la élite municipal es que el paso por
la representacion local no estaba incentivado estrictamente por intereses egoistas ajenos a la politica, sino
que también el ser miembro de la élite local suponia un primer paso o desarrollo de una carrera politica multi-
nivel durante la primera década de la democracia (Capo, 1992; Marquez, 1992). Y es que, esta tendencia se ha
mantenido constante como demuestra un reciente articulo de Rodriguez-Teruel (2011), quien sostiene que el
desempeiio de cargos representativos en el gobierno local y/o regional constituye una fase previa y/o funda-
mental en la carrera politica de los diputados nacionales en Espafia. A través de un analisis cuantitativo de los
representantes del Congreso de los Diputados durante el periodo 1977-2009, se ha observado como la mayor-
ia de ellos habian tenido experiencias previas en algun nivel de gobierno subcentral, siendo una minoria aque-
llos que habian accedido directamente como miembros o consejeros de un gabinete ministerial. De esta for-
ma, Rodriguez-Teruel sefala que en los Estados europeos descentralizados, como Espaiia, la élite parlamen-
taria esta constituida por politicos con una experiencia y un trasfondo previos en los niveles de gobierno sub-
nacionales. Asi, en otros estudios comparativos se demuestra que en la mayoria de los Estados descentraliza-
dos de Europa Occidental esta apareciendo un nuevo modelo de carrera politica donde la participacion en los
gobiernos subnacionales adquiere una especial relevancia, tanto para el acceso a la clase politica nacional
como a la regional (Botella et al., 2010). Mientras que en paises con un alto grado de centralizacion como
puede ser el caso de Francia, la carrera politica sigue unas vias mas tradicionales y con una dinamica bien dis-
tinta.

4. Conclusiones

A raiz de estas reflexiones, el analisis del liderazgo local en el sistema politico espafiol debe partir necesaria-
mente de la vision del alcalde como un “presidente” en su municipio, especialmente en los casos de los regi-
dores de grandes poblaciones urbanas y capitales de provincia. De esta forma, se puede entender no sélo la
considerable cantidad de competencias que ostentan los gobiernos locales, sino también la capacidad poten-
cial que puede entraiar esta responsabilidad politica, la del ejecutivo municipal. En segundo lugar, se debe
prestar especial atencion en cada caso concreto al grado de activismo y la capacidad de anticipacion de los
alcaldes a los distintos problemas que son susceptibles de transformarse en “issues” y ser agregados como
temas a la agenda local, o si bien, son los mismos actores politicos, econémicos y sociales los que influyen en
mayor medida en la entrada de dichos temas que parten como demandas ciudadanas hacia la institucion.
Esta misma capacidad de actuacion no debe observarse solo en el contexto local, sino también en los otros
niveles de gobierno atendiendo a la capacidad de los regidores locales en los paises mediterraneos para acce-
der a otros niveles de gobierno y la logica de las politicas intergubernamentales que comprometen a gobier-
nos centrales y subestatales. En tercer lugar, es necesario observar la base de poder que mantiene el regidor
en forma de respaldo electoral y prestando especial importancia a los sequidores y las redes de apoyo que
sostienen su liderazgo, especialmente en estos Ultimos casos se abre un espacio para la aplicacion del analisis
de redes como herramienta metodoldgica de la Sociologia. En cuarto lugar, es preciso que los anteriores ana-
lisis sean sometidos a una vision transversal de las limitaciones contextuales de los alcaldes que se fundamen-
tan en la incapacidad financiera, el complejo sistema multinivel de paises como Espafa y la capacidad de los
partidos politicos -especialmente aquellos con estructuras de “catch-all-parties”- para regular las tensiones
existentes entre los regidores locales y los burdcratas de la organizacion partidista.

Siguiendo con esta propuesta, los analisis agregados de las elecciones locales no han aportado una informa-
cion rica y abundante para especificar y concretar en cada caso a los lideres y las élites locales. Por lo que y a
riesgo de evitar las falacias ecoldgicas tan habituales entre los conductistas, se hace necesario la capacidad de
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desagregacion de dichos datos para que politélogos y sociélogos puedan emprender estudios comparados y
analisis de casos de distintos municipios. Si bien, determinados estudios contextuales y ambientales como la
influencia del tamafo de habitat en la abstencion en las elecciones locales, el efecto de los liderazgos naciona-
les y el clima politico existente entre los vecinos representan importantes aportaciones demoscopicas que
ayudan a profundizar en la comprension de los procesos electorales locales. Asimismo, hay que subrayar que
un analisis del periodo presente del gobierno local espafiol debe tener en cuenta la presencia de una mayor
pluralidad politica, fundamentada en una revitalizacion del municipalismo (Subirats 2016)

En cuanto a la composicidn de la élite local, se observa una gran falta de informacion y de datos con la excep-
cion de los trabajos que hemos reseiiado. Esta laguna, quiza donde menos informacion se dispone del entor-
no local, requiere de un trabajo amplio para conocer cual es la procedencia social, los rasgos socio-
economicos y los distintos perfiles de alcaldes y concejales. Sin ir mas, el proyecto “"Comuniverso: il motore di
ricerca dei Comuni Italiani” recoge una considerable cantidad de datos desagregados de los “sindaci” en los
gobiernos locales italianos™. En este sentido, dicha base de datos puede ilustrar claramente la cantidad y la
cualidad de los datos requeridos de la élite local en Espaiia, los cuales brillan por su ausencia. La aplicacion
sistematica de encuestas, entrevistas en profundidad e historias de vida ayudarian a recabar estos datos que
permitan caracterizar con nitidez quiénes gobiernan en los ayuntamientos espanoles. Asi como para com-
prender el papel que ha ocupado y ocupa el paso por la alcaldia y/o la concejalia dentro de la carrera politica
multinivel de la clase politica espafiola. De esta forma, se puede presentar un analisis sistematico de los lide-
res locales que se enriquezca con las aportaciones de las distintas corrientes y enfoques, pero evitando los
errores y los sesgos en los que cada una ha caido. Asi, se puede evitar una pérdida de informacién considera-
ble producida por fenémenos como la obsesion gerencialista, la estatalizacion de la vida local por parte de los
investigadores y la falacia ecoldgica que han dejado, en muchas ocasiones, al gobierno local como un objeto
de estudio residual de la Ciencia Politica en Espafia.@®
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