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RESUMEN

Han transcurrido quince afios desde que se creara la Agenda 21 Local como
instrumento para la consecucién del desarrollo sostenible a escala local, y puede
constatarse que gran parte de los procesos Agenda 21 Local (AG21L) finalizan, se
diluyen o contindan débilmente a los pocos afios de iniciarse.

Desde la asuncion de la complejidad de los procesos y dinamicas de desarrollo y
asumiendo la inherente incertidumbre que rodea a los mismos, la investigacion se
ha centrado en analizar cémo el enfoque de planificacién adoptado influye en la
capacidad de la AG21L para fomentar la gobernanza democrética local para el
desarrollo humano sostenible. Para alcanzar los objetivos propuestos se ha tomado
como referente la metodologia SCP/LA21 (Sustainable Cities Programme/Localizing
Agenda 21) propuesta por los organismos de Naciones Unidas UN-HABITAT y PNUMA
para su aplicacion a municipios urbanos y se ha empleado una estrategia cualitativa
de investigacion para el analisis en profundidad del caso de la Agenda 21 Local de
Arequipa (Peru).

La investigacion ha arrojado como principales resultados: la generacion de un
modelo integrador descriptivo de los factores que influyen en el éxito de un
proceso AG21L, analizando la interaccién de ésta con los procesos de desarrollo ya
existentes en un territorio; la propuesta de un marco analitico para examinar las
metodologias de AG21L desde la gobernanza democratica para el desarrollo
humano sostenible y el enfoque de proceso; la elaboracion de pautas para la
mejora de la metodologia SCP/LA21, con vocacion de ser Utiles para la mejora de
otros planteamientos metodoldgicos de Agenda 21 Local existentes.

Las principales conclusiones de la investigacion apuntan, en primer lugar, a la
necesidad de concebir una vision mas integral del desarrollo humano sostenible,
superando el sesgo ambientalista que suele caracterizar a la AG21L. El
reconocimiento de ésta como vehiculo para el desarrollo humano sostenible
requiere incorporar los espacios, mecanismos y condiciones que permitan fomentar
los procesos deliberativos en los enfoques metodolégicos adoptados. En segundo
lugar, y en sintonia con lo anteriormente expuesto, es necesario que las
metodologias de AG21L adopten un enfoque de proceso de desarrollo para
contribuir en mayor medida a la gobernanza democrética orientada al desarrollo
humano sostenible. El reforzamiento de ésta pasaria por enfatizar las dimensiones
participacion y rendicion de cuentas en los procesos AG21L y en los enfoques y
métodos empleados para su puesta en marcha.

Finalmente, es necesario reconocer la elevada influencia de la cooperacion
internacional en los procesos AG21L de paises en desarrollo, desde la propia
naturaleza y arquitectura de la metodologia SCP/LA21, hasta el influjo de la
agenda internacional, que impregna los enfoques adoptados por los organismos
internacionales y, por consiguiente, sus politicas y acciones en la practica.



PALABRAS CLAVE: Agenda 21 Local, desarrollo humano sostenible, gobernanza
democratica, planificacion del desarrollo, enfoque de proceso, participacion,
rendicién de cuentas.



ABSTRACT

Local Agenda 21 is broadly recognized as a tool for sustainable development at
municipalities with more than fifteen years of experiences worldwide. However, it
has to be assumed that many of these local processes do not reach the expected
results as they extinguish or hardly continue very few years after their beginning.

Assuming complexity and uncertainty of development processes, this research has
focused on how planning approach influences the way LA21 contributes to
democratic governance for sustainable human development at the local level.
Particularly, the methodology developed by UN/HABITAT and PNUMA programmes,
Localizing Agenda 21 and Sustainable Cities Programme, has been analyzed through
a qualitative research.

Main contributions of the research are the following ones: 1) a holistic model
describing the influence of the different factors in LA21 success, 2) an analytical
framework for understanding the relation between democratic governance and
LA21 processes, 3) methodological guidelines to improve LA21 from a practical
point of view.

Conclusions of the research highlight the necessity of understanding human
sustainable development as an integral and holistic issue by overcoming
environmental biases. Conceive LA21 as a tool for sustainable human development
requires to include spaces, instruments and conditions for deliberative processes
within methodological approaches. In addition, it is required for LA21 initiatives to
adopt a process approach in order to truly contribute to democratic governance for
sustainable human development. This needs deepening the participatory and
accountability dimensions of governance.

Finally, it is important to recognize the influence of international cooperation in
LA21 processes in developing countries. The very nature and arquitecture of LA21
methodologies and their particular approach and implementation are strongly
influenced by international agenda and institutions.

KEY WORDS: Local Agenda 21, sustainable human development, democratic
governance, development planning, process approach, participation,
accountability.






RESUM

Després de quinze anys des que es creara I'Agenda 21 Local com a instrument per a
la consecuci6 del desenvolupament sostenible a escala local, pot constatar-se que
gran part dels processos Agenda 21 Local (AG21L) finalitzen, es diluixen o
continuen déebilment als pocs anys d'iniciar-se.

Des de [lassumpcié de la complexitat dels processos i dinamiques de
desenvolupament i assumint la inherent incertesa que rodeja als mateixos, la
investigacié s'ha centrat a analitzar com I'enfocament de planificacié adoptat
influix en la capacitat de I'AG21L per a fomentar la gobernanca democratica local
per al desenvolupament huma sostenible. Per a aconseguir els objectius proposats
sha pres com referent la metodologia SCP/LA21 (Sustainable Cities
Programme/Localizing Agenda 21) proposta pels organismes de Nacions Unides UN-
HABITAT i PNUMA per a la seua aplicacié a municipis urbans i sha emprat una
estratégia qualitativa d'investigacid6 per a l'analisi en profunditat del cas de
I'Agenda 21 Local d'Arequipa (Pert).

De la investigacié s’han obtingut com a principals resultats: la generacié d'un
model integrador descriptiu dels factors que influixen en I'éxit d'un procés AG21L,
analitzant la interaccié daquesta amb els processos de desenvolupament ja
existents en un territori; la proposta dun marc analitic per a examinar les
metodologies d'AG21L des de la gobernanca democratica per al desenvolupament
huma sostenible i I'enfocament de procés; I'elaboracié de pautes per a la millora de
la metodologia SCP/LA21, amb vocacié de ser utils per a la millora daltres
plantejaments metodologics d'Agenda 21 Local existents.

Les principals conclusions de la investigacio apunten, en primer lloc, a la necessitat
de concebre una visié més integral del desenvolupament huma sostenible, superant
el caire ambientalista que sol caracteritzar a I'AG21L. El reconeixement d'aquesta
com a vehicle per al desenvolupament huma sostenible requerix incorporar els
espais, mecanismes i condicions que permeten fomentar els processos deliberatius
en els enfocaments metodologics adoptats. En segon lloc, i en sintonia amb
I'anteriorment exposat, és necessari que les metodologies d'’AG21L adopten un
enfocament de procés de desenvolupament per a contribuir en major grau a la
gobernanca democratica orientada al desenvolupament huma sostenible. El
reforcament d'esta passaria per emfatitzar les dimensions participacié i rendicio de
comptes en els processos AG21L i en els enfocaments i métodes emprats per a la
seua posada en marxa.

Finalment, és necessari reconéixer l'elevada influencia de la cooperacid
internacional en els processos AG21L de paisos en desenvolupament, des de la
propia naturalesa i arquitectura de la metodologia SCP/LA21, fins a l'influx de
lI'agenda internacional, que impregna els enfocaments adoptats pels organismes
internacionals i, per tant, les seues politiques i accions en la practica.



PARAULES CLAU: Agenda 21 Local, desenvolupament huma sostenible, gobernanca
democratica, planificaci6 del desenvolupament, enfocament de procés,
participacio, rendicié de comptes.
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INTRODUCCION

I. ANTECEDENTES Y JUSTIFICACION DEL PROBLEMA DE INVESTIGACION

Ahora que tomo cierta distancia en este proceso largo, a menudo con altibajos, que
ha supuesto la realizacién de esta tesis doctoral, soy todavia mas consciente de lo
que algunos apuntan como inevitable influencia en toda investigacion de la historia
personal, de la escala de valores y del lugar hermenéutico desde el cual el
investigador interpreta la realidad. Es decir, que entre las diversas razones que han
impulsado este trabajo que el lector tiene entre manos, sin duda una de ellas ha
sido mi vocacién desde la infancia por contribuir a que el planeta que habitamos
conserve sus valores mas preciados: la naturaleza y, dentro de ella, los seres
humanos. La preocupacion por la proteccion del medio ambiente ha sido un
constante cuestionamiento en mi trayectoria personal y profesional. Prueba de ello
fue la decision de realizar mis estudios universitarios en materias que, desde mi
perspectiva de aquellos afios, me permitieran “solucionar” los desajustes y
problemas generados por el progreso humano. Tuve la oportunidad entonces de
realizar precisamente mi Proyecto Final de Carrera sobre la aplicacion concreta de
la Agenda 21 Local a un pequefio municipio de la Comunidad Valenciana. Fue en
aquel momento cuando esta iniciativa formo parte inseparable de mi trabajo en la
Universidad.

Sin embargo, fueron la participacion en el area de Educacion para el Desarrollo de
la ONGD Ingenieria Sin Fronteras de Valencia, asi como la formacion especifica
recibida sobre cooperacion al desarrollo en el seno de la titulacién universitaria
cursada, las que me introdujeron en aquel momento un importante cambio de
enfoque, permitiendo superar la vision ambientalista que tenia, para incorporar
aquellos cuestionamientos surgidos desde los estudios del desarrollo.

Posteriormente, la incorporacion como docente a la Universidad Politécnica de
Valencia, concretamente en el Departamento Proyectos de Ingenieria, me permitio
participar en docencia de proyectos de caracter medioambiental y de cooperacion
al desarrollo, con inquietudes recurrentes sobre los aspectos metodoldgicos que
van recibiendo las acciones proyectuales en estos dos campos. Tomé entonces
contacto con iniciativas de Agenda 21 Local que se vienen desarrollando en el
entorno cercano. Desde la perspectiva que me ofrecié la formacion en el marco del
programa de doctorado Proyectos de Ingenieria e Innovacion de la UPV, comenzé a
a cobrar forma la que seria la trayectoria de investigacion que presenta en este
documento algunos de sus resultados mas relevantes.
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Desde mi participacion en el grupo de investigacion ‘Grupo de Estudios en
Desarrollo, Cooperacién Internacional y Etica Aplicada’, comienzo a vincularme en
2002 a la linea de investigacion abierta por el Dr. Gabriel Ferrero sobre
planificacién y gestion orientadas al proceso de desarrollo, enfatizando en mi
proyecto original de tesis de 2004 la perspectiva del enfoque de proceso de
desarrollo y democracia participativa en la Agenda 21 Local. Este planteamiento
permitia dar continuidad a la investigacion del Dr. Ferrero, pero tomando otro
objeto de investigacion diferente: la Agenda 21 Local.

La experiencia de participar en un grupo interdisciplinar de académicos, miembros
de ONG y consultoras privadas de cuatro paises europeos diferentes durante 2005 y
2006 influy6é profundamente en mi trabajo, al constatar que la Agenda 21 Local ya
habia comenzado un cierto proceso de declive en su implantacién en paises
pioneros en esta materia. Algunas de las preguntas de la investigacion cobraron
especial fuerza en esos momentos. Fruto de esta experiencia, surgio la posibilidad
de matizar la orientacion de mi investigacién con la incorporacién del concepto
gobernanza democratica como elemento clave en los procesos Agenda 21 Local. De
esta forma la investigacion se enriquecid al vincularse a otra de las lineas abiertas
en el grupo de investigacion al cual pertenezco, linea liderada por el Dr. Jordi Peris
sobre gobernanza democratica y desarrollo humano sostenible en el &mbito urbano.
La oportunidad de participar en el equipo de trabajo del proyecto “La Agenda 21
Local como instrumento para la gobernanza democratica local”, financiado por el
Centro de Estudios para América Latina y la Cooperacion Internacional de la
Fundacion Carolina entre 2006 y 2007, le imprime el impulso final a este trabajo.

Constatando la escasez de estudios en la literatura cientifica sobre la influencia de
los enfoques y métodos en el éxito o fracaso de la AG21L, la presente tesis doctoral
surge ante la carencia de anélisis de la componente metodoldgica detectada en los
procesos de planificacién y desarrollo de las Agendas 21 Locales'. Pretende
contribuir por tanto al debate sobre la importancia del enfoque que adoptan los
enfoques y métodos en las planificaciones estratégicas de municipios, en concreto
bajo la forma de Agendas 21 Locales, para contribuir de manera efectiva al
desarrollo humano sostenible. Los cuestionamientos giraron desde el principio
sobre la adecuacion o no de los enfoques y métodos que se vienen empleando en
las Agendas 21 Locales, al comprobarse el limitado impacto de las mismas en
términos de promover un desarrollo humano sostenible, con especial énfasis en el
componente de gobernanza democratica. Las preguntas mas importantes fueron:

! En el Capitulo 3 se argumentaran las razones del empleo de estos términos. Haremos uso a
lo largo del documento del concepto habitualmente empleado de metodologia de AG21L para
referirnos al agregado de los métodos para su puesta en marcha y del enfoque de
planificacion adoptado.
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- ¢Por qué fracasan las Agendas 21 Locales? Es decir, ;por qué la mayoria de
procesos se acaban, diluyen o contindan débilmente varios afios después
de iniciarse?

— (Falla la propuesta misma de Agenda 21 Local como vehiculo que favorece
el transito hacia la sostenibilidad, o méas bien es que pueden no ser
adecuados los enfoques, métodos o técnicas que se emplean?

— ¢Hasta qué punto la concepcion sobre lo que es el desarrollo humano
sostenible impregna las metodologias de Agenda 21 Local?

A partir de todas estas cuestiones, se definié el problema central al cual se
enfrenta la presente investigaciéon y que puede formularse como sigue:

Los resultados de la puesta en marcha de Agendas 21 Locales, desde la perspectiva
de su contribucioén al desarrollo humano sostenible a escala local, son
insatisfactorios.

A continuacion describiremos y contextualizaremos brevemente la Agenda 21 Local,
objeto de la presente investigacion.

Il. LA AGENDA 21 LOCAL COMO OBJETO DE INVESTIGACION

Desde la Cumbre de las Naciones Unidas sobre Medio Ambiente y Desarrollo de
1992, se han puesto en marcha miles de iniciativas a nivel internacional para hacer
efectivos a escala local los compromisos emanados de dicha cumbre, expresados
principalmente a través del documento Agenda 21. Esas iniciativas, Agendas 21
Locales, han adoptado formas diversas segin los contextos donde se han
desarrollado, pero comparten en practicamente todos los casos elementos
comunes: se orientan a la consecucién del desarrollo sostenible®, incorporan para
su disefio planteamientos o enfoques metodoldgicos basados mayoritariamente en
la planificacién estratégica y otorgan un papel esencial a la participacion
ciudadana como indicador de la sostenibilidad local.

Una posible caracterizacién nos habla de que se trata de un proceso dindmico de
cambio de actitudes, con visidn estratégica, a largo plazo y desde la colaboracién
interdisciplinar, para transitar hacia la sostenibilidad a nivel local (ICLEI, 1994).

2 Tomando como referente del éxito o fracaso de la AG21L si ésta perdura en el tiempo, si se
produce un desarrollo positivo de la gobernanza democratica, si se implementan acciones
concretas y si éstas pueden considerarse como contribucién al desarrollo humano sostenible.
Exito, por tanto, medido como la consecucion de resultados a largo plazo que permitan hablar
de un transito hacia el desarrollo humano sostenible a escala local, caracterizado por diversas
dimensiones, como el enfoque integrado de las actuaciones, el aumento de las capacidades
de las personas para decidir como vivir sus vidas, la erradicacion de la pobreza, la
institucionalizacion de la participacion ciudadana, etc.

% La Agenda 21 Local surge a raiz de los debates sobre la sostenibilidad, pero en la presente
investigacion tomamos postura por ampliar esta orientaciéon, como posteriormente
justificaremos, por lo que emplearemos el concepto desarrollo humano sostenible.

3



INTRODUCCION

Dicho proceso requiere la adopcion de un enfoque de planificaciéon que materialice
los debates, reflexiones y trabajos llevados a cabo de forma participativa en planes
de accién municipales hacia el desarrollo humano sostenible.

Aln siendo la Agenda 21 Local una propuesta a nivel mundial, la mayoria de
experiencias estan teniendo lugar en paises desarrollados, especialmente Europa.
Ello hizo plantear como objeto de estudio del trabajo de investigacién que realiz
la doctoranda en 2002 (ver Calabuig, 2002), las propuestas metodoldgicas
empleadas en municipios europeos y esparfioles. Nuestro interés sin embargo en el
planteamiento final de la tesis se ha centrado en el impacto de la Agenda 21 Local
en contextos urbanos de paises del Sur, bajo el influjo del Organismo de Naciones
Unidas para los Asentamientos Humanos, UN-HABITAT y del Programa de Naciones
Unidas para el Medio Ambiente, PNUMA.

La justificacion de la eleccién de la Agenda 21 Local como objeto de investigacion
se basa ademas, y apoyandonos en Rojas (2000), en su magnitud y trascendencia. El
tamafio del problema (la insostenibilidad), el nGmero de personas afectadas por el
mismo (incluso el nimero de personas actualmente implicadas en procesos Agenda
21 Local), asi como la gravedad y las consecuencias de la insostenibilidad, a cuya
solucién pretende contribuir la Agenda 21 Local, hacen que se justifique la
inversion de esfuerzos en el estudio de esta iniciativa.

El objeto de investigacion se ha delimitado a las Agendas 21 Locales en el ambito
urbano, entendidas éstas tanto como instrumentos para el desarrollo humano
sostenible a escala local, con caracter estratégico, como procesos en si mismas.
Como serda argumentado a lo largo del presente documento, los procesos de
urbanizacion a nivel mundial van en aumento, la mayoria de experiencias de
Agenda 21 Local se desarrollan en ambito urbano y la metodologia analizada ha
sido empleada Unicamente en ciudades.

El objeto de la investigacion queda por tanto definido de la siguiente forma:

La Agenda 21 Local, como proceso y como instrumento de planificacion y gestion
estratégica para la consecucion del desarrollo humano sostenible en el ambito
urbano.

l1ll. OBJETIVOS DE LA INVESTIGACION

El objetivo central de la investigacién es identificar los elementos clave de as
metodologias de AG21L que permitan que ésta mejore su contribucion a la
gobernanza democratica hacia el desarrollo humano sostenible.

En cuanto a los objetivos de la investigacién, se plantean los siguientes:

OBJ. 1: Aportar una definicion integradora de desarrollo humano sostenible a
escala local y de gobernanza democratica para el desarrollo humano
sostenible.
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OBJ 2: Generar un marco analitico que permita examinar las metodologias de
Agenda 21 Local desde la perspectiva de la gobernanza democratica y el
enfoque de proceso.

OBJ. 3: Aportar un modelo integrador descriptivo de las variables que influyen
en la capacidad de la AG21L para fomentar el desarrollo humano sostenible.

OBJ. 4: Elaborar pautas metodoldgicas flexibles para la mejora de los
enfoques y métodos de Agenda 21 Local, incorporando la perspectiva de la
gobernanza democratica para el desarrollo humano sostenible.

IV. HIPOTESIS

Desde la asuncién de un disefio de la investigacion (cualitativa) de tipo emergente
y flexible (Valles, 1997, p. 76-77), el proceso de investigacion ha ido estrechando
los cuestionamientos iniciales a medida que ha avanzado la generacién del marco
tedrico de referencia, de forma que el problema central al que se enfrenta la
investigacién ha podido sintetizarse de la siguiente forma:

- ¢Por qué las Agendas 21 Locales finalizan, se diluyen o contindan
débilmente a los pocos afios de iniciarse?

- ¢Como se mide el éxito o fracaso de una Agenda 21 Local?

- ¢Son adecuados los enfoques y métodos que se adoptan para su puesta en
marcha?

- ¢Influye en el fracaso la interpretacion sobre el desarrollo humano
sostenible que tengan los diferentes actores involucrados?

Teniendo en cuenta el marco tedrico de referencia y ciertos descubrimientos
derivados del proceso de investigacion, se ha formulado la hipotesis central de la
investigacién como sigue:

La mayor o menor orientacién hacia el proceso de desarrollo de las metodologias
de Agenda 21 Local influye en su mayor o menor capacidad para promover la
gobernanza democratica local para el desarrollo humano sostenible.

A partir de dicha hipdétesis central se han derivado las siguientes:

HIP 1.- El éxito de una Agenda 21 Local se basa parcialmente en la promocion
efectiva de la gobernanza democratica para el desarrollo humano sostenible.

HIP 2.- Las metodologias de Agenda 21 Local requieren, para una efectiva
contribucion al desarrollo humano sostenible, de un enfoque en la
planificacion orientado al proceso de desarrollo.

HIP 3.- Las metodologias de Agenda 21 Local existentes no favorecen
plenamente desde su planteamiento el desarrollo de la gobernanza
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democratica, especialmente las dimensiones de participacion y rendicion de
cuentas®.

El siguiente cuadro sintetiza los aspectos del disefio de la investigacion expuestos.

Cuadro 1: Disefio de la investigacion

La Agenda 21 Local, como proceso, como politica
local y como instrumento de planificacion y gestion
estratégica para la consecucion del desarrollo
humano sostenible en el &mbito urbano.

Los resultados de la puesta en marcha de Agendas
21 Locales, desde la perspectiva de su contribucién
al desarrollo humano sostenible a escala local, son
insatisfactorios.

Identificar los elementos clave de las metodologias
Objetivo central de de AG21L que permitan que ésta mejore su
investigacion contribucién como instrumento para la gobernanza
democrética hacia el desarrollo humano sostenible.

Objeto de investigacion

Problema de investigacion

Cualitativa, en coherencia con los paradigmas

SAUCH R Tt el constructivista e indagacion critica adoptados.

;Influyen las metodologias en la capacidad de la
Pregunta de investigacion AG21L para fomentar la gobernanza democratica
para el desarrollo humano sostenible?

La mayor o menor orientacion hacia el proceso de
desarrollo de las metodologias de Agenda 21 Local
Hipétesis central influye en su mayor o menor capacidad para
promover la gobernanza democratica local para el
desarrollo humano sostenible.

Fuente: elaboracién propia

V. METODO DE INVESTIGACION

A continuacién expondremos el método de investigacion escogido, dependiente del
planteamiento epistemoldgico que se ha adoptado para llevar a cabo el analisis de
la Agenda 21 Local. En este sentido, el disefio de la investigacion ha variado desde
su primera elaboracién. Entre otras razones, la propia naturaleza de los estudios
cualitativos (que tiene entre otras pretensiones, la comprension de los sujetos
investigados) hace que la relacién que se genera no pueda ser plenamente
establecida de antemano. Por ello el disefio de la investigacion no ha sido
solamente una actividad previa a la propia actividad investigadora, sino que ha
tenido lugar durante todo el proceso de investigaciéon. Estariamos hablando de lo

4 Se empleara en el presente documento el término rendicién de cuentas para hablar del
concepto anglosajon accountability, aunque su traduccién al espafiol no esta acotada. A pesar
de la constatada dificultad para traducir el término accountability a nuestro idioma
manteniendo todo el significado que se le da actualmente desde la ciencia politica, nos
decantaremos por el término rendicion de cuentas de entre otros posibles como
responsabilidad, por su aplio uso en la literatura cientifica. Durante la discusién, no obstante,
emplearemos en algin momento el término accountability.
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que se denomina “disefio emergente” de la investigacion, en el sentido de que se
ha ido perfilando conforme avanzaba ésta. Erlandson et al. (1993, p.66)
contraponen al disefio tradicional o convencional, propio de estrategias
cuantitativas, el disefio emergente, propio de la investigacion asociada a
perspectivas alternativas o constructivistas. La caracteristica fundamental del
disefio emergente es que “el disefio no se establece completamente antes de que
empiece el estudio, sino que emerge al tiempo que se recogen los datos, se lleva a
cabo el andlisis preliminar y pasa a describirse de modo mas completo el
contexto”, siendo su caracteristica fundamental esta flexibilidad.

Otra de las razones ha sido que en la investigacion confluyen diversas disciplinas
gue hacen que la misma no se restrinja al area proyectual, sino que requiera del
concurso de otros campos, mas relacionados con los estudios en desarrollo y con la
ciencia politica. La investigacién comprende, entre otros, aspectos relativos a las
acciones de planificacion y otros referidos a los ambitos del desarrollo, en especial
las componentes de gobernanza, participacion, rendicion de cuentas y promocién
del desarrollo humano bajo criterios de sostenibilidad. Esta circunstancia ha
requerido de un disefio flexible, puesto que la conjuncion de estas disciplinas
alrededor del objeto de investigacion escogido, la Agenda 21 Local, tiene un
incipiente desarrollo en el panorama cientifico actual. En analisis del estado del
arte actual arrojé como primera evidencia la inexistencia de un cuerpo sélido
tedrico en esta materia.

a.-Estrategia de investigacibn empleada en la presente tesis.
Justificacién y descripcién

El planteamiento y desarrollo de la presente tesis se circunscribe a los paradigmas
constructivista y de indagacion critica, dado el interés principalmente
descriptivo, exploratorio e interpretativo del fenémeno analizado, la Agenda 21
Local. Las hipotesis planteadas se dirigen a conocer en profundidad la naturaleza
de la Agenda 21 Local, sus formas de materializacién, las herramientas
metodolégicas creadas con esta intencion y las caracteristicas de lo que se
denomina éxito o fracaso de la Agenda 21 Local. Este conocimiento pretende asi
mismo facilitar la comprensién de la potencialidad de esta iniciativa, dado su
caracter estratégico y su integralidad en los procesos de desarrollo local. La
hipdtesis central dirige su atencién a la capacidad que tienen los enfoques y
métodos existentes (en concreto la propuesta metodolégica que se ha tomado
como referente para el analisis) de contribuir al desarrollo humano sostenible, a
partir de su mayor o menor orientacion hacia al proceso de desarrollo, fomentando
desde esta perspectiva la gobernanza democrética local.

Segun M.S. Valles (1997), el paradigma de investigacién constructivista se basa en
el conocimiento que ayuda a mantener la vida cultural, la comunicacion y el
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significado simbdlico. Su ldgica sigue un proceso circular que parte de una
experiencia o anomalia que se trata de interpretar en su contexto y desde los
puntos de vista de los diversos implicados. El disefio esta abierto a la invenciéon y el
analisis a la interpretacion, por lo cual no busca verdades absolutas. Se
corresponde con métodos de investigacion cualitativa.

Por otro lado, el paradigma de la indagacién critica ayuda a mantener la vida
social, enfoca la realidad de la dominacion, la distribucién de poder y las
desigualdades sociales. Se adecua al compromiso politico y al estudio de los
sistemas.

Por consiguiente, para el desarrollo de la investigacion y en coherencia con los
paradigmas anteriores, se ha empleado un enfoque cualitativo, aplicando
métodos e instrumentos de la investigacion social cualitativa, especialmente en
lo que se refiere al caso de estudio analizado como posteriormente describiremos.

Los métodos cualitativos se utilizan cuando el objetivo es un examen en
profundidad de temas o casos y se pretende obtener informacién no tanto de
cantidad o distribucién sino informacion que dé acceso a la raiz del tema:
conocimiento interior y cualificado. Sus objetivos estan orientados al avance
conceptual y tedrico, a facilitar el conocimiento de grupos marginados de la vida
social o a interpretar el significado de fendmenos o acontecimientos para un grupo
de individuos. Para ello las técnicas cualitativas méas habituales son la entrevista en
profundidad, la observacién participante y no participante, las historias de vida y el
grupo de discusion. El objetivo, por tanto, no es el test de hipdtesis sino la
obtencién y el desarrollo de nuevas ideas.

Lo importante no es el nimero de participantes o el tamafio de la muestra, sino la
solidez y fundamento del esquema resultante. Los métodos cualitativos
representan un punto de vista global, holistico, y se caracterizan por estar poco
estructurados en su proceso de implementacion, con mucha flexibilidad y apertura
al sujeto participante.

El campo de la investigacion cualitativa se caracteriza por las tensiones,
contradicciones y vacilaciones presentes en su definicion tedrica y en su aplicacién
practica. Ello es debido en parte a la utilizaciéon de la metodologia cualitativa en
campos muy diversos en enfoques y objetivos como son, por ejemplo, la
antropologia, sociologia, ciencia politica, gestion y management, comunicaciones,
educacion o medicina (Denzin, N.K. y Lincoln, Y. (eds), 1994).

Se ha elegido esta estrategia asumiendo la hipotesis de que el fenémeno del policy-
making en el desarrollo humano sostenible a escala urbana no es contemplado ni
valorado de igual manera por la enorme variedad de actores implicados. Cobra por
tanto especial importancia la consideracion de los puntos de vista de los diferentes
actores para construir, mediante la investigacion, una interpretacion del uso actual
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de métodos, modelos e instrumentos de planificacion y gestion, y de sus efectos
sobre la realidad “objeto” de los procesos Agenda 21 Local.

No se pretende en ningln caso, constituir una generalizacion de todos los procesos
de planificacion a escala local para el desarrollo humano sostenible en todos los
contextos. Los métodos de investigacion empleados no buscan una significacién
estadistica, ni atributos “promedio”, sino una comprension integradora del
fendmeno que permita orientar la mejora de las Agendas 21 Locales.

La investigacion llevada a cabo podemos tipificarla, segin Rojas (2000), como de
tipo semi-directo, debido a la existencia de investigacion documental, de estudios
descriptivos y de estudios (cualitativos) para probar hipotesis.

En el caso de la investigacion cualitativa, a partir de las propuestas de ordenacion
de métodos de investigacion de Marshall y Rossman (1989: p. 78) y de Denzin y
Lincoln (1994: p. 12), Valles (1996), propone una clasificacion en tres estrategias:

- Lainvestigacion documental o uso de documentacion.

- El método del estudio de casos: mediante observacion participante
(estudios de caso etnograficos); historias de vida (estudios de caso
biograficos); y otros (p. ej, evaluacion).

- El método o estrategia de la triangulacion (estrategia de estrategias).
Este método, seleccionado para el desarrollo de la presente tesis, se basa
en la combinacién triangulada de métodos y estrategias, técnicas y
equipos de investigacion en el proceso de conocimiento acerca del objeto
de estudio: combinacién de estrategias de documentacién; observacion y
entrevistas; de una estrategia cualitativa con una cuantitativa; etc.

En la presente tesis se ha elegido la estrategia de la triangulacién, y se ha
construido alrededor del estudio de caso de la Agenda 21 Local segin la
metodologia SCP/LA21. Para realizar este estudio de caso, el método y las técnicas
han sido las siguientes:

- Analisis documental: llevado a cabo entre junio de 2001 y enero de 2008,
sobre los documentos relacionados con las tematicas del cuerpo teérico
(Bloque 1) y cuerpo metodoldgico relacionado con la Agenda 21 Local
(Bloque 1), asi como otros documentos del contexto de su formulacién.

- Observacion participante: por un lado, la observacion de diversos
procesos Agenda 21 Local en entornos cercanos. Por otro lado, el trabajo
de campo en la ciudad de Arequipa vinculado a uno de los proyectos de
investigacion donde se enmarca la presente tesis doctoral. En dicha
estancia se realizaron entrevistas semiestructuradas en profundiad con
informantes clave del proceso Agenda 21 Local de la ciudad.

- Evaluacion del caso de estudio de Arequipa: realizada entre junio de 2007
y enero de 2008, empleando las técnicas de investigacion documental para
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los principales documentos asociados al proceso Agenda 21 Local de la
ciudad.

La siguiente figura esquematiza la estructura que se adoptd para identificar las
hipdtesis de partida y orientar en la identificacién del cuerpo teérico a abordar en
la investigacion.

Figura 1: Estructura explicativa de la investigacion

HIPOTESIS CENTRAL: La mayor o menor
orientacion hacia el proceso de desarrollo
de las metodologias de Agenda 21 Local
influye en su mayor o menor capacidad para
promover la gobernanza democratica local
para el desarrollo humano sostenible

Contexto donde se
desarrolla

Forma de aplicacién
P metodologias

N N
Enfoque de N Enfoques y métodos de
planificacién AG21L empleados DEOCRAT'CA

DESARROLLO
HUMANO SOSTENIBLE

Interpretacion del
desarrollo

Fuente: elaboracién propia

b. Correspondencia con hip6tesis de investigacion

En cuanto a la relacion entre la estrategia de investigacion adoptada y las hipotesis
planteadas, podemos resumirla de la siguiente forma:

Tabla 1: Relacion investigacion adoptada-hip6tesis planteadas

HIP 1: El éxito de una Agenda 21 Local Investigacién documental: estado del arte de

= ba.sa parcialmente en la promocion los conceptos analizados en capitulos 1-3,

efectiva de la gobernanza democréatica documentos definitorios  de I? AGZ}L,

para el desarrollo humano sostenible. estudios de caso de Europa y Espafia y paises
del Sur asociados a los programas SCP y LA21

HIP 2: Las metodologias de Agenda 21 | de UN-HABITAT y PNUMA.

Local requieren, para una efectiva L .

contribucion al desarrollo humano | Investigacion documental: _guias

sostenible, de un enfoque en la metodoldgicas, documentacion estudio de

planificacion orientado al proceso de | €aso Arequipa

desarrollo.

10




INTRODUCCION

HIP 3: Las metodologias de Agenda 21 Observacién participante y conversaciones
Local existentes no favorecen | €on agentes implicados en experiencias
plenamente desde su planteamiento el | AG21L en Espafia y Europa.

desarrollo de la gobernanza » . .
democréatica especialmente la | Observacion, entrevistas, diario de campo de

componente de participacién  y | 1a experiencia AG21L en Arequipa.
rendicion de cuentas.

Fuente: elaboracion propia

VI. ESTRUCTURA DEL DOCUMENTO

El documento de la tesis doctoral se ha estructurado en nueve capitulos, agrupados
en cuatro bloques o partes, en intima conexion con los objetivos e hipotesis de
investigacién planteados. Ademés de estos capitulos, se encuentran la presente
introduccion y la bibliografia y referencias empleadas (fuentes secundarias).

Para mantener un hilo argumental coherente y facilitar la comprension del
documento, la explicacion detallada de algunos de los principales resultados de la
investigacion no se reserva para el capitulo correspondiente de sintesis y
conclusiones, sino que se muestra en el capitulo con el que dicha aportacién se
relaciona a nivel conceptual.

El primer bloque recoge lo que hemos denominado marco teorico de la
investigacién e incluye los capitulos 1, 2 y 3. En ellos se definen y contextualizan
los fundamentos tedricos mas relevantes para la investigacion. Sin embargo no se
trata Unicamente de una mera descripcion de las principales corrientes de
pensamiento sobre los tres ejes considerados basicos para abordar el objetivo de la
investigacién (enfoque de desarrollo, interpretacion de la gobernanza que
contribuya en mayor medida a dicha perspectiva, enfoques de planificacién y
gestién). Ademas de la necesaria recopilacion descriptiva, se incluyen aportaciones
originales que han permitido reflejar las interconexiones entre los conceptos
teoricos basicos. Es decir, y en consonancia con una de las dimensiones del
desarrollo humano sostenible, el marco tedrico de la investigacion ha tratado de
poner en practica en la medida en que ha sido posible el denominado principio de
integracion.

El Capitulo 1 esta basado en los estudios sobre desarrollo para abordar el
pensamiento mas reciente sobre los enfoques de desarrollo humano y desarrollo
sostenible, ofreciendo una caracterizacion de las dimensiones que consideramos
deben estar presentes en el desarrollo humano sostenible a escala local,
planteamiento que pretende cohesionar ambas corrientes. El segundo capitulo se
adentra en el campo de la ciencia politica, pues se dirige al estudio de la
gobernanza democratica, como elemento indispensable en un proceso de desarrollo
humano sostenible a escala local que podria promoverse a partir de iniciativas
como la Agenda 21 Local. El Capitulo 3 aborda el modo de concebir la préactica de
la planificacion y se centra en aquellas propuestas orientadas al aprendizaje.

11
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También se reconoce en este capitulo la contribucion a escala urbana de los
postulados de la planificacion estratégica.

En cuanto al segundo bloque éste se plantea como nexo entre las referencias
tedricas y las evidencias empiricas. Se centra en el objeto de investigacién, la
Agenda 21 Local, desde dos vertientes.

En el Capitulo 4 se caracteriza la Agenda 21 Local y se lleva a cabo una reflexion
critica sobre su puesta en practica. Asi mismo se disefia un marco para el analisis
de los factores enddgenos y exdgenos que influyen en esta iniciativa, considerado
como una de las aportaciones originales de la presente investigacion.

El Capitulo 5 se reserva para la exposicidn-sintesis del enfoque metodoldgico de
planificacién de Agenda 21 Local objeto de estudio en la presente investigacion: la
metodologia SCP/LA21. Para la descripcién de la metodologia se ha optado por
emplear un estilo claro y estructurado, incorporando el apoyo grafico mediante
esquemas, la mayoria de ellos elaborados ex-profeso para la presente
investigacién. De la documentacion original se han extraido especialmente aquellos
elementos o variables que favorecieran posteriormente el analisis de la gobernanza
democratica local para el desarrollo humano sostenible y el enfoque de proceso.

El tercer bloque recoge el analisis y discusion sobre la adecuacién de enfoques y
métodos de Agenda 21 Local al fomento de la gobernanza democréatica para el
desarrollo humano sostenible. A través de los Capitulos 6 y 7 se efectia este
analisis, para valorar de forma particular la contribucion de la metodologia
SCP/LA21. En este bloque se exponen algunas de las principales evidencias de la
tesis.

En el Capitulo 6 se lleva a cabo la descripcion y analisis del soporte empirico de la
investigacion: el estudio de caso de la ciudad peruana de Arequipa. Se trata de una
descripcion y analisis en profundidad que contextualizan la experiencia de
aplicacion de la metodologia que se estudia, al tomar en consideracién tanto la
trayectoria histérica como una gran variedad de variables del entorno de la ciudad.
Como avance para la discusion posterior se realizan algunos andlisis parciales
sobre, entre otros, los aspectos socio-institucionales més relevantes.

El Capitulo 7 se dirige a analizar explicitamente, tomando como apoyo empirico el
caso de estudio de Arequipa, la contribucion de la metodologia de Agenda 21 Local
estudiada a la gobernanza democratica local para el desarrollo humano sostenible.
La discusion pretende identificar el grado de influencia que puede tener el enfoque
y el aparato metodoldgico en el éxito de la Agenda 21 Local. En este sentido,
valorando en qué medida la metodologia adopta un enfoque orientado al proceso
de desarrollo, como medida parcial de dicho éxito.

Con el cuarto bloque, compuesto de dos capitulos y con el que finaliza la
estructura del presente documento, se da respuesta a los Objetivos 3 y 4 de la
investigacion y se sintetizan los principales resultados obtenidos.

12
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El Capitulo 8 expone la propuesta de un modelo integrador descriptivo de las
variables que influyen en el éxito de un proceso Agenda 21 Local, al tiempo que
ofrece una serie de orientaciones o pautas metodolégicas, a modo de sintesis de la
investigacion, que ayuden a superar las carencias detectadas en la metodologia
objeto de estudio (con vocacién de aplicarse, con las debidas variaciones, a otros
planteamientos metodoldgicos).

Finalmente el Capitulo 9 resume las principales evidencias encontradas e identifica
aquellas lineas de investigacion futuras que consideramos necesario iniciar como
complemento y como continuacion de la investigacion ya emprendida.

La figura 2 recoge de forma gréafica la estructura del presente documento y su
relacién con los objetivos e hipotesis planteados en la investigacion.

13
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Figura 2. Estructura de la tesis doctoral
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1 DESARROLLO HUMANO SOSTENIBLE: NUEVO ENFOQUE
DE DESARROLLO

La sostenibilidad... “exige un cambio fundamental en las prioridades de los
gobiernos y de las personas: implica la plena integracion de la dimensién
ambiental en las politicas econémicas y sectoriales y en la toma de decisiones en
todas las esferas de la actividad economica y ambiental. Exige también una gran
reorganizacion de recursos humanos y financieros tanto a nivel nacional como
internacional” (CNUMAD, 1992)

Siendo la Agenda 21 Local una iniciativa que hunde sus raices en los debates del
ultimo cuarto del siglo XX sobre la relacion entre el medio ambiente y el
desarrollo, no podemos negar que su fundamento y orientacién han venido influidos
por este origen. Cuando se cumplen ahora veinte afios de la expansion a nivel
mundial del desarrollo sostenible como posible paradigma de desarrollo
alternativo, nos encontramos todavia con gran diversidad de interpretaciones de la
nocion de sostenibilidad. Como veremos en capitulos posteriores, al ser el mandato
principal encomendado a la Agenda 21 Local la promocion del desarrollo sostenible
a escala local, consideramos necesario comprender las diferentes teorias, enfoques
y perspectivas del desarrollo sostenible que existen. Todo un cuerpo teérico,
aunque a menudo mas preocupado de las cuestiones pragmaticas, que ha ido
evolucionando e incorporando elementos esenciales que permiten trascender los
iniciales sesgos medioambientalistas en su definiciéon.

Como veremos a lo largo del presente trabajo, hay conexiones fuertes entre el
desarrollo sostenible y el desarrollo humano, mas centrado este ultimo en el
desarrollo de la persona, en funcion de las libertades y capacidades de que ésta
disfruta. No podemos més que reconocer las contribuciones de ambas teorias o
enfoques alternativos al pensamiento sobre desarrollo. A pesar de haberse
originado y evolucionado desde disciplinas y corrientes diferenciadas, se esta
produciendo a lo largo del tiempo un enriquecimiento mutuo y una convergencia en
ambos planteamientos®.

A lo largo del presente capitulo sentaremos las bases de lo que podemos denominar
desarrollo humano sostenible, clarificando sus dimensiones mas relevantes, con
particular atencién al ambito local. El desarrollo humano sostenible sera la
plataforma basica desde la cual interpretar y analizar la Agenda 21 Local, por lo
que es necesario tener en cuenta la evolucion que ha tenido el pensamiento sobre
desarrollo hasta nuestros dias para comprender mejor qué elementos novedosos en

® Aunque algunos autores (Bermejo, 2001) consideran que no deberian mezclarse desarrollo
humano y desarrollo sostenible.
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el debate sobre el desarrollo introducen los enfoques calificados como alternativos.
En el primer apartado nos detendremos en el desarrollo humano como una de
estas nuevas perspectivas, destacando las aportaciones del enfoque de capacidades
y del desarrollo a escala humana. El segundo y tercer apartados se dirigen a
reflexionar sobre el origen del desarrollo sostenible y a dilucidar qué se esconde
detrds de sus variadas interpretaciones. La mayor extensién en su explicacion
respecto al desarrollo humano se justifica por el hecho de que la Agenda 21 Local
surge primariamente como instrumento para la promocion del desarrollo
sostenible. En el cuarto apartado apostamos por el desarrollo humano sostenible
como propuesta valida para concebir el desarrollo, tratando de evidenciar las
conexiones entre el desarrollo humano y el desarrollo sostenible, pero dejando
patentes también los elementos més diferenciadores.

Finalmente, fijamos la vista en el ambito local como nivel de andlisis, puesto que
el objeto de estudio de la presente investigacion surgi6 con esa vocacion:
contribuir al desarrollo humano sostenible a dicha escala. Desde ahi justificaremos
el estudio del ambito urbano como concrecion de lo local y ofreceremos lo que
consideramos pueden ser los principios o dimensiones mas adecuadas del desarrollo
humano sostenible local.

1.1 DESARROLLO HUMANO

1.1.1 El influjo del pensamiento sobre desarrollo

Uno de los primeros aspectos que es necesario clarificar es la concepcion del
desarrollo de la cual se parte a la hora de promover procesos de desarrollo humano
sostenible a escala local, como asi pretenden las Agendas 21 Locales. Como se
mostrara posteriormente y debido a su grado de ambigiiedad, en concreto el
desarrollo sostenible ha sido y es interpretado de diferentes formas (no asi el
desarrollo humano, sobre el cual hay mas unanimidad en su conceptualizacion). La
dimensidén ecoldgica o0 medioambiental no se ha insertado de forma palpable en la
economia y en la politica a nivel practico hasta hace bien poco, por lo que nos
encontramos con un campo, el de la sostenibilidad, de incipiente desarrollo; pero,
por el contrario, de proliferante creacién cientifica, dado el interés que este nuevo
enfoque de desarrollo ha despertado a nivel mundial y dado asi mismo su caracter
pluridisciplinar (es abordado desde multitud de disciplinas: las ciencias naturales,
las sociales, las politicas...). Pero no todas las interpretaciones de la sostenibilidad
seran para nosotros igualmente valiosas. La influencia de las teorias del desarrollo
que identifican éste basicamente con desarrollo o crecimiento econémico ha sido
elevada, no promoviendo un concepto de desarrollo capaz de ofrecer
oportunidades a los seres humanos para poder vivir una vida plena, sino mas bien
legitimando una situacion de desequilibrio ecol6gico y socioecondmico a escala
mundial. En relacion al caso que nos ocupa, podemos observar como
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denominadores comunes a los enfoques del desarrollo méas centrados en los
aspectos econémicos los siguientes (caracteristicas a su vez valoradas como criticas
a estos enfoques):

- el crecimiento econémico es el motor del desarrollo y del progreso social,
presentado como el instrumento y la finalidad del desarrollo. No se
incorporan las cuestiones ligadas a la desigual distribucion de la renta;

- a pesar de las contribuciones del enfoque estructuralista, es comun
denominador la escasa incorporacion de la perspectiva histérica de los
paises en los analisis llevados a cabo;

- el desarrollo se refiere al desarrollo de los paises, obviando la escala local
e individual del mismo;

- no se presta atencion a elementos relevantes del desarrollo, como pueden
ser los propios sujetos sociales, el medio ambiente® o la cultura, que
proporcionan una vision mas integral del concepto.

La principal pérdida de vigencia de estos planteamientos de tendencia
economicista radicaria en su incapacidad para resolver los problemas actuales
(PNUD, 1992).

Aunque la productividad y la eficiencia seguirdn siendo reconocidos como
importantes indicadores en la definicion de desarrollo, las denominadas corrientes
alternativas comenzaran a incorporar nuevos aspectos como la equidad de género,
la satisfaccion de las necesidades basicas de las personas, el respeto a las minorias
étnicas, la democracia, la sostenibilidad medioambiental y més reciente la
valoracién del territorio y las localidades (Valcarcel, 2006, p. 31). Tendran por
tanto una contribucion mayor para nuestro propésito aquellas teorias y enfoques
que reconozcan la alta interrelacion entre las dimensiones econdémicas,
sociopoliticas y ecoldgicas y que concedan una especial relevancia a los procesos
de cambio de actitudes y comportamientos de ciudadanos e instituciones a diversos

® EI medio ambiente es un concepto ligado intimamente a la ecologia. Segun acufia el
Diccionario Panhispanico de Dudas de la Real Academia Espafiola de la Lengua en su primera
edicion (octubre de 2005), el medioambiente es el ‘conjunto de circunstancias o condiciones
exteriores a un ser vivo que influyen en su desarrollo y en sus actividades’
(http://buscon.rae.es/dpdl/SrvitConsulta?lema=medioambiente). Mientras que la ecologia
haria referencia al estudio de las relaciones de los seres vivos entre si y con su entorno. En el
marco del presente trabajo, se concedera especial énfasis a la dimension natural del medio
ambiente (reducida de modo utilitarista en ocasiones al calificarla como ‘recursos
naturales’), aunque éste también comprendera el medio ambiente construido por accion del
hombre. En entornos urbanos ambas dimensiones estan en continua interaccion. Como
sugieren Verschure y Tuts (2004, p. 250), todos los ambientes son en el fondo construidos, en
el sentido de que son transformados, reinterpretados y dotados de significado por el ser
humano.
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niveles’. Nos detendremos a analizar basicamente los enfoques de desarrollo
humano y desarrollo sostenible como propuestas que superan, con sus limitaciones,
los planteamientos econémicos del desarrollo.

Como vamos intuyendo, el concepto desarrollo no es facil de definir y, al mismo
tiempo, es cuestionado por algunos autores por considerarlo una construccion de
sociedades occidentales®; es su herencia de las nociones de progreso, civilizacién o
crecimiento (Valcéarcel, 2006), lo que para algunos constituye la principal razén de
su dudosa valia como concepto con vocacion de universalizarse y ser aplicable a
cualquier contexto. Sin embargo y a pesar de su, cuanto menos, interesante
contribucién al debate, no nos decantaremos por estas corrientes criticas en la
presente investigacién, sino que seran tomadas en consideracién por el interés de
incorporar nuevos elementos que permiten reinterpretar y caracterizar el concepto
desarrollo. Partimos desde este trabajo de la idea de que, bajo nuevos enfoques
(desarrollo humano, desarrollo sostenible), si es posible hablar de desarrollo en el
sentido de un proceso permanente de cambio y transformacion (desde el nivel
individual hasta el nivel global) de caracter multidimensional y no necesariamente
evolutivo y acumulativo.

La figura 1.1. refleja de forma sintética la evolucion del pensamiento econémico
sobre desarrollo, aglutinando las diferentes teorias que han ido surgiendo. A pesar
de que el desarrollo humano y el desarrollo sostenible quedarian enmarcadas en las
denominadas teorias alternativas segun la propuesta de Hidalgo, consideramos que,
debido a su presencia cada vez mayor, tanto en los discursos académicos como en
la practica del desarrollo, es momento quiza de eliminar la etiqueta “alternativos”,
puesto que sus postulados son ya de amplio reconocimiento a nivel internacional.

" Hay un cada vez mayor reconocimiento de que los problemas de sostenibilidad no seran
solucionados a base de conocimiento cientifico, sino que requerirdn ademas y principalmente
de superar diversos tipos de barreras humanas; los cambios demandados requeriran que las
personas se conviertan en importantes agentes de cambio (desde el surgimiento de una nueva
perspectiva ética), a pesar de la dificultad de alcanzar este propésito (Selman y Parker,
1997). Dicha dificultad, segin Redclift y Barton (citados en Mebratu, 1998, p. 517) se
encontraria en la necesidad de un cambio estructural en los contextos en los que los
individuos toman opciones y decisiones.

8 Al respecto puede consultarse el interesante trabajo de Gilbert Rist titulado “El desarrollo:
historia de una creencia occidental” (Rist, 2002).
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Fig. 1.1: Estructura de la Economia del Desarrollo y del pensamiento econémico sobre
desarrollo

| PENSAMIENTO ECONOMICO SOBRE DESARROLLO |

| ECONOMIA DEL DESARROLLO |

{1l {1l i1l {1l i1l
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60) 50) 50-60)
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60 Circulos Viciosos Dualismo (afios 50- Imperialismo (afios
(afios 50-60) 60)
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CIERTA CONFLUENCIA DE CORRIENTES DE PENSAMIENTO

Fuente: Hidalgo, 1998, p. 280

1.1.2 Desarrollo Humano

“El desarrollo puede concebirse [...] como un proceso de expansion de las libertades
reales de que disfrutan los individuos. El hecho de que centremos la atencion en las
libertades humanas contrasta con las visiones mas estrictas del desarrollo, como su
identificacion con el crecimiento del producto nacional bruto, con el aumento de
las rentas personales, con la industrializacion, con los avances tecnoldgicos o con la
modernizacion social” (Sen, 2000a, p. 19)

El cambio conceptual mas significativo en la economia del desarrollo comienza a
producirse a partir de la década de 1970, motivado por la inexistencia de signos
gue mostraran un alcance real del bienestar humano para toda la poblacién. El
crecimiento econdmico va perdiendo fuerza y dando paso a otro centro de
atencion: la satisfaccion de las necesidades basicas de las personas. Estos nuevos
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planteamientos alternativos del desarrollo se van concretando en una variedad de
enfoques (ver fig. 1.1) que abogan por un ‘desarrollo con rostro humano’ y més
orientado hacia el equilibrio ecoldgico. De entre todas las aportaciones de estas
décadas relacionadas con el concepto desarrollo humano, es necesario destacar
primeramente el informe “Ajuste con rostro humano”, publicado por UNICEF en
1987. Por su intento de confrontar la ortodoxia econdémica bajo la cual se habian
llevado a la practica numerosos ajustes estructurales y programas de estabilizacion
en paises en desarrollo (Cornia et al, 1987, citado en Cruz, 2006), este informe se
convierte en precursor del enfoque y concepto de desarrollo humano.

El enfoque del Desarrollo Humano surge a finales de la década de 1980 en el seno
de Naciones Unidas, bajo el influjo del pensamiento y los trabajos de los
economistas Amartya Sen (galardonado en 1998 con el Premio Nobel de Economia)
y Mahbub ul Haq. Este concepto se institucionaliza desde el afio 1990 a través de
los Informes sobre el Desarrollo Humano elaborados por el Programa de Naciones
Unidas para el Desarrollo, considerando a Ul Hag ‘padre’ de estos informes. El
primer Informe sobre el Desarrollo Humano de 1990, titulado “Concepto y Medida
del Desarrollo Humano” parte de una ruptura con el pensamiento tradicional de
desarrollo como crecimiento econémico®.

“El interés por el desarrollo humano parece estar pasando a ocupar un lugar
central en la década de los noventa. Durante mucho tiempo, la pregunta
recurrente era: jcuanto estad produciendo un pais? Con mas frecuencia, la pregunta
que se hace ahora es: ;como le va a las personas? La razén principal para este
cambio es el creciente reconocimiento de que el objetivo real del desarrollo es
ampliar las opciones de las personas. El ingreso es sélo una de esas opciones -y una
extremadamente importante- pero no es la suma total de la vida humana. La salud,
la educacion, el ambiente fisico, la libertad -por nombrar algunas opciones- pueden
ser tan importantes como el ingreso” (Ul Hag, 1995)

Las raices filosoficas de este enfoque radican en la teoria de Amartya Sen sobre el
Enfoque de la Capacidades (Capability Approach), que concibe el desarrollo como
un proceso de expansion de las capacidades humanas individuales y colectivas para
llevar a cabo actividades que son elegidas y valoradas libremente’. El acento
principal esta puesto en lo que las personas puedan hacer y ser, mas que en lo que
puedan tener, lo que permite superar los enfoques que, a pesar de incorporar en

® Este informe, donde se da a conocer por vez primera el concepto de desarrollo humano, es
elaborado por un equipo de trabajo dirigido por Mahbub ul Hac y del que formaban parte
Keith Griffin, Amartya Sen, Frances Stewart y Paul Streeten, entre otros (Ferrero, 2004, p.
106; Valcarcel, 2006, p. 25)

0 En la actualidad existe una red de casi ciento cincuenta académicos e investigadores de
gran relevancia provenientes de setenta paises diferentes denominada Human Development
and Capability Association (HDCA). Esta red promueve la investigacién interdisciplinar sobre
problemas clave, como son la pobreza, la justicia y la economia, desde el enfoque de las
capacidades. Para mas informacién se recomienda la consulta de su pagina web:
http://www.capabilityapproach.com
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mayor medida el factor humano en el desarrollo, se centran basicamente en la
satisfaccién de necesidades basicas mediante la dotacion de recursos materiales.

Una posible definiciéon del desarrollo humano es precisamente la que acufia el PNUD
en el Informe sobre el Desarrollo Humano donde se da a conocer este concepto: “el
desarrollo humano es un proceso mediante el cual se amplian las oportunidades de
los individuos, las méas importantes de las cuales son una vida prolongada y
saludable, acceso a la educacién y el disfrute de un nivel de vida decente. Otras
oportunidades incluyen la libertad politica, la garantia de los derechos humanos y
el respeto a si mismo” (PNUD, 1990, p. 33). El desarrollo humano se configura en
un concepto multidimensional que va mas alld de la mera satisfaccion de
necesidades bésicas y que es aplicable por igual a paises desarrollados y
subdesarrollados (Ferrero, 2004, p. 106).

El PNUD decide en su informe de 1996 especificar las dimensiones del desarrollo
humano que considera pueden ayudar a caracterizarlo. En el debate afloran los
problemas de mala interpretacion del concepto como resultado precisamente de
una definicion pobre de sus dimensiones en los intentos més recientes por
teorizarlo (Cruz, 2006, p. 58). Estas dimensiones del desarrollo humano, que
incorporaremos en la caracterizacion a nivel local del desarrollo humano sostenible
al final del presente capitulo, son las mostradas en la tabla 1.1.

Sobre el desarrollo humano hay algunos desacuerdos, pero es innegable el amplio
acuerdo que existe en relacién a varios aspectos (Ul Haq, 1995, p. 4):

=  “El desarrollo debe poner a las personas en el centro de su preocupacion.

=  El propésito del desarrollo es ampliar todas las opciones humanas, no sélo
el ingreso.

= El paradigma del desarrollo humano se preocupa tanto por desarrollar
capacidades humanas (a través de invertir en las personas) como por usar
completamente aquellas capacidades humanas (a través de un marco que
permita el crecimiento y el empleo).

= El desarrollo humano posee cuatro pilares fundamentales: igualdad,
sustentabilidad, productividad y empoderamiento. Considera al
crecimiento econdmico como esencial, pero enfatiza la necesidad de
prestar atencion a su calidad y distribucion; analiza detalladamente su
vinculo con las vidas de las personas y cuestiona su sustentabilidad a largo
plazo.

= El paradigma del desarrollo humano establece los fines del desarrollo y
analiza las opciones mas sensibles para lograr dichos fines”.

La persona es, desde este enfoque, el medio y el fin del desarrollo, esto es, actor y
beneficiario del proceso.
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Tabla 1.1: Dimensiones del desarrollo humano segin el PNUD
El empoderamiento basico depende de la expansion de las capacidades
de las personas, aumento que entrafia una ampliacién de las opciones y,
con ello, una mayor libertad. Pero a su vez el empoderamiento tiene
Empoderamiento11 una connotacién adicional: que en el curso de su vida cotidiana las
personas puedan participar en la adopcion de decisiones que afectan a
sus vidas, o apoyarlas. Deben ser agentes activos de su propio
desarrollo.
Las personas viven en una compleja red de estructuras sociales y valoran
Cooperacion especialmente la participacion en la vida de la comunidad, siendo este
sentido de pertenencia una fuente importante de bienestar.
El desarrollo humano adopta una vision mas amplia de la equidad,
superando la interpretacién de la misma en relacién a la riqueza o los
ingresos. Incorpora la equidad en la capacidad béasica y en las
oportunidades.
Se contempla en el sentido de equidad intergeneracional, insistiendo en
que el nivel de desarrollo humano a alcanzar debe entrafiar la ausencia
de pobreza y privacion. Lo que se necesita sostener es la oportunidad de
las personas de ejercer libremente sus capacidades basicas.
Hace referencia a la proteccion de las personas contra amenazas a su
supervivencia fisica. Las amenazas pueden ser de tipo militar o represivo
Seguridad (se trataria entonces de seguridad militar), pero la seguridad también
puede entenderse también como el acceso a los elementos que
satisfagan necesidades béasicas (empleo, salud, etc.).

UNDP, 1996, p.55-56

Equidad

Sostenibilidad

En palabras de Hidalgo (1998, p. 278), se trata el desarrollo humano de “un
concepto integrador de lo que ha sido el desarrollo alternativo, pues combina la
satisfaccion de las necesidades basicas, el desarrollo sostenible, la reforma del
orden internacional, el desarrollo auténomo, el desarrollo multidimensional, etc.”.
No podemos negar los esfuerzos intelectuales que se vienen realizando desde el
enfoque del desarrollo humano en los Gltimos afios para la nocion de sostenibilidad.
Sin embargo, y como argumentaremos posteriormente, ésta no esta plenamente
imbricada en el enfoque del desarrollo humano a pesar de lo que sugiere Hidalgo,
razon por la cual la tendencia actual es adoptar la denominacion desarrollo
humano sostenible (o desarrollo humano y sostenible) como forma de aglutinar las
principales aportaciones de ambos enfoques desde un marco més holistico.

De entre las criticas o limitaciones de este enfoque, se encuentran las carencias
del propio instrumento que el PNUD genera para medir el desarrollo humano, el
IDH o indice de Desarrollo Humano'; el énfasis que el enfoque da al bienestar

1 La palabra empoderamiento proviene del término anglosajon empowerment y sera

empleada como traduccion de éste a lo largo del presente documento. En el diccionario de la
Real Academia de la Lengua Espafiola ya es posible encontrar este neologismo con la siguiente
acepcion: “Empoderar(se): Calco del inglés to empower, que se emplea en textos de
sociologia politica con el sentido de ‘conceder poder [a un colectivo desfavorecido
socioeconémicamente] para que, mediante su autogestion, mejore sus condiciones de vida’.
[..] El verbo empoderar ya existia en espafiol como variante desusada de apoderar. Su
resurgimiento con este nuevo sentido tiene la ventaja, sobre apoderar, de usarse hoy
Unicamente con este significado especifico” (fuente: http://www.rae.es).

2 ] Indice de Desarrollo Humano mide el logro en el desarrollo a partir de tres dimensiones:
longevidad (medida a partir de la esperanza de vida al nacer), educacion (medida a partir de
las tasas de alfabetizacion de adultos y la tasa bruta combinada de matriculacién en primaria,
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individual, diluyendo la dimensién del desarrollo como proceso social (por ejemplo,
dando poca importancia a la sociedad dentro de la necesidad de pensar el
desarrollo®®) (Valcarcel, 2006, p. 26); o la dificultad para operativizar los
postulados del enfoque. No obstante, en relacién a la posible infravaloracion de los
niveles societales, el propio PNUD incorpora en sus planteamientos la gobernanza
para el desarrollo humano sostenible, como expondremos en el siguiente capitulo.

Finalmente, ademas de las contribuciones del PNUD y de Amartya Sen, merece un
espacio el enfoque del Desarrollo a Escala Humana, liderado por los trabajos de
Manfred Max-Neef, Antonio Elizalde y Martin Hopenhayn, por sus aproximaciones a
la nocién de desarrollo humano. El postulado basico de este planteamiento es que
“el desarrollo se refiere a las personas, no a los objetos” (Max-Neef, 1994, p.40).
Su propuesta es que, al contrario de lo que se piensa, las necesidades humanas no
son infinitas ni en constante cambio™. Ello lleva a introducir la diferencia entre
necesidades y satisfactores de necesidades, asumiendo que las necesidades
humanas fundamentales son finitas, pocas y clasificables, y las mismas en todas las
culturas y periodos histéricos. Lo que esta culturalmente determinado no serian las
necesidades humanas fundamentales, sino los satisfactores de esas necesidades, es
decir, la manera o medios utilizados para satisfacer las necesidades. La propuesta
se resume en su aplicacion practica en una matriz de necesidades y satisfactores,
clasificadas las primeras segin cuatro categorias existenciales (ser, tener, hacer,
estar) y nueve categorias axiologicas (subsistencia, proteccion, afecto,
entendimiento, participacion, ocio, creacion, identidad y libertad).

El desarrollo a escala humana reinterpreta el concepto mismo de pobreza,
superando la vision monolitica y limitada que restringe este concepto a su
dimension econdémica. Por ello Max-Neef y colaboradores prefieren hablar de
pobrezas en vez de pobreza, en el sentido de que cualquier necesidad humana
fundamental que no sea satisfecha de forma adecuada, revelard una pobreza
humana (Max-Neef, 1994). A efectos de su repercusion en las politicas de
desarrollo, el desarrollo a escala humana considera que éstas deben orientarse

secundaria y terciaria) y renta (medida segun el PIB per capita). Se aplica a los paises y
clasifica éstos segtn tengan IDH alto (entre 0.99 y 0.8), medio (entre 0.8 y 0.5) y bajo (menor
de 0.5). A lo largo de los afios se han elaborado otros indicadores, como el indice de
Desarrollo relativo al Género, el indice de Pobreza Humana o el indice de Potenciacion de
género.

1% Como expondremos en el Capitulo 2, seran precisamente las cuestiones de gobernanza las
que refuercen la perspectiva de los procesos de deliberacién como mecanismo para generar,
en cada contexto, lo que se valora como valioso en relacion al desarrollo. Aunque existen
estas criticas de focalizacion excesiva en la dimension individual, el propio PNUD (PNUD,
1996, p. 63) sostiene que “el desarrollo humano se preocupa no sélo por la gente como
individuos, sino ademas por la forma en que éstos interactia y cooperan en las
comunidades”.

14 Esto contrasta con, por ejemplo, las ideas de Mahbub ul Hag, quien expresa que “el
propésito basico del desarrollo humano es ampliar las opciones de las personas. En principio,
estas opciones pueden ser infinitas y cambiar a lo largo del tiempo” (Ul Hag, 1995).

25



DESARROLLO HUMANO SOSTENIBLE: NUEVO ENFOQUE DE DESARROLLO

CAPITULO

1

hacia la satisfaccion de las necesidad amplias en el sentido como lo entiende este
enfoque, lo que implica trascender la racionalidad econdmica tradicional para
comprometer al ser humano en su totalidad.

1.2 EL ORIGEN Y EVOLUCION DEL DEBATE SOBRE LA
SOSTENIBILIDAD

Como se ha comentado anteriormente, hace algunas décadas empez6 a cobrar
especial relevancia la delicada situacién que el medio natural venia sufriendo®®.
Algunos colectivos fueron mas sensibles a esta creciente degradacion de los
recursos naturales y poco a poco fue aumentando el movimiento en defensa del
planeta, con una contundente critica contra el modelo de sistema econdmico
imperante, causante principal segun estas opiniones de la peliaguda situacion. Al
mismo tiempo fueron constatandose los problemas crecientes de pobreza, en un
mundo en el que, aparentemente, la generacion de riqueza material iba en
aumento (Kemp et al, 2005, p.13). No obstante, los primeros intentos por hacer
operativo el concepto desarrollo sostenible se dirigieron a las dimensiones
econdmicas y medioambientales. Es en los ultimos afios cuando se constata un
interés mayor por tener en consideracion la dimension social en la puesta en
practica del desarrollo sostenible (Froger et al, 2004).

Uno de los acontecimientos mas influyentes fue la publicacién en 1972 del informe
al Club de Roma titulado “Los limites del crecimiento™®. Aunque el analisis de
todas las interacciones entre los problemas es extraordinariamente complejo, el
Club de Roma analizé la evolucion de forma exponencial de algunos parametros
fundamentales del planeta Tierra (poblacién, recursos naturales, alimentos,

% Aunque la preocupacién real ha sido mas bien reciente, de la sostenibilidad se viene
hablando desde el siglo XVIII, en los planteamientos de la teoria econémica de la fisiocracia.
Esta ya proponia la consideracion de los factores naturales en la produccion de la riqueza.
Estos enfoques no tuvieron sin embargo eco frente a las emergentes y posteriormente
influyentes teorias econémicas de Adam Smith o David Ricardo, para quienes la riqueza
industrial y financiera se concebia de forma independiente a los factores ecolégicos (Llobera,
2001). En el siglo XIX, economistas de la escuela rusa y del este (Podolinsky, Ruskin o Geddes)
comienzan a gestar lo que serian las raices de la corriente que actualmente conocemos como
economia ecoldgica. Mas recientemente, en la década de los sesenta del siglo XX, se
introdujo la nocién de economia sostenible de la mano de autores como Herman Daly o Erlich.
Se referian a la “necesidad de procurar un sistema econémico que fuera estable o
estacionario en relacién con el consumo de recursos naturales, progresivo en los aspectos
morales y éticos, asi como de conocimientos humanos y aplicaciones tecnoldgicas, y
equitativo en lo referente a la distribucién” (Llobera, 2001). De nuevo el eco de todas estas
llamadas de atencién (economia estacionaria, crecimiento cero o limitado, etc.) fue muy
bajo, debido a los planteamientos clasicos predominantes.

% El Club de Roma es un foro de debate independiente e internacional que agrupa a
cientificos, economistas, altos funcionarios, empresarios, soci6logos y artistas de todo el
mundo. El titulo exacto del estudio es “Los limites del crecimiento: Un informe del proyecto
del Club de Roma sobre el predicamento de la Humanidad” (Meadows, 1985 [1972])
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produccion industrial y contaminacion), generando un modelo predictivo del
comportamiento global del planeta, denominado World, con diferentes versiones a
lo largo de los afios. El estudio destacaba las limitaciones fisicas al crecimiento y
concluyd que habria un colapso para el afio 2050 de las variables anteriores.
Aunque muchos las tildaron de catastrofistas y ciertamente se basan en un modelo
matematico que simplifica la realidad (simplificacion de la cual los autores eran
conscientes), estas predicciones dieron la voz de alarma sobre los efectos
devastadores que las pautas de produccion y consumo imperantes provocaban sobre
el planeta Tierra'’.

En la Conferencia de Naciones Unidas sobre el Medio Ambiente Humano celebrada
en Estocolmo en 1972, la comunidad internacional se reunié por primera vez para
analizar las necesidades mundiales en el ambito del desarrollo y el medio
ambiente. Aunque la relacion entre medio ambiente y desarrollo no emergi6 de
manera lo suficientemente fuerte, si habia elementos suficientes para constatar
gue era necesario alterar la forma como venia llevdndose a cabo el desarrollo
econémico (Mebratu, 1998, p. 500). Pero no fue hasta finales de los afios 80 del
siglo XX que el término desarrollo sostenible como tal comenz6 a difundirse a
escala mundial, sobre todo a raiz del Informe “Our Common Future”, mas conocido
como Informe Brundtland de 1987. Dicho informe supuso un avance en los
planteamientos hasta la fecha realizados, ya que contemplaba aspectos relativos a
las desigualdades Norte-Sur, a la inequidad del modelo de desarrollo actual, a la
necesidad de justicia intergeneracional, etc. (Meadowcroft, 2000; Sen, 2000a) 18
La Comision Mundial de Medio Ambiente y Desarrollo concluia en el estudio que los
fallos ecoldgicos y sociales presentaban causas comunes y demandaban, por tanto,
respuestas comunes (Kemp et al, 2005, p. 13).

Pero pesar de sus acertados analisis, el informe no aborda con la profundidad
requerida determinadas cuestiones cruciales para el fomento de la sostenibilidad
como la participacion ciudadana (Font, 2000) y ha sido objeto de criticas por sus
incoherencias y ambigliedades (ambigledades que precisamente han abierto un
amplio escenario donde casi todo tiene cabida y aceptacion'®). El desarrollo
sostenible adquiere por tanto significados diferentes en funcién de los diversos
parametros ideoldgicos e intelectuales que se utilicen en su analisis, planteando

Y El Club de Roma ha continuado elaborando predicciones, lo que ha dado lugar a la
publicacién de otros dos informes: veinte afios después el informe “Mas alla de los limites de
crecimiento” y treinta afios después “Los limites del crecimiento: treinta afios después”
(2004). El escenario de futuro de ambos informes no es méas esperanzador que el planteado en
el primero.

18 Elaborado bajo el mandato de NNUU por la comision creada al efecto: Comision Mundial
para el Medio Ambiente y el Desarrollo, denominada también Comision Brundtland.

19 Algunas voces sin embargo (Sen, 2000), otorgan valor precisamente a dicha ambigiiedad, al
argumentar que lo que necesitan las personas como agentes de cambio, es una nocién
suficientemente amplia de la sostenibilidad que pueda posteriormente adoptar diferentes
articulaciones.
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con ello numerosos interrogantes sobre cudles son los fines a perseguir y como
deben adecuarse a los diferentes contextos socioecondmicos, y qué tipo de
transformaciones requerird la apuesta por esta alternativa de desarrollo (Font y
Subirats, 2001).

Autores como Tryzna (citado en Mebratu, 1998), destacan sin embargo que el
mayor avance en la nueva perspectiva conceptual sobre el desarrollo y medio
ambiente fue dada por la publicacion en 1980 de la Estrategia Mundial de
Conservacion®, que hacia especial hincapié en el concepto de conservacién como
marco a la hora de hablar de medio ambiente y desarrollo. No aborda
explicitamente la definicion de desarrollo sostenible (lo que plantea es el concepto
desarrollo sostenido, entendiendo éste como el crecimiento econdémico que no
vulnera los ecosistemas), pero destaca de manera recurrente el concepto de
sostenibilidad y la conexion inevitable entre las variables medio ambiente y
desarrollo.

Hubo ademas de los citados, otros acercamientos en la busqueda de un desarrollo
sin destruccion o mas ‘medioambiental’, como la propuesta de ecodesarrollo que
emergié desde el Programa de Naciones Unidas para el Medio Ambiente (PNUMA)%
en la década de 1970 (Mebratu, 1998). El ecodesarrollo, cuyo artifice intelectual
fue el socioeconomista polaco Ignacy Sachs, plantea un modelo de desarrollo en el
gue cada regién requiere soluciones especificas para dar solucion a sus problemas
particulares, teniendo en cuenta las especificidades culturales, sociales,
ecoldgicas, con el objetivo de lograr satisfacer en mayor medida las necesidades de
la comunidad local®®>. En apartados posteriores se describirdn brevemente otras
propuestas que han influido en la conceptualizacion del desarrollo sostenible, més
ligadas a la escala local.

En esta etapa de creciente alarma sobre las condiciones medioambientales, varios
acontecimientos fundamentales, ademas de los ya comentados, fueron marcando la
pauta en este camino de debates y busqueda de soluciones hacia un futuro mas
esperanzador.

2 «Wworld Conservation Strategy. Living Resource Conservation for Sustainable Development”,
trabajo conjunto entre la Unidn Internacional para la Conservacién de la Naturaleza (IUCN en
sus siglas en inglés), el Fondo Mundial para la Naturaleza (WWF en sus siglas en inglés) y el
PNUMA.

% Es en la reunion constitutiva del PNUMA en 1973 cuando su primer director ejecutivo,
Maurice Strong, acufia por primera vez el término ecodesarrollo.

2 para un mayor acercamiento al concepto ecodesarrollo se recomienda la lectura del
documento Sachs, |. (1981) “Ecodesarrollo: concepto, aplicacion, beneficios y riesgos”,
Agricultura y sociedad N° 18, pp. 9-32. Los partidarios del ecodesarrollo consideran que su
propuesta busca armonizar cinco dimensiones o criterios al hablar de desarrollo: la finalidad
del desarrollo es ética y social, prudencia ecoldgica, asegurar la eficacia a criterios macro
sociales, perseguir soluciones aceptables culturalmente y producir nuevos equilibrios
espaciales (Valcarcel, 2006, p. 15).
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La siguiente figura muestra la serie de hitos que, sucesivamente, han tenido lugar a
nivel internacional y que influyen de una u otra forma en las posibles propuestas
gue puedan abordarse para la consecucion del desarrollo humano sostenible a nivel
local. En este sentido, diferentes cumbres acontecidas y documentos ratificados a
nivel mundial, como por ejemplo la Declaracién del Milenio de Naciones Unidas,
permiten comprender la naturaleza transversal de la agenda de la sostenibilidad
establecida a nivel multilateral (Barton, 2006). Si la Cumbre de Rio de 1992 prest6
especial atencion al medio ambiente en conexion con las cuestiones de desarrollo,
cumbres posteriores han centrado su atencién en temas como poblacion, pobreza 'y
privacion social, desigualdad de género o urbanizacion, entre otros. En la
actualidad, y debido al creciente consenso mundial acerca del proceso de cambio
climético que se esta produciendo, cada vez adquieren mas relevancia las Cumbres
sobre el Clima®.

Fig. 1.2: Eventos internacionales en el camino hacia la sostenibilidad

Publicacion del informe “Los Publicacion delinforme “Nds alé Publicacion del informe “Los
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Fuente: elaboracién propia

La mayoria de estos acontecimientos, segun diversos autores (Alonso, 2000;
Naredo, 1996; Bermejo, 2001; Elizalde, 1992; Rist, 2002), se han generado desde el
discurso tecnocratico de la sostenibilidad, sin plantear un compromiso real con el

% La Conferencia de las Partes (Conference of the Parties, COP) es el 6rgano de decision mas
alto relacionado con los aspectos climéticos. Se retine anualmente de forma habitual, en las
conocidas como Cumbres sobre el Clima. Los paises que se reunen son aquellos que se
consideran participantes de la Convencidn sobre Cambio Climéatico (pudiendo haberla firmado
aungue no ratificado). Esta convencién se abrié a la firma en la Cumbre de Rio de 1992 y
supone un marco general de acciones intergubernamentales para hacer frente a los desafios
gue provoca el cambio climatico.
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planeta ni incidir lo suficiente sobre las causas de la situacién, puesto que la
mayoria de problemas medioambientales y sociales del mundo derivan de un
modelo basado en la concentracion de capital, tecnologia y poder en los paises
desarrollados (situacion que se perpetia y justifica). En este sentido, se consideran
como hipotesis ambientales del paradigma econoémico internacional e implicaciones
gue conllevan, siguiendo a Abeledo (2002), las siguientes: su visiébn mecanicista y
antropocentrista; el reduccionismo mercantilista; el optimismo tecnolédgico y
cientifico; la nocion de crecimiento ilimitado e indefinido; la creencia de que los
recursos naturales son ilimitados; la plena sustituibilidad entre capital natural y
antrépico.

No obstante, no hay que restar mérito al hecho de que a nivel internacional se haya
reconocido que el estilo de vida de las sociedades denominadas desarrolladas es
altamente insostenible y no puede hacerse extensible al resto de paises del mundo.
Instrumentos de medicion del impacto de los estilos de desarrollo, como la
denominada huella ecolégica ideada por William Rees y Mathius Wackernagel, han
permitido comprobar esta circunstancia, a la vez que se han convertido en
herramientas educativas de gran poder®. Realizadas estas puntualizaciones,
destacarian los siguientes acontecimientos por su relacién directa con el concepto
desarrollo sostenible y Agenda 21 Local:

- Informe Brundtland (CNUMAD, 1992 [1987]): recoge la primera definicion
explicita de desarrollo sostenible. Dicha definicién es la mas ampliamente
utilizada (Meadowcroft, 2000), al menos a nivel institucional, por ser a la
vez concisa y de gran amplitud. Aunque es objeto de numerosas criticas,
como ya ha sido expuesto, por su ambigiiedad y aparente contradiccion,
en el informe se reconoce que el desarrollo sostenible requiere la
promocion de valores que alienten niveles de consumo que permanezcan
dentro del limite de lo ecolégicamente posible y a los que todos puedan
aspirar razonablemente®.

- Conferencia de Naciones Unidas sobre Medio Ambiente y Desarrollo (Rio
1992)%: la primera cumbre de jefes de estado y gobiernos internacional
que habla de las relaciones entre desarrollo y medioambiente. Gener6
diversos documentos de amplio seguimiento (aunque no cumplimiento),
entre los que destacan?’: Declaracién sobre el Medio Ambiente y el

2 La huella ecoldgica de una poblacion es el area biol6gicamente productiva que se necesita
para producir los recursos utilizados y absorber los residuos generados por dicha poblacién.
Para mas informacién sobre esta propuesta se recomienda la lectura de Wackernagel y Rees
(1996) y el acceso a la Red sobre la Huella Ecoldgica, accesible en:
http://www.footprintnetwork.org/

% posteriormente se analiza con mas detalle esta definicion.

% Conocida en espafiol como CNUMAD y en inglés como UNCED (United Nations Conference of
Environment and Development)

2T UNCED, 1992ay 1992b.

30



DESARROLLO HUMANO SOSTENIBLE: NUEVO ENFOQUE DE DESARROLLO

CAPITULO

1

Desarrollo; Programa de Accion Agenda 21; Convenio Marco de la
Biodiversidad; Convenio Marco sobre Cambio Climéatico. A pesar de la
relevancia de estos documentos, la mayor contribucién de esta
conferencia fue el proceso preparatorio llevado a cado desde 1989, donde
se involucrd tanto a agentes e instituciones nacionales e internacionales,
como a sectores de la sociedad civil.

- Cumbre Rio+5 y Conferencia Mundial sobre Desarrollo Sostenible 2002
(Rio+10): La cumbre de Johannesburgo se gesto para evaluar los avances y
retrocesos alcanzados desde 1992. De esta cumbre, cuya preparatoria fue
una cumbre intermedia denominada Rio+5, se obtuvieron varios
resultados, como fue la Declaracion Politica sobre Desarrollo Sostenible de
Johannesburgo o el Plan de Accién. La Agenda 21 de 1992 se mantenia
vigente (no fue renegociada en Johannesburgo): lo que se considerd
necesario fue pasar del plan a la practica. Como todo evento, no cubri6
las expectativas para todos los participantes en cuanto a determinadas
decisiones, por ejemplo, las relativas a la energia (Pérez, 2002).

A estas reuniones de alto nivel habria que afiadir los foros paralelos promovidos por
organizaciones no gubernamentales, que tratan de recoger desde la sociedad civil
aquellos aspectos que no se plantean en las reuniones y cumbres gubernamentales.
Estos foros son muy criticos con los debates y planteamiento de soluciones de las
cumbres a nivel institucional y realizan una presién durante el desarrollo de estas
conferencias que es cada vez mayor. En el caso de la Cumbre de la Tierra, al que
se denomind Foro Global, acudieron méas de 17000 personas que adoptaron diversos
tratados alternativos a la cumbre oficial.

Algunos estudiosos en la materia son criticos con las actuales corrientes de
pensamiento que integran el factor medioambiental en su discurso, a pesar de la
gran influencia e importancia en general que tienen (Barcena, 2000). Aunque no es
objeto principal de la presente tesis doctoral, si se expondrd brevemente la
importancia de comprender la base que subyace al término desarrollo sostenible
tal y como mayoritariamente se entiende. Puesto que la Agenda 21 Local es un
proceso en pro de la sostenibilidad, el sentido que le demos a este ultimo
término condiciona todo el planteamiento metodolégico de planificacion.

Podemos hablar de que existen dos grandes corrientes de pensamiento que
plantean las cuestiones ambientales en el contexto actual: la Economia Ambiental
y la Economia Ecolégica®. A pesar de que incluye cuestiones de corte social y no
s6lo medioambiental, la primera corriente ha conseguido expandir las fronteras del
paradigma neoclésico para poder acomodar preocupaciones medioambientales

% Autores espafioles como Javier Martinez Alier, José Manuel Naredo, o Roberto Bermejo
defienden esta postura. Para el caso de la Economia Ambiental, uno de sus mayores
exponentes es el economista David Pearce.
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dentro de su analisis. Se trata de un analisis que, en esencia, ha expandido las
fronteras de opciones de consumo (Redclift, 2000); postula la neutralidad de
valores y realiza un analisis econémico desde una visién particular de la naturaleza
humana y sus relaciones sociales. La acumulacién teérica de la ecologia politica
oficial viene asentada fundamentalmente en la filosofia de la economia ambiental,
por lo tanto, el discurso mas extendido viene marcado por los principios de esta
ultima, desde un enfoque claramente tecnocratico. La influyente definicion de
desarrollo sostenible del Informe Brundtland participaria de esta corriente de
pensamiento.

Algunos autores (Redclift, 2000; Rist, 2002) consideran que el término Desarrollo
Sostenible ha sido generado bajo una vision muy particular del mundo y sus
relaciones?®. Surge como consecuencia de los efectos devastadores que el modelo
de desarrollo capitalista esta provocando en el medio ambiente y en la sociedad. Y
esa amplitud en su definicién promueve una amplia aceptacion en todos los foros,
por su gran aplicabilidad a situaciones diferentes, a pesar de que plantea muchas
dificultades en cuanto a su operatividad.

Existe en general una corriente ecotecnocratica dentro de la economia mas
ortodoxa que abandera el término sostenibilidad bajo la afirmacion de que el
crecimiento econémico (ilimitado) es compatible con la sostenibilidad. Esta es una
de las més importantes criticas a la definicion del Informe Brundtland y una de las
mayores contradicciones que encierra el Informe: promover como alternativa para
erradicar la pobreza y estabilizar el ecosistema mundial precisamente las politicas
de crecimiento econémico, que son justamente las que han profundizado cada vez
mas la diferencia entre ricos y pobres y han degradado el medio ambiente (Rist,
2002; Meadowcroft, 2000; Naredo, 1996; Bermejo, 2001; Llobera, 2001).

Estd ampliamente extendida la idea entre los economistas de que el problema
medioambiental encontrara su solucion cuando los niveles de produccion y renta
lleguen a unos niveles tales que pueda haber excedentes para conseguir aumentar
las inversiones en proteccion medio ambiental (Naredo, 1996). Se trata de la
clasica idea de que un aumento de la produccién y la renta supondran un aumento
de la riqueza para los mas desfavorecidos, cuando estd constatado que el sistema
de mercado no realiza por si mismo ninguna tarea redistributiva. Se justifican asi
en muchas ocasiones pautas productivas y de consumo altamente agresivas contra
el sistema, amparandose en el resguardo de las acciones correctivas y medidas
compensatorias que permitan velar por la vida de las generaciones futuras®. Sin

% Gilbert Rist (al igual que Thadders C. Tryzna) es todavia mas critico e incluso califica al
desarrollo sostenible como un oximoron, figura retérica que consigue conciliar los contrarios.
La contradiccion en este caso no se encontraria tanto en los términos como en las practicas.

% Entre estas medidas compensatorias estaria la conocida propuesta de internalizar las
externalidades ambientales. Tomando como ejemplo un producto de consumo, éste deberia
venderse a un precio mayor para incorporar en el mismo el coste de los efectos medio
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embargo la economia humana, para ser sostenible, requiere cumplir los principios
gue rigen la economia de la naturaleza (esta es la idea principal que defiende la
economia ecoldgica). Es decir, la economia tal cual la entendemos no debe estar
por encima o fuera de la naturaleza, sino dentro del sistema ecoldgico,
conectandose con las ciencias de la naturaleza (Naredo, 1999; Bermejo, 2001).
Autores como Roseland o Naredo llegan incluso a distinguir dos perspectivas: la de
la sostenibilidad débil, mas ligada a la visién ortodoxa de la economia; y la de la
sostenibilidad fuerte, formulada desde la racionalidad de la economia de la fisica,
la termodinamica, y la economia de la naturaleza, la ecologia (Naredo, 1996). La
interpretacion de la sostenibilidad débil refleja la asuncién econémica de que tanto
los factores naturales como los no naturales son sustituibles; que los primeros
pueden ser liquidados mientras haya inversion para proporcionar una dotacion
equivalente a la siguiente generacién (Rees, citado en Roseland, 2000); o que el
capital no natural puede ser convertido en capital natural, obviando los procesos
irreversibles de la naturaleza®. En cambio, la sostenibilidad fuerte incide en que es
necesario un minimo stock de factores naturales para todo factor no natural (hecho
por el hombre) si se quiere asegurar la sostenibilidad (Daly, citado en Roseland,
2000).

Podemos afirmar, por tanto, que la corriente ecotecnocratica pertenece al
paradigma de la sostenibilidad débil y que la definicion de desarrollo sostenible
acufiada por el Informe Brundtland promueve este enfoque®:

“El desarrollo sostenible es el desarrollo que satisface las necesidades de
la generacion presente sin comprometer la capacidad de las generaciones
futuras para satisfacer sus propias necesidades. Encierra en si dos
conceptos fundamentales:

el concepto de “necesidades”, en particular las necesidades esenciales
de los pobres, a las que se deberia otorgar prioridad preponderante;

la idea de limitaciones impuestas por el estado de la tecnologia y la
organizacion social entre la capacidad del medio ambiente para
satisfacer las necesidades presentes y futuras.

ambientales incurridos en su fabricacién. Los productos més contaminantes tendrian un
precio y por los mecanismos del libre mercado los consumidores no los comprarian,
decantandose por los mas baratos (aguellos cuyos efectos ambientales fueran menores). Las
mayores criticas a estas propuestas proviene de la imposibilidad de monetarizar muchos de
los efectos negativos sobre el medio ambiente (Bermejo, 2000; Naredo, 1999).

81 «E| capital natural o medioambiental hace referencia a cualquier provision de factor
natural que produce un flujo de bienes y servicios valorables en el futuro” (Roseland, 2000).
La provision o stock de factor natural que comprende este capital natural puede dividirse en
tres categorias: recursos no renovables, capacidad finita para producir recursos renovables; y
capacidad de los sistemas naturales para absorber las emisiones y contaminantes de origen
antrépico

%2 para una mayor comprension de la sostenibilidad débil y su relacién con el concepto de
sostenibilidad fuerte, se recomienda la lectura de Cabeza (1996).
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[...] En suma, el desarrollo sostenible es un proceso de cambio en el cual la
explotacién de los recursos, la orientacion de la evolucion tecnoldgica y la
modificacion de las instituciones estan acordes y acrecientan el potencial
actual y futuro para satisfacer las necesidades y aspiraciones humanas.”
(CNUMAD, 1987, pp. 67 y 70).

Estamos de acuerdo con Sen (2000b) en que es necesario reconocer la gran valia de
las propuestas del Informe Brundtland, siendo su principal mérito el analisis de las
interrelaciones y los mecanismos de causa reciproca entre despilfarro en el Norte
del planeta, pobreza en el Sur y destruccion de la biosfera (Riechmann, 1995). Pero
desgraciadamente, a nuestro entender, la definicion de desarrollo sostenible mas
ampliamente aceptada a nivel mundial (que procede de dicho informe), ha sido a
menudo descontextualizada.

Algunas otras criticas a la definicion de desarrollo sostenible del Informe
Brundtland y, en general, a la corriente ecotecnocratica, son:

- Falta hacerlo operativo, eliminar su ambigiiedad y generar una verdadera
alternativa que pueda ser llevada a la préctica®.

- (Es posible definir las necesidades de las generaciones futuras? (Es posible
realmente satisfacer las necesidades actuales? ;Las de los paises ricos o las
de los pueblos del Sur?

- El desarrollo sostenible es una forma de que el Norte imponga una agenda
al Sur.

- Principalmente en los paises de mayor riqueza, se percibe un débil
compromiso con la denominada equidad internacional (Meadowcroft,
2000). Cualquier enfoque hacia la gestion medioambiental requiere
confrontar los temas de la distribucién de la riqueza.

- El modelo economista de desarrollo sostenible basado en el capital, falla
al dejar de lado numerosas dimensiones y en no tratar adecuadamente las
interconexiones (Kemp et al, 2005). La afirmacién de que para alcanzar el
desarrollo sostenible tanto en el Norte como en el Sur es necesario el
crecimiento econémico, parece que es la Gnica afirmacién que del informe
han retenido empresarios y politicos (Riechmann, 1995).

Como consecuencia de la ambigiiedad del término Desarrollo Sostenible, existen en
la actualidad mas de 200 definiciones (Bermejo, 2001) que enfatizan mas unas
cuestiones que otras. Asi como gran variedad de interpretaciones de las

% Algunos autores ven precisamente en la ambigiiedad del término una potencialidad a
aprovechar como factor de reforzamiento de la tendencia a su socializacion (Tomas, 2004).
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definiciones con mayor repercusién internacional®. Desta Mebratu (1998)
categoriza las diferentes definiciones en tres grandes grupos: la versién
institucional, la ideolégica y la académica, constatando que todas las definiciones
se basan en la aceptacion de que el mundo se enfrenta a una crisis medioambiental
y que es imprescindible llevar a cabo cambios para superar dicha crisis®®. Segun la
taxonomia de Mebratu, las corrientes de la economia ambiental y la economia
ecoldgica quedarian englobadas en el tercer grupo, aunque este autor no identifica
exactamente la corriente de la economia ecoldgica tal como la hemos expuesto
anteriormente. La versién institucional abarcaria las definiciones de organismos
como la Comision Mundial de Medio Ambiente y Desarrollo (que fue quien elabor6
el Informe Brundtland), el Instituto Internacional de Medio Ambiente y Desarrollo
(IIED) y el Consejo Mundial para el Desarrollo Sostenible (WBCSD), este ultimo con
claro sesgo hacia los intereses empresariales. Y en la version ideoldgica quedarian
enmarcadas las definiciones provenientes de las corrientes del ecofeminismo,
ecosocialismo y ecoteologia.

A continuacién se mostraran algunas definiciones que se considera pueden arrojar
luz a la hora de clarificar el término desarrollo sostenible®. Se estableceran a
partir de ellas y de las reflexiones de diversos autores, algunas de las
caracteristicas mas destacables de este concepto. No obstante, segun Naredo
(1996), “a la hora de la verdad, el contenido de este concepto [desarrollo
sostenible] no es fruto de definiciones explicitas, sino del sistema de razonamiento
que apliguemos para acercarnos a él”.

Para el analisis, mas que en la propuesta de clasificacion de Mebratu, haremos uso
de las cuestiones que éste elabora para su revisién. A las cuales responderemos
segun nos sugieren las definiciones que hemos seleccionado a titulo ilustrativo.

¢Qué identifica cada definicion como fuente de la crisis? Como origen de la
insostenibilidad se encuentran tanto la disociacién entre las dimensiones sociales,
econdmicas y naturales, como la vision sesgada del desarrollo que interpreta éste
casi exclusivamente con crecimiento econémico. Las disparidades de riqueza se
identifican como fuente de conflicto.

% Farrell et al (2005) argumentan que, desde una perspectiva de gobernanza, el desacuerdo
existente en torno a la definicion de desarrollo sostenible es precisamente una parte esencial
o inherente al propio concepto.

® Esta serfa la principal diferencia en cuanto al origen de los dos enfoques alterativos de
desarrollo (desarrollo sostenible y desarrollo humano).

% Habria que tener en cuenta que el término sostenible en anglosajén (sustainable) no
significa lo mismo que en castellano. Algunos autores (Bermejo, 2001) consideran que parte
de la confusion creada en este debate de la sostenibilidad proviene de la raiz etimoldgica del
término.
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¢Qué ambito o plataforma de solucién se propone? En general la tendencia es a
definir el desarrollo sostenible en un marco global, aunque propuestas como la de
ICLEI (tercera definicidn), descienden hasta el nivel comunitario.

¢Cual es la propuesta central para la solucion? ;Cudles son los instrumentos clave
que sugiere cada enfoque para la solucion a la insostenibilidad? La sostenibilidad
vendria dada por el alcance de una adecuada calidad de vida, concepto sobre el
cual hay a su vez controversia, mediante una estrategia de conservacion y de
preocupacion inter e intrageneracional. Es decir, se comparte la idea de que las
iniciativas para la sostenibilidad deben centrarse en los seres humanos, pero como
parte de un sistema mayor al cual estan indisolublemente asociados. Se insiste en
la necesidad de proponer medidas institucionales y politicas que apuesten de forma
real por la justicia social y que garanticen la proteccién de los recursos naturales. Y
se enfatiza la necesidad de que las diversas dimensiones de la sostenibilidad se
contemplen de forma equilibrada en los procesos de toma de decision.

“[...] si queremos salvar parte del sistema, tenemos que salvar al sistema
mismo. Esta es la esencia de lo que llamamos desarrollo sostenible. Hay
muchas dimensiones de la sostenibilidad. Primero se requiere la
eliminacion de la pobreza y la privacion. Segundo, se requiere la
conservacion y aumento de los recursos base, que solo puede asegurarse si
la eliminacién de la pobreza es permanente. Tercero, requiere una
ampliacion del concepto de desarrollo, para que cubra no solo crecimiento
economico, sino también desarrollo cultural y social. Cuarto, y mas
importante, requiere la unificacion de la economia y la ecologia en la
toma de decision a todos los niveles.” (Gro Brundtland. "Sir Peter Scott
Lecture," Bristol, 8 October, 1986. Citado en
www.sustainableliving.org/appen-a.htm®')

“El desarrollo sostenible implica la mejora de la calidad de vida dentro de
los limites de los ecosistemas” (Programa de Medio Ambiente de las
Naciones Unidas y Fondo Mundial de la Naturaleza, 1991. Citado en Grupo
de Expertos en Medio Ambiente Urbano de la UE, 1996)

“El desarrollo sostenible es aquel que ofrece servicios ambientales,
sociales y econémicos basicos a todos los miembros de una comunidad sin
poner en peligro la viabilidad de los sistemas naturales, construidos y
sociales de los que depende la oferta de esos servicios”. (Consejo
Internacional de Iniciativas Ambientales Locales -ICLEI-, 1994. Citado en
Grupo de Expertos en Medio Ambiente Urbano de la UE, 1996)

“El desarrollo sostenible se entiende mejor como un ‘meta-objetivo’
social de largo plazo, y como una linea de base idealista con la cual

% |a fecha de consulta de esta pagina web fue realizada en abril de 2002.
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evaluar las practicas contemporaneas. Es el resultado que prosigue cuando
el desarrollo genuino se mantiene dentro de las fronteras de la prudencia
ambiental; también un estandar normativo exigente que requiere el
equilibrio entre medio ambiente, actividad econémica y equidad social en
la toma de decisiones actuales. Por ende, el desarrollo sostenible no tiene
fin”. (Meadowcroft, 1999, p. 37, citado en Barton, 2006, p. 2)

A pesar de las deficiencias ya comentadas de este concepto, sobre todo de la
interpretacion del mismo desde la corriente ecotecnocratica, el desarrollo
sostenible tiene la utilidad de definir una direccion general de actuacion que
resulta positiva (Bermejo, 2001; Meadowcroft, 2000):

- Resalta la necesidad de preservar los recursos y funciones naturales. Pone
limites al crecimiento.

- Promueve la fijacion y basqueda de objetivos sociales (satisfaccion de las
necesidades de generaciones actuales -eliminacion de la pobreza- y
futuras), en lugar de objetivos individuales reflejados en la demanda
solvente. Es decir, integra la economia y el medio ambiente en la toma de
decisiones.

- A pesar de su posible interpretacion de forma egoista, es indudable que el
concepto tal y como lo acufia el Informe Brundtland esta inspirado en la
solidaridad intra e intergeneracional.

- Fomenta la participacion popular en los procesos de desarrollo.

En definitiva y desde una perspectiva de desarrollo sostenible, debemos
reinterpretar nuestra comprensién clasica de la riqueza y del capital en términos
de satisfacer las necesidades ecoldgicas y humanas fundamentales. De este modo,
y hablando de la riqueza en sentido amplio, contribuiran a la creacién de la misma
de igual manera tanto el capital natural y el fisico o manufacturado, como el
capital humano y el capital social®® (Roseland, 2000). Pero como es de esperar,
haciendo uso de las palabras de Maurice Strong®, “el desarrollo sostenible implica
un proceso de profundo cambio en los dérdenes politicos, sociales, econdémicos,
institucionales y tecnoldgicos, incluyendo la redefinicién de las relaciones entre

% “Hablamos de capital humano como el conocimiento adquirido y las destrezas que los
individuos ponen en la actividad productiva. Se forma conscientemente a través de la
formacion y de la experiencia” (Ostrom citado en Roseland, 2000). En cambio, entendemos el
“capital social como el conocimiento compartido, los acuerdos, entendimientos y patrones
de interaccion que un grupo de personas ponen para cualquier actividad productiva”
(Coleman, 1990, y Putnam, 1993). Dedicaremos una explicacion mas extensa del capital social
en el apartado 1.5.2.

% Maurice Strong fue el secretario general de la Conferencia de Estocolmo de 1972 y de la
Cumbre de la Tierra de 1992. La cita corresponde a: Maurice Strong. "Required Global
Changes: Close Linkages Between Environment and Development.” in Change: Threat or
Opportunity.  Uner  Kirdar, ed. NY: United Nations. 1992. Citado en
www.sustainableliving.org/appen-a.htm
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paises desarrollados y en desarrollo”. Y dicho cambio debe incorporar como
condicién necesaria (pero no suficiente) la busqueda de la paz, la reduccion de la
deuda, términos comerciales mas propicios y ayuda oficial al desarrollo que no se
reduzca (Johan Holmberg, ed. Making Development Sustainable. Wash. D.C.: Island
Press 1992. Citado en www.sustainableliving.org/appen-a.htm). Holmberg
identifica también diversos dilemas relacionados con el desarrollo sostenible, como
son el papel del crecimiento como el objetivo incuestionable de la politica
econdmica, las técnicas para medir el desarrollo sostenible, los intercambios entre
metas medioambientales conflictivas y tiempo limitado y los horizontes lejanos de
los politicos electos.

1.3 CARACTERIZACION DEL DESARROLLO SOSTENIBLE

El concepto desarrollo sostenible es irremediablemente normativo. Incluye de
manera necesaria una componente ético- politica, y suscita de manera inevitable
problemas éticos y politicos (Riechmann, 1995)

Como se ha visto, es ciertamente complejo ofrecer una caracterizacion completa
del concepto desarrollo sostenible, puesto que deberiamos hacerlo desde
multiplicidad de disciplinas (ecologia, economia, ética, ciencia politica,
sociologia...)”®. Cada disciplina incide en un determinado aspecto, desde la
biodiversidad, pasando por la justicia distributiva (O’Riordan y Voisey, 1998,
citados en Font, 2000). Tomaremos aqui las aportaciones méas cercanas a los
postulados de la economia ecolégica y la ciencia politica.

Desde esta perspectiva, hablaremos de desarrollo sostenible cuando se cumplan las
siguientes condiciones (Subirats, 2000):

- Cuando se entiende desarrollo como un objetivo en el que se pretenden
satisfacer necesidades humanas bésicas, consiguiendo estandares de
bienestar razonables para todos. Debe entenderse vinculado a la
obtencion de niveles méas equitativos de bienestar en el interior de una
sociedad determinada y también en el conjunto de las mismas. No
obstante, otra tarea por acometer es definir qué llamamos estandares de
bienestar razonables para todos.

- Cuando los objetivos de desarrollo han de ser alcanzados y perseguidos con
las adecuadas precauciones, atendiendo a las consecuencias negativas que
pueden producirse en la biodiversidad y en la capacidad regenerativa de
los recursos empleados. Asi mismo, han de poder alcanzarse sin minar las
posibilidades de que las generaciones futuras puedan llegar a lograr

“ Lo denominamos concepto, pero hablamos ciertamente del desarrollo sostenible como
enfoque o teoria del desarrollo alternativa y casi incluso como nuevo paradigma.
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niveles similares o mejores de calidad. Algunos de los principios generales
de sostenibilidad (Abeledo, 2002) que deberan ser tenidos en cuenta son:
principio de explotacion sostenible (la tasa de explotacién de los recursos
renovables no debe superar su tasa de regeneracion); principio de vaciado
y de emisidn sostenible; principio de irreversibilidad cero; principio de
bajo mantenimiento de los riesgos ambientales; principio de orientacion
del cambio tecnolégico; principio de equidad interespacial y principio de
precaucion (incertidumbre ecologica). Respecto a este ultimo, es
necesario tener en cuenta que en un mundo de dindmica compleja y
multidimensional, la incertidumbre es elevada, por lo que la sostenibilidad
llama a la prudencia y a la adaptabilidad.

Segun Brodhag (2005, p. 389), el desarrollo sostenible debe superar tres tipos de
tensiones: la dimensién temporal (reconciliacion entre el largo plazo y las acciones
a corto plazo); la dimensidon espacial (desde la escala local a la global); y la
dimension de la complejidad (los problemas complejos deberan resolverse a partir
de marcos mas simples que puedan comprender y manejar los actores).

La siguiente figura plasma la triada de dimensiones que a menudo se utilizan para
explicar el concepto de desarrollo sostenible: aquel que tiene en cuenta no sélo los
aspectos relacionados con el bienestar humano, sino también aquellos que se
refieren a los elementos fisicos a partir de los cuales alcanzamos ese bienestar.
Uno de los hechos mas destacados es la importancia en aumento que ha ido
adquiriendo la dimensién social del desarrollo sostenible, durante tiempo mas
centrado en los aspectos econémicos y medioambientales (Froger et al, 2004, p.
165).

En la segunda representacion (figura 1.3), que plantea la dimensién ecoldgica en
vez de la dimensidn fisico-natural, se ha incorporado a esta forma de interpretar la
sostenibilidad la dimensién ética, por cuanto se hace imprescindible descubrir,
clarificar y comprender los valores necesarios para transitar hacia la
sostenibilidad*.

“ Podria plantearse aqui una discusion acerca del significado de términos como medio
ambiente o ecologia, a menudo empleados indistintamente. La ecologia (segin el Diccionario
de la Real Academia de la Lengua Espafiola) es la ciencia que estudia las relaciones entre los
seres vivos entre si y con su entorno; desde el &mbito de la sociologia, la ecologia estudia la
relacion entre los seres humanos y su ambiente, ya sea fisico o social. A nuestro entender, en
la representacion de Burgwall seria mas adecuado cambiar la dimensién ecolégica por una
dimensién que podriamos denominar fisico-natural. Los aspectos ecolégicos vendrian entonces
expresados por el espacio de interaccién entre la dimension socio-institucional y la dimensién
fisico-natural.
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Fig. 1.3: La triada del Desarrollo Sostenible
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Fuente: Burgwal, 1999

Autores como D. Mebratu (1998) critican esta visiéon, ya que se basa en el
reconocimiento de la existencia por separado de los sistemas sociales, econémicos
y naturales. Este tipo de modelos sugieren que, al ser independientes, estos
sistemas deben tratarse a su vez de forma independiente (lo cual conduce al
reduccionismo); que el &rea de interseccién es el area donde se alcanza la
sostenibilidad, mientras que las otras areas son, por consiguiente, areas de
contradiccion; y que al ser el objetivo dltimo la integracion plena de los sistemas
naturales, sociales y econémicos, entonces éste debe alcanzarse a través de la
integracion de los objetivos sociales, naturales y econémicos (pensamiento lineal).
La propuesta de un modelo denominado de interdependencia césmica superaria las
deficiencias anteriores, bajo diversas razones como las siguientes: el universo
humano (y en concreto el econémico y social) nunca seran sistemas separados del
universo natural; existen millones de combinaciones de conflicto y armonia en el
area de interseccién de los cuatro cosmos que sirven como semillero para procesos
de convolucion (Mebratu, 1998, p. 513-514). Esta representacion grafica del mundo
cosmico sintoniza con los postulados de la economia ecoldgica, en el sentido de no
contemplar al sistema econémico como un sistema aparte del sistema natural.

Fig. 1.4.: La percepcién césmica
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“biolagico”

Sistemia /Sistema
social} ieconémico

Cosmos
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Cosmos
social
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El modelo dominante La interdependencia césmica

Fuente: Mebratu, 1998, p. 513
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Otra interpretacion del desarrollo sostenible, muy similar a la primera pero con una
diferencia interesante, es la que resalta especialmente la dimension institucional,
que representa las instituciones formales e informales que estructuran el
comportamiento social en diferentes terrenos. Meadowcroft, Farrell y Spangenberg
(2005) plasman esta idea en el denominado ‘prisma de la sostenibilidad™** (fig.
1.5), que consideramos relevante como posteriormente expondremos, al referirse
con este cuarto vértice a las estructuras y practicas que enmarcan la actividad
dentro de cada una de las otras dimensiones. En esta linea argumentativa, la
sostenibilidad requerira, segun Kemp y colaboradores (2005), innovacion en las
instituciones de gobernanza y en los sistemas sociotécnicos®. Las diversas
representaciones de la sostenibilidad, como las aqui expuestas, deberan prestar la
suficiente atencion a los solapes e interdependencias entre dimensiones, puesto
que el objetivo ultimo no es tanto un tratamiento justo de cada dimension, sino
llevar a cabo elecciones que fortalezcan el conjunto de forma duradera™.

Fig. 1.5.: El prisma de la sostenibilidad

Kontextos naturales Dimensién medioambiental \
socioculturales

y

Dimension instituciona

\\Dimensic’)n econdémica Dimension social

Fuente: Meadowcroft et al (2005), p. 9

A partir de los andlisis del apartado anterior y tomando como referencia las
aportaciones de diversos autores, podemos afirmar que el desarrollo sostenible
debe comprender los siguientes elementos (Meadowcroft, 2000; Learning
Community, 2006; Calabuig, 2002; Kemp et al, 2005):

“2 Desarrollado, no como un modelo causal, sino como herramienta para facilitar la discusion
y el analisis.

3 Nos extenderemos en las cuestiones de gobernanza en el capitulo 3.

4 Estos autores consideran que los enfoques en las representaciones que tienden a expresar la
sostenibilidad como basada en determinados pilares, por su propia forma, no reflejan la
necesaria integracion e interconexién que deberia haber entre las dimensiones.
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Contemplar conjuntamente los factores econémicos, sociales, politicos,
institucionales y medio ambientales (habitualmente planteados como
sistemas independientes), sustentados en una profunda base ética. Una
economia que contribuya al desarrollo sostenible es consciente de las
interconexiones entre el comportamiento econémico, las presiones sobre
el medio ambiente y los efectos sociales. Sin embargo, el objetivo es
reconocer estas interconexiones y no tanto tratar de que haya un
equilibrio o un tratamiento “justo” de cada una de ellas, sino tomar
decisiones que fortalezcan la interrelacion (los puntos de unién) de forma
global® (Kemp et al, 2005, p. 15)

Apoyarse en una soélida base ética que respete la diversidad y la
importancia de las culturas, que son las claves de la interpretacion de la
vida (Naredo, 1996). Asi mismo, el énfasis no debera darse Unicamente en
los aspectos de proteccion (del medio fisico, de la diversidad cultural,
etc.), sino también en los aspectos de creacion o de innovacién para tratar
de conseguir un mundo mas justo (Kemp et al, 2005)*. La presencia de
diversidad seria vista a su vez como fuente de aprendizaje y como motor
de la evolucion. Diversidad sociocultural, econémica, tecnolégica (Kemp
et al, 2005) y medioambiental.

Incorporar en la dimension sociopolitica, como elementos esenciales, la
atencion hacia problemas sociales e inequidades, pero también la
gobernanza democrética y la participacion ciudadana®’. Esta debe ser cada
vez mayor en la toma de decisiones en medio ambiente y desarrollo.

Definir responsabilidades comunes pero diferenciadas entre el Norte y el
Sur. La corresponsabilidad ademas no solo debe darse entre regiones, sino
entre niveles (regional, estatal, local, individual).

Lograr la integraciéon en la administracion (abordar los temas de forma
interdisciplinar). Reformar las estructuras y procedimientos del gobierno,
de forma que se integre la resolucion de problemas medioambientales en
el trabajo de las demas ramas de la administracién puablica. El desarrollo
sostenible no debe ser competencia Unicamente de un departamento de la
administracién. debe transversalizarse a todos los estamentos.

> Recordando la propuesta de interdependencia cosmica de Mebratu (1998), este aspecto de
integracioén estaria altamente relacionado con la necesidad de vision holistica, que contempla
las ‘partes’, el ‘todo’ y, como elemento més relevante, la interaccion mutua entre las partes
y el todo. Algunas trampas epistemolégicas segin este autor, surgen al despreciar las
interacciones como el aspecto mas relevante del enfoque holistico.

% La dimensién medioambiental del desarrollo sostenible es la que ha sido mas enfatizada por
los paises desarrollados (Meadowcroft, 2004, p. 163).

“" En el esquema de Meadowcroft (2005), figura 1.5, estariamos refiriéndonos a la dimension
institucional.
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- Iniciar estrategias y procesos de planificacion orientados al
medioambiente y al desarrollo sostenible. El esfuerzo por equiparar las
interdependencias biofisicas y sociales con las estrategias analiticas y
regulatorias basadas en una accion multidisciplinar, multisectorial y
multijurisdiccional.

- Esforzarse por emplear mecanismos para medir los efectos medio
ambientales y controlar los impactos de la politica (usualmente realizado
a partir de indicadores).

El desarrollo sostenible no es un estado fijo en armonia, sino un proceso continuo
de evolucion (Hardi y Zdan, 1997, p. 17). Es, en definitiva, un proceso abierto,
inacabado. Teniendo en cuenta que siempre surgiran problemas y necesidades para
el cambio por lo que, siguiendo a Meadowcroft y colaboradores (2005, p. 5), mas
que unos resultados que alcanzar o un estado final, podemos definir la
sostenibilidad como un proceso de avance social continuado o como un marco a
adoptar. También en dicho proceso en construccién, no siempre se conseguiran
situaciones en las que todos salgan ganando, por lo que los mecanismos de
deliberacion, negociacion, concertacion seran elementos relevantes en el transito a
la sostenibilidad, sin perder de vista que ha quedado demostrado que las actuales
pautas de produccion y consumo no pueden sostenerse por razones sociales,
econdmicas y ecoldgicas.

1.4 DESARROLLO HUMANO SOSTENIBLE

1.4.1 Lacomplementariedad de los enfoques alternativos

“El concepto de desarrollo humano sostenible no sélo presta atencion a las futuras
generaciones, sino que también a las generaciones actuales. Seria inmoral
mantener los niveles actuales de pobreza. Los modelos de desarrollo que
mantienen las desigualdades actuales no son sostenibles ni vale la pena que asi
sean. Es méas, un mundo injusto es inherentemente insostenible. Una
reestructuracién importante del ingreso mundial y de los modelos de consumo -
especialmente un cambio fundamental en los actuales estilos de vida de los paises
mas ricos- podria ser una precondicion necesaria para cualquier estrategia viable
de desarrollo humano sostenible” (Ul Haq, 1995, p. 15)

Aunque con origenes y escuelas de pensamiento diferentes, hemos ido observando
como el desarrollo humano y el desarrollo sostenible, lejos de ser enfoques
excluyentes, mantienen muchos planteamientos comunes que sugieren la
complementariedad entre ambos. Desde quienes han ido haciendo crecer y
expandiendo el concepto del desarrollo humano, éste “puede ayudar a rescatar al
‘desarrollo sostenible’ de la concepcion errada de que implica s6lo la dimensién
ambiental del desarrollo” (PNUD, 1998, p. 14). El desarrollo humano para el PNUD
se relaciona con numerosas preocupaciones mundiales, entre ellas Ila
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sostenibilidad, aunque su interpretacién de ésta se reduzca a menudo a las
cuestiones de corte ecoldgico. En concreto, plantea que “la sostenibilidad es una
dimension importante del desarrollo humano. El desarrollo humano es un proceso
de ampliacion de las opciones de la gente. Pero ese mejoramiento debe ser tanto
para las generaciones actuales como para las futuras sin sacrificar una en beneficio
de la otra” (PNUD, 1998, p. 14). Al mismo tiempo, la sostenibilidad requiere
sociedades estables y cohesionadas, al tener caracter de proyecto a largo plazo;
ninguna sociedad inestable es capaz de llevarlo a la practica, por lo que es
necesario recuperar y profundizar en la capacidad de autogobierno de las
sociedades para promover el desarrollo humano sostenible (Bermejo, 2001)*.
Probablemente la cuestion que enlace ambos enfoques sea cdmo deberia ser el
fomento de las capacidades de las personas, en la linea del desarrollo humano,
para poder alcanzar la sostenibilidad (Cruz, 2006, p. 99).

Asi mismo, veiamos en la caracterizacion del desarrollo sostenible con la que mas
plenamente coincidimos, como éste incorpora la dimensidn socio-institucional
(superar los desafios de los problemas sociales e inequidades, apostar por la
gobernanza democratica y la participacion ciudadana, etc.). En el sentido de que
todo desarrollo sostenible que no sea humano no seré sostenible, y viceversa®.

Amartya Sen introduce algunos elementos que tienden puentes entre el desarrollo
humano y el desarrollo sostenible, el segundo a nuestro entender con mayor
ndamero de interpretaciones diferentes que el primero. Por un lado (Sen, 2000b,
p.7) sugiere, desde su propuesta de desarrollo como libertades, es decir, como
proceso de ampliacion de las libertades de que disfrutan las personas, que si la
sostenibilidad requiere un cambio de comportamiento que haga que las personas se
inclinen menos hacia un consumo masivo -que conllevaria el consiguiente
agotamiento masivo de recursos-, dicho cambio valorativo ocurrira, o
voluntariamente o mediante la coercion o la coaccién. En el primer caso, el
desarrollo sostenible en la forma de libertad podria tomar nota de las libertades
sociales y politicas, tanto como la satisfaccién de las necesidades econdmicas y
materiales. Desde esta perspectiva orientada a la libertad, Sen propone una
modificacién posible de la definicion del Informe Brundtland de la siguiente forma:
“desarrollo sostenible como el desarrollo que promueve las capacidades de las
generaciones presentes sin comprometer las capacidades de las futuras
generaciones”, mediante la sustitucion del concepto necesidades por el concepto

“8 Roberto Bermejo (2001) lleva a cabo una interesante discusion en Bermejo sobre la
incompatibilidad de la dinamica del sistema econémico con el desarrollo sostenible y con el
desarrollo humano, concluyendo que la economia humana debe cumplir los principios de la
economia de la naturaleza, tendiendo a forzar éstos la cohesion y estabilidad de las
sociedades.

* Bermejo puntualiza que, a pesar de la dualidad indisoluble del desarrollo humano y el
desarrollo sostenible, deben considerarse las especificidades propias de las dimensiones fisica
y social (contando los requisitos sociales con un doble caracter: instrumental y trascendente)
(Bermejo, 2001, p. 164-165).
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capacidades™. El efecto de este cambio radica en integrar la idea de sostenibilidad
en la perspectiva de libertad, es decir, ver a los seres humanos no solamente como
criaturas que tienen necesidades, sino principalmente como agentes de cambio y
como personas cuyas libertades realmente importan (Cruz, 2006, p. 100).

Otra de las aportaciones de Sen se dirige a la consideraciéon de la democracia
(sobre este aspecto profundizaremos en el capitulo siguiente) en la sostenibilidad
(Sen, 2000b, p.5). Ademas de un problema de eleccion individual, en el transito a
la sostenibilidad nos encontramos con un problema relacionado de eleccion social
al determinar las prioridades entre diferentes tipos de libertades, e incluso en la
identificacion de diferentes tipos de necesidades y las prioridades entre ellas. Si
esas identificaciones y prioridades se determinan por un proceso de eleccion social
democratica, entonces ha habido libertad de discusion, al igual que libertad de
participacion politica para permitir el proceso democréatico™.

Por Gltimo, la libertad puede jugar un papel relevante tanto en la especificacion de
los fines de la sostenibilidad como en la identificacion de los medios para
alcanzarla, operando a través tanto de valores como de instituciones. Puede ser
especialmente importante para recordar el rol general de las discusiones publicas y
de la participacion (y, relacionado con esto, de la libertad politica y los derechos
civiles). Y éstas pueden ser cruciales para el necesario cambio de comportamiento.

1.4.2 El capital social como sustrato de los procesos de
desarrollo

El capital social, concepto de relativa corta trayectoria en el debate sobre
desarrollo, surge a mediados de la década de 1980 a partir de los trabajos iniciales
de Douglas North y Robert Putnam (campo de la economia institucional) y James
Coleman (campo de la sociologia)®®. Se trata de un concepto que permite
comprender cualitativamente los procesos y dindmicas de desarrollo (Ferrero,
2004). En palabras de este ultimo, podemos definirlo como la calidad del entorno
institucional local con relacion a las perspectivas de desarrollo. Estando
compuesto el entorno institucional local (vinculado necesariamente a una ubicacion
territorial determinada) por:

- una estructura social (individuos, familias, organizaciones con y sin animo
de lucro, formales e informales, organismos publicos y las redes sociales
entre los mismos);

%0 El concepto necesidades queda sustituido por el concepto capacidades.

®1 Estas ideas de Sen contradicen algunas de las opiniones, expuestas anteriormente, acerca
de la vision excesivamente individualista del concepto de desarrollo humano.

52 North (1986 y 1993 [1990]), Putnam (1993) y Coleman (1990 y 1994).
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- un conjunto de reglas formales e informales® (las instituciones
propiamente dichas) que influyen en las opciones, decisiones y
transacciones de (y entre) los diferentes actores y sobre las que influye
especialmente la historia, las tradiciones, la cultura y el entorno
sociopolitico.

Otra definicién mas intuitiva expresa que el capital social (Blair 2000, p. 28) se
refiere a la confianza que facilita que las personas trabajen juntas hacia un
prop6sito comun. Es decir, el capital social se refiere a las redes y relaciones entre
personas y colectivos, pero no de cualquier forma, sino basadas en la confianza. Se
trata de un tipo de recurso disponible tanto para las individuos como para las
organizaciones, que facilita el logro de una accion colectiva (Lowndes and Wilson,
2001).

De entre las dimensiones fundamentales de este concepto se encuentran (Gémez
et al, 1999)*: la existencia de redes sociales; la participacion social y el
compromiso civico; las relaciones de confianza entre los actores; la existencia de
formas de reciprocidad y de sanciones contra el oportunismo®; las formas de
organizacion y la cooperacion interinstitucional. Una situacién de capital positivo
(alto) para el desarrollo en un entorno local dado, vendra caracterizada entonces,
segin Ferrero (2003), por: un entramado sélido de relaciones horizontales,
relaciones basadas en la confianza, la solidaridad y el apoyo mutuo, relaciones
extracomunitarias suficientes, participacién activa de todos los actores en el
diagnostico de su situacion y en la generacion de vision de futuro, aprendizaje del
proceso por parte de todos, respeto a las reglas formales e informales, etc.

El cuadro siguiente muestra las ventajas del capital social y de los beneficios de un
entorno local con alto capital social. La relevancia que esta teniendo este concepto
viene dada principalmente porque tiene una influencia considerable en el
desempefio economico y en el crecimiento (Hulme, 2000). Esto origina que los
elementos del capital social se valoren como un recurso y sean objeto de inversién
(Ferrero, 2003), de ahi las criticas vertidas a este concepto, puesto que algunos
autores consideran que su amplia difusidn, a través principalmente de pensamiento

%8 Las reglas formales comprenden las leyes de diferentes niveles y sanciones, procedimientos
administrativos, etc.; y las informales: normas, valores, ideologias, actitudes, costumbres,
percepciones culturales, relaciones de confianza, cultura de respeto a los acuerdos...

% Se trata de los elementos que permitiran identificar la existencia o no de capital social en
un contexto dado.

% Veremos posteriormente al hablar de gobernanza cémo la confianza, las formas de
reciprocidad y las sanciones contra el oportunismo facilitan la rendicion de cuentas y la
transparencia.
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del Banco Mundial, es una constatacién mas del caracter despolitizador de la
industrial oficial del desarrollo (Villalba, 2007, p. 9)%.

Tabla 1.2. Beneficios y ventajas de un entorno local con capital social

— Facilita el acceso a todo tipo de informacién®’

— Favorece la introduccion y difusién de innovaciones y
conocimientos

— Facilita la cooperacién para la accion colectiva

— Facilita la adopcion de un argumento colectivo para articular
estrategias de desarrollo

— Sienta las bases para la gestion adecuada del entorno
medioambiental

— Disminuyen los costos de transaccién asociados a los intercambios
econdémicos, aumentando la actividad econémica

— Aumenta la capacidad de control de excesos y oportunismos de los
actores (freno a la corrupcion y explotacion de los méas pobres)

— Provee de mecanismos de seguro informal mutuo (disminuyendo la
vulnerabilidad contra catéastrofes, etc.) (Narayan y Prichett, 1997)

— Fomenta las sinergias adecuadas con los actores externos y entre
los mismos

BENEFICIOS

— No se desgasta por mas que se usa
VENTAJAS — No esta limitado por la escasez material: su capacidad esta
limitada solamente por la imaginacién

Fuente: elaboracién propia a partir de Ferrero, 2004

Pero el capital social como otra forma posible de capital cuenta con una serie de
restricciones y no escapa a la critica como concepto. De entre sus restricciones
tenemos que no puede crearse instantaneamente y, si se intenta crear de forma
rigida, puede crear resistencia; que necesita tiempo para desarrollarse pero, al
mismo tiempo, si no se usa, se deteriora rapidamente (es por tanto fragil); que no
es inherentemente transferible y que puede erosionarse por ataque directo o por
descuido (Ferrero, 2004). En cuanto a las criticas de este concepto o de su uso en
el campo del desarrollo (tomaremos la sintesis que realizan Hulme, 2000, y
Villalba, 2007, y las aportaciones de Maloney et al, 2000), las principales serian:

- al tratarse de un concepto multidimensional, sirve para todo sin dar
cuenta de nada;

- no aborda lo suficiente las relaciones de poder y el conflicto (es decir, es
un concepto demasiado centrado en el valor de la cooperacion);

- tiene dificil medicion y es ambiguo (a tenor de la cantidad de definiciones
e interpretaciones existentes);

% Mediante la Iniciativa sobre el capital social puesta en marcha por el Banco Mundial éste
llega a calificar al capital social como el “eslab6on perdido” del desarrollo (Villalba, 2007, p.
5).
" Esto facilita la transparencia, que es una de las dimensiones de la gobernanza democrética,
como argumentaremos en el siguiente capitulo.
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- no es el Unico elemento que determina la calidad de la gobernanza tal y
como sugiere Putnam, pues el estado si puede fortalecer o debilitar el
capital social®. Las instituciones politicas juegan un papel mas importante
del que habitualmente se ha considerado;

- tiende a reforzar el triunfalismo occidental, al identificar las razones de la
pobreza mundial en la mala forma de las poblaciones del Sur de
organizarse o desarrollarse culturalmente, mas que en recriminar al Norte
de esta situacion;

- al igual que el capital fisico y humano, se interpreta en general que el
capital social puede contribuir al logro de objetivos econdmicos,
infravalorando de esta forma lo “social’ en el desarrollo.

Tomaremos en consideracion estas criticas, para evitar principalmente eludir en
nuestras reflexiones sobre el desarrollo las cuestiones de poder, razén fundamental
a su vez de la falta de desarrollo en sus multiples dimensiones.

1.5 LOS NUEVOS DESAFIOS PARA EL AMBITO LOCAL

“El proceso de desarrollo comunitario [local] supone el despliegue armoénico y
concertado de las capacidades de las personas, grupos y organizaciones de la
comunidad local para realizar de manera sustentable sus propias potencialidades:
haciendo frente a sus propios problemas y necesidades; generando cambios
orientados a mejorar su bienestar colectivo; y asumiendo crecientemente el control
de sus propias condiciones de existencia.” (Romero, 2004, p. 28)

Dado que el presente trabajo se dirige a analizar una propuesta metodoldgica para
la puesta en marcha de Agenda 21 Locales, y siendo que esta iniciativa tiene lugar
habitualmente (como expondremos en el capitulo 4) a nivel municipal, se hace
necesario caracterizar someramente lo que podemos interpretar como espacio
local. Y en concreto, particularizar al ambito urbano, la ciudad, por varios motivos:
en primer lugar, por las tendencias actuales de urbanizacion y, en segundo lugar,
porque las experiencias de Agenda 21 Local se vienen desarrollando
mayoritariamente en medio urbano. Aunque las fronteras entre lo urbano y lo rural
son difusas y no hay acuerdo unanime en sus limites, trataremos de ofrecer una
caracterizacion que nos permita clarificar esta distincion. Entendemos, desde la
conviccion de que el desarrollo sostenible y la gobernanza para la sostenibilidad
son variables en continua (re)construccion, que las posibles opciones de cambio
necesariamente variaran en el contexto en el que nos situemos.

% Otros autores también rebaten la caracterizacién de Putnam por infravalorar los factores
politicos al centrarse demasiado en la sociedad (Lowndes and Wilson, 2001).
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1.5.1 En un mundo global, la ciudad emerge
La revalorizacion de lo local

Como ha venido exponiéndose, es reconocido a todos los niveles el papel crucial
que juega el ambito local para el transito hacia la sostenibilidad: la escala mas
indicada para las politicas de desarrollo humano sostenible, y donde los desarrollos
han sido mayores, es la escala local, mas concretamente las ciudades y su area de
influencia (Farinds, 2005). Podemos considerar que el desarrollo humano sostenible
obliga a la descentralizacion, para que las comunidades locales y regionales puedan
conseguir mayores grados de autonomia y autosuficiencia (Bermejo, 2001).

Sin embargo, ;qué queremos decir cuando hablamos de ‘lo local’?. De una forma
intuitiva, A. Romero (2004) lo expresa asi: “lo local tiene que ver con lo cercano, lo
concreto. Lo que conozco por mi propia experiencia. Es el ambito donde se
desarrolla nuestra vida cotidiana. Nuestro barrio, nuestro pueblo. Un ambito
reconocible y manejable. Y también un ambito plural y complejo.” (Romero, 2004,

p. 17).

No existe una Unica definicion de lo local, precisamente porque en contraposicion
con ‘lo global” podemos tener diversas escalas territoriales igualmente vélidas: la
region, la provincia, la comarca, el municipio, el barrio... Habitualmente, sin
embargo, es practica comun asociar el dmbito local a la escala municipal. De
hecho, son ampliamente utilizadas las expresiones gobierno local o autoridad local
para referirse al gobierno de un municipio. Desde la perspectiva de A. Romero, lo
local es el entorno o contexto més cercano a las personas en su cotidianeidad. Y
comprenderia desde una dimension fisica especifica (el territorio), hasta una de
auto identificacion (una identidad comuan), pasando por una dimension relacional
(lo local como espacio de relacion).

Siguiendo a Romero, el interés por dar relevancia al &mbito local proviene de
diferentes perspectivas. Desde el plano econémico, es a escala local donde se
hacen visibles las oportunidades de empleo y donde se sitian o materializan las
iniciativas empresariales; desde un plano politico, es el lugar donde se visualizan
las dindmicas participativas mas elementales, es el espacio donde se concretan las
politicas o la legislacion de rango mas alto; desde un plano sociocultural, lo local es
el &mbito donde pueden identificarse con més claridad las creencias, sentimientos,
tradiciones y aspiraciones que configuran identidades colectivas.

La aparente paradoja local-global se resuelve al contemplar el &mbito local como
el lugar donde es posible experimentar, por su caracter tangible y de cercania,
aquello que se genera y maneja mas alla de territorios concretos. Como suele
decirse, la suma de acciones desde lo local o lo micro, tiene grandes efectos sobre
el conjunto (lo global) y éste, a su vez, sobre escalas mas pequefias (lo local). Es
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por ello que cada vez se apuesta mas por articular necesariamente lo global con lo
local, de forma mutua y no como realidades excluyentes®.

Desde el contexto de globalizacién en el que nos encontramos, son indudables los
logros obtenidos del proceso de mundializaciéon, pero también se constatan
numerosos efectos perniciosos®. Desde la dimensién econémica de la globalizacion,
el lugar donde se produce el crecimiento de los sectores econémicos adquiere gran
importancia (principalmente las ciudades), pues proporcionan diversos beneficios
derivados de la aglomeracién (Pieterse, 2000). Pero tal y como apuntan Borja y
Castells (1997), la naturaleza de la globalizacion actual es ambivalente, ya que es
al mismo tiempo inclusiva (pues incluye cualquier cosa que cree valor y que es
valorada) y excluyente (segrega y excluye sectores sociales, territorios y paises que
han quedado devaluados). Desde una perspectiva ecolégica, son cuantiosos los
problemas ambientales globales que acaban inevitablemente teniendo una
concrecion y un efecto a nivel local. Y estos problemas, a pesar de la creacion de
acuerdos internacionales para su erradicacién, encuentran su solucién ultima en la
escala mas cercana a los ciudadanos (por ejemplo, identificada la emision de gases
de efecto invernadero como una de las causas del cambio climatico, numerosas
medidas se dirigen a resolver los problemas de contaminacién asociados al trafico
urbano y a la produccion industrial y energética). El caracter de proximidad al
ciudadano de lo local es uno de los motivos principales que justifican la
importancia creciente que esta teniendo actualmente esta escala o nivel.

Un mundo en urbanizacion creciente

Que el mundo es cada vez mas urbano no es una simple percepcion, sino una
tendencia avalada por numerosos estudios. Segin datos del Fondo de Poblacion de
las Naciones Unidas (UNFPA, 2007), en 2008 méas de la mitad de la poblacién
mundial vivira en zonas urbanas (3300 millones), con la prevision de que para 2030
esta cifra aumentara hasta casi los 5000 millones®’. El aumento del mundo en
desarrollo sera particularmente significativo en Asia y en Africa y se prevé que
hacia 2030 las ciudades de los paises en desarrollo albergardn al 80% de la

% Algunos autores acufian incluso un término de nueva creacién para expresar esta idea
denominado ‘glocal’. Se trata del acrénimo de global y local: “el término glocal se aplica a un
individuo, grupo, organizaciéon o comunidad cuyo deseo es llegar a ser capaz de pensar
globalmente y actuar localmente. El término esta siendo usado para mostrar la capacidad
humana para unir escalas (desde lo local a lo global) y para ayudar a superar la meso-escala,
del pensamiento ‘de caja pequefia’ o limitado™ (http://en.wikipedia.org/wiki/Glocalisation).
€ No sera objeto de este trabajo profundizar en el fenémeno de la globalizacién, de enorme
complejidad, multidimensionalidad y heterogeneidad. Pero si serd necesario tenerlo en
cuenta por las implicaciones que tendra en los procesos Agenda 21 Local.

¢ United Nations Population Found, (UNFPA). Estado de la Poblacién Mundial 2007, accesible
en http://www.unfpa.org Los datos referidos a las tendencias en urbanizacién estan basados
en las Gltimas estimaciones de NNUU disponibles, procedentes de United Nations 2006. World
Urbanzation Prospects: The 2005 Revision.
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poblacion urbana del mundo. Segin las conclusiones del estudio de la UNFPA,
contrariamente a lo que se piensa, lo probable es que el grueso del aumento de la
poblacion urbana mundial ocurra en ciudades medianas y pequefias, cuyas
capacidades de planificacion y ejecucion pueden ser mucho més débiles que las de
las grandes ciudades®. Ademés, la mayoria de los habitantes urbanos seran
personas pobres.

Otros estudios exponen que América Latina es la regidon del mundo en desarrollo
mas urbanizada con casi el 76% de su poblacién ya urbanizada, y con la previsién de
que ascendera al 81% para el afio 2020 (Pieterse, 2000, p. 6).

La definicidon de ciudad y la determinacion de los limites de lo urbano, han sido
objeto de debate durante afios entre investigadores y organismos nacionales de
estadistica. El exponente por excelencia de lo urbano es la ciudad, que podemos
caracterizar como un asentamiento humano de elevada densidad en el que
predominan las actividades no agricolas (lo cual no significa que la base productiva
de lo rural se reduzca a actividades agropecuarias, segun se afirma en la Iniciativa
por el Desarrollo Rural de Nicaragua, 2001), que tiene un determinado tamafio y en
el que se desarrolla un modo de vida de caracteristicas particulares (Capel, 1975).
No hay unanimidad sobre el tamafio (a partir de qué numero de habitantes
dejariamos de hablar de villa o de pueblo) y es cada organismo nacional de
estadistica quien realiza esta distincién. El tamafio de una ciudad es una escala
muchas veces provisional pues, salvo que sufran declive, las ciudades crecen o se
integran en sistemas urbanos méas amplios. Es habitual hablar de ciudades grandes
(megalopolis incluso), medias y pequefias. A ese respecto también es necesario
tener en cuenta que por urbano también entenderemos &areas metropolitanas,
conglomerado de varias ciudades con fuertes interconexiones y cercania espacial.

“El concepto ciudad se asocia a la densidad, la aglomeracién, la
concentracion... Es el lugar del intercambio, del trueque y de la diversidad de
oportunidades (con un acceso adecuado a las mismas, especialmente fisico)”
(Centelles, 2002).

J. Centelles propone diversas definiciones de ciudad, haciendo entender que ésta
va mucho méas alld de las infraestructuras y condiciones de habitabilidad, que
conformarian el sistema fisico construido: podemos entender la ciudad como una
red de actores urbanos, como un mosaico de grupos sociales, como el lugar de las
oportunidades, el espacio multicultural con identidad o como un ecosistema. Para
ilustrar la variedad de interpretaciones sobre la realidad urbana, Taylor y Lang
(2004) llegan a identificar hasta 100 conceptos diferentes para describir el cambio

62 Seglin los datos del informe de Naciones Unidas de 2006 referenciado en la nota anterior y
citados en el informe de la UNFPA de 2007, para 2010 aproximadamente el 50% de la
poblacién urbana vivira en ciudades de menos de 500.000 habitantes; un 10% en ciudades de
entre 500.000 y 1 millén de habitantes; un 25% en ciudades de entre 1 y 5 millones; un 6% en
ciudades de entre 5y 10 millones y un 9% en ciudades de mas de 10 millones de habitantes.
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urbano de los ultimos 50 afios, conceptos empleados para nombrar las nuevas
formas metropolitanas y las nuevas relaciones entre ciudades.

En la presente investigacion, desde la perspectiva de la Agenda 21 Local, no nos
centraremos Unicamente en el nicleo urbano (la ciudad propiamente dicha), sino
gue manejaremos el concepto municipio, que podemos definir como la “unidad
territorial administrativa formada por una poblacion y cierta extension de territorio
alrededor de ella llamada término municipal” (Moliner, 2001). Entendemos que la
ciudad, como nudcleo de poblacién, esta indisociablemente unida al término
municipal al cual pertenece, que en algunos casos estad completamente antropizado
y en otros todavia sigue manteniendo elementos de ruralidad. A pesar de ciertos
elementos comunes a todas las ciudades (especialmente las grandes), es necesario
resaltar ademas la idea de que la ciudad es diversa, no monolitica. Y por tanto la
historia, la morfologia, las identidades diferenciales de los barrios forman parte
también del patrimonio de la ciudad (Borja, 2001, p.36).

1.5.2 Oportunidades y desafios para el ambito urbano

“Entender la ciudad no s6lo como un objeto o instrumento fisico, sino también
como una unidad ético-politica, es uno de los desafios pendientes para quienes
aspiren a entender las practicas urbanas” (Vicherat, 2001)

Podemos resumir las ventajas de la urbanizacién (de la ciudad) en su escala y
proximidad para la provision de servicios, asi como para atraer oportunidades o
inversiones en el contexto de globalizacion actual. Una caracteristica distintiva,
especialmente en cuanto la dimensién econémica de la globalizacién, es la
creciente importancia del lugar en el rapido crecimiento de sectores de la
economia. En particular, las ciudades son utiles debido a que proporcionan
beneficios por la aglomeracion (Pieterse, 2000, p. 8). El factor local cada dia
resulta mas y mas decisivo para capturar capital global que circula buscando
ubicacion: recursos humanos y su capacitacion, tejido y cultura empresarial,
centros de conocimiento e investigacién, servicio avanzados y no avanzados para la
empresa, infraestructura de transportes y comunicaciones, etc. (Centelles, 2002).

En el marco de la globalizacion, las ciudades estdn experimentando procesos de
cambio de velocidad cada vez mayor. Internamente, las ciudades van siendo cada
vez mas heterogéneas, descentralizadas, auténomas y diversificadas culturalmente,
constituyéndose en polos econémicos y de decision. Externamente, aparecen
incluidas en un complejo de interacciones en el que de alguna manera estan
absorbidas, metabolizadas y explotadas a nivel local. La escala local es
insuficiente, tanto desde el punto de vista de su capacidad competencial como
financiera (Farin6s, 2005). Y es que no so6lo estd cambiando el tamafio de las
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ciudades, sino también su estructura fisica y social, y también su relacién con las
regiones que la rodean, asi como sus territorios distantes (UNCHS, 1999, citado en
Pieterse, 2000, p. 8)%.

Diversas tendencias y factores estan provocando que los aspectos mencionados
anteriormente influyan en la insostenibilidad de las ciudades (Lopez, 2002). Desde
un punto de vista fisico, las ciudades se tornan insostenibles por el incremento
creciente de recursos (suelo, agua, energia...) y por la generacion de subproductos
(residuos, emisiones atmosféricas, etc.). Desde un punto de vista social, la
insostenibilidad se produce por la creciente asimetria en la distribucién de la
renta, por la desregulacion laboral y precarizacion del empleo, por el incremento
en la distancia fisica entre grupos sociales o por la aparicién de la privatizacion del
espacio publico como sintoma del clima de inseguridad. A la insostenibilidad fisica
y social que describe R. Lopez deberiamos afiadir, a nuestro entender, el deterioro
y/0 descenso de la calidad del sistema sociopolitico (déficits democraticos,
desapego de las instituciones, etc.).

En cuanto al tamafio de los asentamientos urbanos y sus efectos en el desarrollo
sostenible, el informe sobre el Estado de la Poblacion Mundial 2007 advierte que
esta teniendo lugar un fenémeno de desconcentracion, debido a la migracion desde
las mega-ciudades (mas de cinco millones de habitantes) hacia ciudades de
mediano y gran tamafio (entre medio millén y cinco millones de habitantes). Como
expondremos en el capitulo siguiente al caracterizar la gobernanza urbana, las
grandes oportunidades que ofrece la ciudad pueden tornarse en dificultades al
encontrarnos con espacios urbanos cuyas dimensiones poblacionales superan ya a
las de muchos paises en el mundo. A partir de varias fuentes, E. Pieterse (2000,
p.6) expone los impactos que se estan produciendo por las pautas de urbanizacion
continuada, especialmente en los paises del Sur: empeoramiento del acceso a
refugio y la seguridad en la tenencia, produciendo un aumento de las personas sin
hogar y problemas de salud ambiental; creciente desigualdad en las ciudades
(desagregacion residencial, violencia en aumento hacia las mujeres y pobres,
intensificacion de la pobreza); atrasos crecientes en la provision de servicios
publicos a los ciudadanos®, sobrepasando la capacidad institucional y financiera;

8 Al no resultar ya las ciudades entidades socioeconémicas territorialmente integradas
(Blanco, 2004 en Farinds, 2005), cobra cada vez mayor fuerza la idea de que resulta mas
apropiado hablar de areas funcionales urbanas, areas o regiones metropolitanas, cuando no
de espacios subregionales en sentido genérico.

 Aunque no sera objeto de estudio si consideramos necesario, al menos, realizar un apunte
respecto al concepto de ciudadania. Este ha venido ligado inicialmente a la pertenencia a una
ciudad, correspondiendo al estatuto de los hombres y mujeres libres, para posteriormente
vincularse a la constitucion del Estado moderno (es el Estado quien vincularia ciudadania con
nacionalidad). En la actualidad supone un estatuto juridico que atribuye un conjunto de
derechos politicos, civiles y sociales a los sujetos que la disfrutan, ya sea por nacimiento o
por adquisiciéon posterior. Pero nuevos fenémenos plantean la necesidad de ampliar los
contenidos y renovar el concepto ciudadania (Borja, 2002).
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desigual crecimiento econémico, generando élites que acaparan la riqueza y
ciudadanos que por otro lado deben subsistir desde la economia informal. “Los
profundos cambios estructurales en el marco de la globalizacién estan cambiando
la naturaleza de las ciudades, tanto en tamafio, escala y posicién, como en nivel de
conectividad con otros lugares, nacional e internacionalmente” (Pieterse, 2000, p.
11).

La ciudad en un mundo globalizado estd sometida a cambios rapidos y de gran
magnitud. La otra cara de la moneda de la globalizacion es la situacién dramatica
de un gran nimero de paises, ciudades y regiones que estan al borde del caos al
haber sido destruidos en términos de empleos o de posicion econémica, debido a
gue un numero selecto de paises y ciudades se han beneficiado enormemente de
estos procesos. La globalizacién econdmica, desde esta perspectiva, es
fundamentalmente desigual. Y para superar estas dificultades seran necesarios
enfoques y herramientas que permitan entender estos cambios, interpretarlos en
clave local y disefiar politicas de adaptacién a los mismos®.

Precisamente el aspecto relativo a la competencia que experimentan las ciudades
en el contexto de la globalizacion para captar o retener actividad econémica, esta
haciendo que los gobiernos locales y determinados agentes urbanos se afanen por
“vender” la ciudad como estrategia prioritaria (Fernandez, 1997; Borja, 2001).
Friedmann (2005) y Borja (2001) advierten en este sentido de los peligros de
estrategias dirigidas al marketing urbano y a la atraccion de grandes eventos, como
son la tendencia a crear zonas especiales sin efecto integrador, la inversion publica
ostentosa en grandes proyectos sin utilizacion racional del patrimonio de la ciudad,
grandes transformaciones que acrecientan las desigualdades espaciales y
socioecondmicas, etc. El proposito del marketing urbano, en palabras de J.R.
Barton, debe ser promover inversiones, turismo y comunicar una identidad en
trasformacion, pero no debe ser el empuje principal debido a su énfasis en fuerzas
exogenas, méas que en fuerzas endoégenas, que formarian parte de las raices de la
planificacion sostenible (Barton, 2006, p. 8).

De manera resumida, los principales desafios para muchas ciudades hoy se
encuentran en el area econémica y la globalizaciéon de la economia global; en el
campo social y el desafio del alivio de la pobreza; en los aspectos territoriales; en

® Como ejemplo concreto basta citar el fenémeno de la inmigracién. Las nuevas

implicaciones que la emigraciéon plantea sobre la ciudad y las politicas urbanas presentan
realidades muy distintas segun sea la ciudad del Sur o del Norte. A las segundas la llegada de
inmigrantes de otras culturas, lenguas y religiones genera riesgos de xenofobia, intolerancia
social, marginacién y exclusion social. Esto supone renovar las politicas locales de
integracién, asistencia social, seguridad ciudadana... Para las ciudades del Sur, la emigracion
al norte (esta se da habitualmente en ciudades y no en medio rural), descapitaliza la ciudad
(Centelles, 2002).

54



DESARROLLO HUMANO SOSTENIBLE: NUEVO ENFOQUE DE DESARROLLO

CAPITULO

1

la transformacion y revitalizacion de los centros urbanos; en su habitabilidad
(Steinberg, 2005) y en la modificacién de las formas de gobierno de la ciudad.

1.5.3 La escala local en el desarrollo

Si las sociedades locales no adoptan valores de solidaridad y sostenibilidad, si no
son fuentes de una renovadora ciudadania, no cabe esperar soluciones globales. Es
necesario introducir nuevos valores locales con vocacion universalista que entren
en tensién con los valores que difunde la globalizacion deslocalizada e
individualista (Arias, 1998)

A pesar de la preocupacién creciente, como hemos visto, a nivel internacional por
el desarrollo humano sostenible, es el aterrizaje de este concepto a nivel local
como se puede entender la praxis de la sostenibilidad. De hecho, es de destacar el
grado en que la agenda de la sostenibilidad multilateral se ha orientado hacia los
espacios urbanos (Barton, 2006, p. 6). En el caso de UN-HABITAT, son destacados
los vinculos entre pobreza y desarrollo urbano, transfiriéndose estas
preocupaciones a las metas de la Declaracion del Milenio, especialmente bajo la
tematica ambiental (meta 7). Estas y otras tendencias nos desvelan la ampliacién
que progresivamente va teniendo el desarrollo sostenible, en la superacion de su
interés inicial por centrarse en las cuestiones més puramente medioambientales.

En relacién a la escala local del desarrollo, es necesario reconocer la contribucion
de diversos enfoques que, si bien presentan algunas divergencias en su
conceptualizacién, no deben ser contemplados como excluyentes.

En primer lugar podemos destacar el desarrollo endégeno, concepto que surge
ligado al de territorio como elemento central del desarrollo®®. Podemos definirlo a
partir de las palabras de Vazquez-Barquero (1988, pp. 24-29) como “el proceso de
desarrollo que surge de la capacidad de la poblacion de un territorio para liderar su
propio proceso de desarrollo, por medio de la movilizacién de su potencial
enddgeno y con el objetivo comun de mejorar su nivel de vida”. Observamos c6mo
hay una gran similitud entre este planteamiento y la concrecién a escala local del
desarrollo sostenible.

Por otro lado, se encuentra el concepto desarrollo local, mas ligado al desarrollo
econdmico, pero que destaca los valores territoriales de identidad, diversidad y
flexibilidad. Segin Alburquerque (2003), el desarrollo local ha sido utilizado y
entendido de forma ambigua, asociandolo a menudo de forma exclusiva con
desarrollo municipal, con desarrollo endégeno o con procesos ‘de abajo a arriba’.
Puede definirse el desarrollo local como “un complejo proceso de concertacion
entre los agentes -sectores y fuerzas- que interactian dentro de los limites de un

% Territorio entendido no Unicamente como el espacio fisico soporte de actividades
econdmicas, sino con una connotacion mas amplia y multidimensional.
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territorio determinado, con el propésito de impulsar un proyecto comin que
combine la generacién de crecimiento econdémico, equidad, cambio social y
cultural, sustentabilidad ecoldgica, enfoque de género, calidad y equilibrio
espacial y territorial, con el fin de elevar la calidad de vida y el bienestar de cada
familia y ciudadano que viven en ese territorio o localidad” (Enriquez, 1997). En el
mismo sentido se expresa F. Alburquerque, al puntualizar que desarrollo local no
debe limitarse Unicamente a desarrollo econémico local, sino que supone un
enfoque integrado en el que deben considerarse al mismo nivel los aspectos
ambientales, culturales, sociales, institucionales y de desarrollo humano del
ambito territorial respectivo (Alburquerque, 2003, p. 8). Este autor destaca que
muchas iniciativas de desarrollo local aprovechan también las oportunidades de
dinamismo exdgeno y que es necesaria a su vez la intervencion de los restantes
niveles decisionales del estado (es decir, son también importantes las decisiones de
arriba a abajo).

En consonancia con los nuevos planteamientos, surge a finales de la década de
1990 el Enfoque de los modos de vida sostenibles, que se extiende desde el
medio rural a los modos de vida urbanos®. Se trata de un enfoque integrador de
desarrollo enddégeno y sostenible que pone la base de las intervenciones de
desarrollo en los modos de vida de las personas, para que sus estilos de vida sean
sostenibles. Sus principios son: desarrollo centrado en la persona y su entorno
particular; participacion; multinivel, enlazando lo local con un nivel macro;
partenariado entre sector pulblico y privado; flexibilidad y dinamismo de los
procesos; sostenibilidad econdmica, social, medioambiental e institucional (Ashley
y Carney, 1999). Su concepcién de la sostenibilidad es amplia, proponiendo que los
medios de vida (aqui podriamos hacer el simil a la escala local) seran sostenibles
cuando sean resistentes a tensiones y choques externos, cuando no dependan de
ningun tipo de ayuda externa (desarrollo enddgeno), o si se da el caso, haya
autonomia de ésta, cuando se mantengan la productividad y los recursos a largo
plazo, o cuando no se afecte negativamente a los medios de vida de otros. La
propuesta del enfoque de los modos o medios de vida sostenibles, que tiene como
meta principal la eliminacion de la pobreza, constituye una forma diferente de
plantear los objetivos, el alcance y las prioridades del desarrollo. Su mayor
contribucion consiste en cambiar el foco de atencion de los resultados a las
personas, con especial atencion a las prioridades especificas de los pobres
(Baselga, 2007).

8 El Sustainable Livelihoods Approach se desarrolla inicialmente por el Institute of

Development Studies de Sussex para la agencia de cooperacion oficial del Reino Unido
(Department for International Development). Algunos de los autores que trabajan en esta
propuesta son: lan Scoones, Caroline Ashley, Diana Carney, Robert Chambers y Gordon
Conway. Se recomienda, entre otros, la lectura de Scoones (1998), Ashley and Carney (1999)
y Chambers y Cornway (1992).
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Para abordar el andlisis de las Agendas 21 Locales como instrumento a nivel local,
es interesante previamente concretar a esta escala los principios y criterios del
desarrollo sostenible enunciados con anterioridad de manera mas global. Esta
primera aproximacion servira de referente, junto a otras contribuciones, para
definir en el siguiente apartado las que consideramos dimensiones esenciales del
desarrollo humano sostenible.

Las aportaciones para llevar a cabo esta concrecién provienen de la Declaracion de
Curitiba (1992), de la Carta de las Ciudades Europeas hacia la Sostenibilidad
(1994), del Grupo de Expertos en Medio Ambiente Urbano de la Unién Europea
(1999) y de la Declaracion de Hannover (2000), perteneciente a la tercera reunion
de la Campafia Europea de Ciudades y Pueblos Sostenibles®®. Por sus aportaciones e
influencia en el debate urbano en materia de sostenibilidad, consideramos de
interés mostrar una sintesis de estas cuatro propuestas:

En todos los casos se identifica lo local con lo urbano, por los motivos expuestos
anteriormente. Se puede observar asi mismo cdmo existe un interés por integrar en
la sostenibilidad aspectos mas técnicos con otros mas sociopoliticos (demandas de
justicia social, eliminacion de la pobreza, democracia como sistema politico, etc.).

Para finalizar, tomaremos las ideas de O’Riordan y Voisey en Font (2000), como
referencia para afirmar que las transformaciones que deben darse para
aproximarnos a la sostenibilidad son de tal calibre, que ésta debe replantearse en
términos mas realistas: “ante tal inmensidad, s6lo resulta viable hablar de
transicion hacia el desarrollo sostenible. Esta transicion podria caracterizarse
como un proceso de experimentacion, aprendizaje y reajuste en la gestion de los
problemas colectivos.” (Font, 2000, p. 14).

Y desde otro punto de vista, el desarrollo sostenible s6lo se puede definir y
entender desde las diversas perspectivas culturales. Por lo tanto, “cuando
hablamos de sostenibilidad, tenemos que hablar, en realidad, de diferentes
aproximaciones culturales a la sostenibilidad, aunque el concepto genérico se
remita a unos principios de aplicacion universal” (Rodo et al. 2003, en Torres,
2004, p. 3).

% Mas conocida como Carta de Aalborg, sera ubicada cronolégicamente en el analisis de la
Agenda 21 Local posteriormente.
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Cuadro 1.1: Compendio de declaraciones sobre la sostenibilidad local
DECLARACION DE CURITIBA

Anexo a la declaracién conjunta de las ciudades y autoridades locales. Rio de
Janeiro, 1992

COMPROMISOS POR LA SOSTENIBILIDAD

- Extender los servicios basicos a todos los ciudadanos sin aumentar la
degradacion ambiental

- Aumentar progresivamente la eficiencia energética

- Reducir progresivamente todas las formas de contaminacion

- Despilfarrar lo minimo y economizar lo maximo

- Combuatir la desigualdad social, la discriminacion y la pobreza

- Priorizar las necesidades de la infancia

- Integrar la planificacion ambiental y el desarrollo econémico

- Implicar todos los sectores de la gestiéon ambiental

CARTA DE LAS CIUDADES EUROPEAS HACIA LA SOSTENIBILIDAD-CARTA DE AALBORG

Declaracion de Consenso, apdos. 1.4. al 1.14

— La sostenibilidad debe concebirse como proceso creativo local en busca del
equilibrio

— Laresolucion de problemas debe darse mediante negociaciones abiertas

— La economia urbana debe enfocarse hacia la sostenibilidad

— Es necesaria la justicia social para sostenibilidad urbana

— La ocupacién del suelo debe ser sostenible

—  Busqueda de movilidad urbana sostenible

— Laciudad y su responsabilidad en el cambio climatico mundial

— Debe prevenirse la intoxicacion de los ecosistemas

— La autogestién a nivel local como condicion necesaria

—  El protagonismo de los ciudadanos y la participacién de la comunidad

—  Emplear instrumentos de la gestién urbana orientada hacia la sostenibilidad

CRITERIOS CLAVE DE LA SOSTENIBILIDAD LOCAL

Grupo de Expertos en Medio Ambiente Urbano de la CE

1.- Igualdad e inclusion social

2.- Gobierno local, asignacién de competencias y democracia
3.- Relacion local-global

4.- Economia local

5.- Proteccion del medio ambiente

6.- Patrimonio cultural y calidad del entorno arquitecténico

DECLARACION DE HANNOVER

Puntos claves de la gestion urbana hacia la sostenibilidad

Planificacion urbana integrada

Desarrollo de ciudad compacta

Rehabilitacién de areas urbanas deprimidas

Menor consumo y uso mas eficiente del suelo y los otros recursos
Gestion local del transporte y de la energia

Lucha contra la exclusién social, el desempleo y la pobreza

Fuente: elaboracién propia
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1.6 DIMENSIONES DEL DESARROLLO HUMANO SOSTENIBLE A
NIVEL LOCAL

Teniendo en cuenta las contribuciones expuestas en el anterior apartado y
aportadas por el enfoque del desarrollo humano, asi como otras recomendaciones y
aportaciones que han realizado diversos organismos y autores, se proponen a
continuacion las dimensiones béasicas que consideramos deberian caracterizar el
desarrollo humano sostenible en su concrecién a lo local®®. Somos sabedores del
riesgo (incluso podriamos cuestionar la pertinencia) de reducir a un ndmero
limitado de elementos un concepto tan complejo y multidimensional. La propia
definicién de estas dimensiones puede generar controversia, al enunciarse con
cierto caracter universalista. Nos hemos decantado precisamente por el término
dimensiones y no por principios para huir precisamente de una interpretacion
asociada al ‘cumplimiento’ (un listado de normas o preceptos que digan qué es y
qué no es el desarrollo humano sostenible). El caracter normativo de estas
dimensiones se deriva mas bien de la interaccion de todas ellas, no tanto en su
aplicacién o presencia de forma aislada. Nuestro interés radica en poder arrojar luz
en el intento de evaluar su operatividad.

La mayoria de contribuciones provienen del debate sobre la sostenibilidad, pero
incorporan elementos presentes en la corriente del desarrollo humano. Podemos
considerar que estas dimensiones son una aportacion original de la presente tesis
doctoral, que no tiene pretensiones de validez universal, sino de servir como marco
de referencia para valorar los aspectos que se consideran esenciales, de partida,
para promover el desarrollo humano sostenible a escala local. En el Capitulo 4
retomaremos estas dimensiones para definir los principios que deben estar
presentes en toda Agenda 21 Local para que ésta contribuya a lo que consideramos
deberia ser un desarrollo humano sostenible. Y en el Capitulo 7, estas dimensiones
conformaran uno de los ejes de analisis de las metodologias de Agenda 21 Local.

Las dimensiones definidas estan altamente relacionadas entre si, pero se han
planteado de forma separada para favorecer el analisis™. El orden no pretende
establecer ninguna jerarquia o expresar niveles de importancia. Las dos ultimas
dimensiones, que podrian estar més dirigidas a la préactica concreta del desarrollo
humano sostenible a escala local (por ejemplo, procesos Agenda 21 Local), se
incluyen aqui por cuanto la accién de los gobiernos locales y partidos politicos es

% Hewitt, 1998; Plan de Accién de Lisboa, de la carta a la Accion (1996); La Carta de Aalborg
(1994); Llamamiento de Hannover (2000); Grupo de Expertos e Medio Ambiente Urbano de la
UE (1996); Font, 2000; Ashley y Carney, 1999; Learning Community, 2006; Meadowcroft, 2000
y 2003; Hardi y Zdan, 1997; Tomas, 2004; etc.

 Como veremos en el Capitulo 2, algunas dimensiones estan altamente relacionadas con la
gobernanza democratica. No hemos agrupado explicitamente bajo la etiqueta de
‘gobernanza’ aquellas dimensiones marcadamente definitorias de ésta, ya que la
caracterizacién de este concepto se realizard en el capitulo siguiente. Y porque las
dimensiones o variables que caracterizan la gobernanza no son exclusivas de ésta.
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piedra angular de la generacion efectiva de procesos hacia la sostenibilidad y por
cuanto el transito hacia la sostenibilidad requiere de la prevision y coordinacion de
acciones.

1.- Enfoque integrado de las actuaciones, con especial atencién a la proteccion
del medioambiente.

2.- Desarrollo centrado en la persona y su entorno particular.
3.- Nuevas formas de participacion y toma de decisiones.

4.- Subsidiariedad y responsabilidad compartida.

5.- Transparencia y rendicién de cuentas.

6.- Relaciones de partenariado.

7.- Aproximacion sistémica y vision holistica.

8.- Equidad y justicia, intra e intergeneracional.

9.- Vision a largo plazo.

10.- Proceso de aprendizaje.

11.- Voluntad y compromiso politico.

12.- Planificacién y control, con orientacion al proceso.

. Enfoque integrado de las actuaciones, con especial atencion a la proteccion
del medio ambiente. El alcance deberia cubrir los temas sociales,
medioambientales, econémicos, culturales y politicos que tienen que ver con
la mejora de la calidad de vida local desde una perspectiva integradora, lo
que conlleva que serd necesaria las interdisciplinariedad a diversos niveles.
Debe adoptarse explicitamente el desarrollo sostenible como marco
conceptual (Meadowcroft, 2003)" . No obstante, la verdadera integracién serfa
la que consiguiese que los principios de sostenibilidad estuvieran insertos en la
formulacion e implementacion de politicas publicas; es decir, que los
principios del desarrollo humano sostenible impregnaran profundamente los
procedimientos de hacer politicas publicas (Hewitt, 1998). Nos referimos a la
necesaria transversalidad. En este sentido, y a modo de ejemplo, el Programa
de Naciones Unidas para el Desarrollo plantea como esfuerzos
interrelacionados e indisociables la lucha contra la pobreza y contra los
efectos del cambio climatico (planteado éste como el problema que
determinara el desarrollo humano de la actual y de las futuras generaciones)
(PNUD, 2007)". En lo que respecta a las consecuencias para el &mbito local
gue supone la adopcion de un enfoque integrado, seran necesarias reformas
politicas que posibiliten la superacién de la fragmentacion departamental
tradicional del gobierno local, asi como reformas administrativas para

" Adoptaremos la concepcién de desarrollo sostenible propuesta en el apartado 4 del
presente capitulo.
2 En conexién directa con el requisito de equidad y justicia que se explicara posteriormente.

60



CAPITULO

1

DESARROLLO HUMANO SOSTENIBLE: NUEVO ENFOQUE DE DESARROLLO

aumentar la eficacia y eficiencia de la administracion local y fortalecer su
capacidad de interlocucién con el resto de actores (Pieterse, 2000).

Por otro lado, tal y como se ha argumentado anteriormente, tomar como
marco el desarrollo sostenible supone la aceptacion de limites ecolégicos:
todas las comunidades deben aprender a vivir con la capacidad de
sostenimiento de la tierra. Esto seguramente implique un replanteamiento de
los actuales modelos de produccion y consumo, de forma que pueda lograrse
un mayor equilibrio en las dimensiones ecoldgica, econémica y sociopolitica.
En ese sentido, estamos de acuerdo con Jiménez (2001, p. 132) en que la
economia del desarrollo humano sostenible estara mas proxima a los
postulados de la economia ecoldgica que a los de la economia ambiental. La
primera supone una reestructuracién mas radical y profunda de la economia de
mercado, puesto que considera que lo ambiental es intrinseco (y no externo)
al sistema econémico. De entre los principios operativos a tomar en
consideracion destaca el principio de precaucion. Este deberia guiar las
politicas y las actuaciones, teniendo en cuenta que la naturaleza, como
sustento de la vida, dadora de recursos, marco de accion y receptora de
cualquier iniciativa, tiene una importancia primordial. El medio ambiente local
debe intentar mejorarse y protegerse por estas y otras muchas razones: por su
valor intrinseco, por ser fuente de recursos para la vida, por los efectos para la
salud que pueden aparecer como consecuencia de un medio natural
degradado, por los costes ambientales y sociales derivados de pautas de
consumo y produccién insostenibles y por la obligacion de cumplir con
normativas legales de proteccién del medio ambiente. Se debe propugnar un
uso de los recursos que no supere la capacidad de regeneracion de los mismos,
al igual que una produccién de residuos que no sobrepase la capacidad de
acogida de la naturaleza, ni los ritmos de degradacion de dichas materias. Para
abordar todo esto, debe llevarse a cabo una intensa labor pedagdgica en la que
se explique a los ciudadanos los beneficios que comporta vivir en un entorno
sostenible, ademas de las responsabilidades derivadas y la necesidad de que se
impliguen mas en los asuntos publicos. Tomando como referencia las ideas de
Verschure y Tuts (2004, p. 245), podemos concluir que una medida del éxito de
un proceso de desarrollo humano sostenible a escala local es el grado en que
éste se relaciona con cambios fundamentales en los estilos de vida,
particularmente aquellos que tienen, controlan o consumen la mayor parte de
los recursos del planeta.

Desarrollo centrado en la persona y su entorno particular: Como hemos
desgranado anteriormente, el desarrollo humano aporta como mayor
contribucién al pensamiento sobre el desarrollo el cambio de atencion desde la
dimensiéon puramente econdémica del desarrollo a la dimension humana y
social. El desarrollo humano sostenible debe estar caracterizado por su
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atencion preferencial a las personas, aplicando los criterios que permitan que
éstas amplien sus capacidades para decidir cémo vivir sus vidas. Un desarrollo
centrado en la persona y su entorno particular concede importancia a diversas
cuestiones que estan presentes en su mayoria de forma inherente en las
dimensiones del desarrollo humano sostenible que aqui tratamos de definir™:
empoderamiento (aumento de las capacidades, lo que supone aumento de las
opciones para la toma de decisiones y, por tanto, de la libertad), equidad
(capacidad de ejercicio igualitario de las oportunidades de participacion tanto
desde el punto de vista de los pueblos y estados, como de los individuos por
razon de raza, etnia, edad y género), cooperacion (en relacion a la trama de
estructuras sociales en las que las personas como seres sociales pueden
participar, interaccionar, colaborar con su comunidad), sostenibilidad (el
proceso debe ser sostenible, tanto en el tiempo como en el espacio) y
seguridad (proteccion de las personas contra amenazas a Su supervivencia
fisica) (UNDP, 1996, p. 55-56). En relacién al empoderamiento, este serd un
aspecto critico de los colectivos urbanos en situacién de pobreza o exclusion,
para poder influir en la toma de decisién sobre los temas de desarrollo humano
sostenible que més les afectan.

« Nuevas formas de participacion y toma de decisiones. Este aspecto es
abordado desde muy diversas perspectivas y es objeto de estudio en la
presente tesis doctoral en lo que a los planteamientos metodolégicos actuales
se refiere. La participacion suele constituirse en elemento diferenciador de las
politicas de desarrollo humano sostenible respecto las politicas ambientales
tradicionales, aunque en estas Ultimas con el paso de los afios la participacion
social sea una de las primeras exigencias. La busqueda del desarrollo humano
sostenible a escala local requiere y debe permitir la aplicacion de instrumentos
innovadores de participacién que retnan a ciudadanos, técnicos, politicos,
entidades y grupos sociales, con objeto de deliberar y consensuar una
estrategia de desarrollo local basada en la sostenibilidad ambiental, la
sostenibilidad econémica y la sostenibilidad social (Martell, 2000).

Asi mismo, las cuestiones de participacion estan altamente relacionadas con la
tradicion democrética de cada sociedad. Pueden encontrarse asi democracias
de corte mas representativo o de cariz més participativo, que definen a su vez
diversos modelos de participacion sensiblemente distintos. Por tanto, las
estrategias de desarrollo humano sostenible (asi como las metodologias
empleadas para su definicién) desarrolladas deberian considerar el grado de
desarrollo de la democracia de la sociedad que las lleva a cabo: los procesos
participativos deben complementarse a su vez con un proceso de
transformacién de la democracia en el &mbito local. Esta forma de entender la

"8 Siguiendo la caracterizacion de UNDP, 1996.
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participacion plantea en el fondo una reflexion sobre nuevas formas de
gobernanza y la cesion de poder en el proceso de toma de decisiones. La
aplicacién de un proceso integrador y participativo conlleva una nueva manera
de tomar decisiones y ello requiere un cierto cambio de mentalidad sobre el
papel de las instituciones y los ciudadanos™. El desafio, como veremos
posteriormente, radica en alcanzar el equilibrio entre democracia participativa
y representativa (Verschure y Tuts, 2004, p. 253).

Para que la transicién hacia la sostenibilidad tenga lugar, deberia darse una
transferencia de poder a la comunidad: el empoderamiento (Martell, 2000),
especialmente de aquellos que habitualmente son excluidos de la participacion
publica (sectores de poblacion marginados, jovenes, ancianos, etc.). Valga
recordar en este punto que el papel que la autoridad local asuma favorecera
procesos de desarrollo de tipo bottom-up o de predominancia top-down, en
cuyo caso quedara ciertamente reducida la posibilidad de una participacion
mas sentida y de un compromiso real de la ciudadania.

Por otro lado y desde un punto de vista mas utilitarista, para obtener una
imagen real y adecuada de los temas principales de interés local, cada persona
deberia tener la oportunidad de involucrarse en los procesos de desarrollo
sostenible a escala local, alentando un grado alto de implicacion™.

Una estrategia de desarrollo humano sostenible, para lograr un cambio cultural
en tiempo reducido, necesita ser socialmente implicadora, lo que supone
participacion ciudadana, creacion de confianza y desarrollo de acciones
asociativas (Tomas, 2004). Es decir, para promover un proceso de desarrollo a
largo plazo, es necesario generar o aumentar el capital social existente, en el
sentido como ha sido definido anteriormente. Se trata de conseguir una cultura
de dialogo y participacion que envuelva a todos los grupos de la sociedad, de
fomentar unas relaciones mas abiertas y participativas entre las autoridades
locales y los ciudadanos. Uno de los instrumentos para producir los necesarios
cambios en las escalas de valores de los ciudadanos es la educacion para la
sostenibilidad.

Subsidiariedad y responsabilidad compartida. En el transito hacia la
sostenibilidad a escala humana, todos los implicados son responsables de sus
acciones, siendo necesario compartir la responsabilidad que se tiene desde la
escala mundial a la personal. El objetivo Gltimo es alcanzar un cambio cultural
en el que la ciudadania y los gobiernos locales asuman parte de la
responsabilidad en la elaboracién y ejecucién de politicas locales para la

74 En

la actualidad las tendencias en cuanto al gobierno local vienen marcadas por la corriente

gue defiende la gobernanza (actuacién “pro-activa”) frente al government (gestién y manejo
administrativos).

® posteriormente se abordaran los argumentos que justifican la necesidad de participacion,
tanto aspectos pragmaticos como normativos.
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sostenibilidad: que ambos sean corresponsables. El principio de subsidiariedad
significa que las medidas acordadas deben adoptarse en el nivel apropiado mas
bajo, de modo que sean lo mas cercanas posibles a las personas afectadas,
adaptandose a las diferentes realidades regionales, comarcales, locales, etc.
Esta necesidad de coordinacién se refiere a la integracion horizontal y
vertical. La horizontal precisa la integracion entre ambitos de actuacion en el
seno de los municipios, ademas de las administraciones regionales, nacionales
e internacionales. La vertical, que supone la integracidn entre todos los niveles
(internacional, nacional, regional y local), puede tener como resultado una
mayor coherencia tactica y operativa, de forma que el desarrollo de la
sostenibilidad a nivel local no se vea socavado por las decisiones adoptadas a
nivel supramunicipal (Grupo de Expertos en Medio Ambiente Urbano de la
Union Europea, 1996). Cuanto mayor sea la autonomia del gobierno local y
mayor la tradicion y consolidacion de la politica ambiental, mas probable es el
desarrollo de procesos de desarrollo sostenible a escala local™. Ello implica
necesariamente favorecer la descentralizacion, en los términos que seran
descritos en el Capitulo 2.

e Transparencia y rendicién de cuentas’’. Todos los sectores de la sociedad
estan directamente implicados en la planificacion del desarrollo humano
sostenible, y toda la informacién referida al proceso de planificacion debe
estar facilmente disponible: es necesario por tanto un flujo de informacion
libre y accesible. Todos los que estan involucrados en el proceso de
gobernanza para el desarrollo humano sostenible son responsables ante sus
ciudadanos, tanto como ante los stakeholders institucionales (Learning
Community™, 2006). No se trata de una redicién de cuentas (inicamente desde
el gobierno local a los ciudadanos (se dispone en este caso de claros
mecanismos de control), sino también de los grupos organizados, aunque en

® Torres y Rodé (2004) introducen una interesante aclaracion, al hablar de la necesidad de
pasar, para una correcta gobernanza, de una politica centralizada a una policéntrica, que no
es sinénimo segun ellos de politica descentralizada.

" El término anglosajén accountability, de amplio uso en las cuestiones de gobernanza,
incluye las dimensiones transparencia y rendicién de cuentas (UNDP, 1997); también se asume
una tercera (UN-HABITAT, 2004): la integridad (control de la corrupcién). Se explicard con
mayor detalle en el Capitulo 2.

" Todas las cuestiones relacionadas con la gobernanza y la participacién han sido
desarrolladas de forma méas amplia en el Capitulo 2 y concretadas para el caso de la Agenda
21 Local en el apartado 4.5.

" Learning Community es el nombre dado a un grupo de trabajo formado en 2005 por
investigadores universitarios, miembros de ONG y de consultoras privadas de cuatro paises
europeos, entre los que se encuentran la autora de la presente tesis y el Dr. Peris Blanes,
codirector de la misma. El proyecto, financiado por la Comision Europea, tuvo como uno de
sus resultados la publicacion titulada “Local Agenda 21 Local & Participatory Budget.
Approaches, methods and instruments for qualified and successful Citizen Participation at the
local level”.
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este caso no se dispone de mecanismos vinculantes para exigirles igualmente
transparencia en sus acciones (Torres y Rodd, 2004).

Relaciones de partenariado, tanto entre las autoridades locales y la
comunidad como entre el resto de implicados, fomentando especialmente
aquellas relaciones entre organizaciones y grupos que tienen mayor influencia
en el area local o que representen a un ‘grupo de interés’ de gran influencia.
Esto supone fomentar también la cooperacion entre autoridades para
compartir recursos y multiplicar la eficacia de las acciones, tal y como se viene
realizando en muchas regiones del mundo a través de redes creadas ex
profeso. Por otro lado, para garantizar el éxito de una estrategia de desarrollo
sostenible a nivel local, es imprescindible el compromiso de los niveles de
gobierno supramunicipales con el desarrollo humano sostenible en los planos
de su competencia (Tomas, 2004).

Aproximacion sistémica y visién holistica. Para afrontar los desafios que
plantea el desarrollo humano sostenible, debe adoptarse una orientacién que
se dirija a las causas fundamentales de los problemas y a los sistemas enteros,
analizando los flujos e intercambios entre sistemas (Hewitt, 1998). La vision
holistica se refiere a desarrollar una visién de conjunto, pues tratar de resolver
los complejos problemas de la sostenibilidad requiere que todos los factores
que afectan a los problemas se articulen y se integren en la solucion. El
pensamiento sistémico va por tanto mas alla de lo que se muestra como un
hecho aislado e independiente y trata de captar los patrones y las redes de
relaciones que lo sostienen con otros hechos. En este sentido aporta una
comprension mas profunda de los acontecimientos (Romero, 2004). Por otro
lado, esta demostrado el impacto de las acciones locales en el desarrollo
global, incluso se han identificado formas de combatir problemas a nivel
mundial desde el ambito local. Seglin la teoria de ecosistemas, la ciudad
constituye un sistema complejo caracterizado por continuos procesos de
cambio y desarrollo (fisico, social, politico, econdémico..). El hecho de
mantener, restaurar, estimular y cerrar los flujos de energia, recursos
naturales y produccion de residuos, entre otros, contribuye al desarrollo
sostenible (Grupo de Expertos en Medio Ambiente Urbano de la Unidn Europea,
1996).

Equidad y Justicia intra e intergeneracional. El desarrollo econémico debe
ser equitativo, medioambientalmente firme y socialmente justo. “La justicia
social pasa necesariamente por la sostenibilidad econémica y la equidad, que
precisan a su vez de una sostenibilidad ambiental” (Carta de Aalborg, 1994,
1.2). A menudo los procesos de desarrollo humano sostenible a escala local se
han centrado en los aspectos ambientales de la sostenibilidad y muy poco en
aspectos relacionados con la calidad de vida o la equidad social. En lineas
generales, sélo algunos casos aislados relacionan cuestiones locales y globales,
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consiguen la integracion sectorial y tratan el tema de la solidaridad y la
justicia (Gomila, 2000), tanto ahora como para con las generaciones futuras.

“Estamos unidos en la responsabilidad de conseguir el bienestar de
las generaciones presentes y futuras. Por lo tanto, [los lideres
municipales] trabajamos para conseguir una mayor justicia e
igualdad social y contra la pobreza y la exclusién social, asi como
para conseguir un medioambiente sano y habitable.” (Declaracion de
Hannover, 2000)

e Vision a largo plazo. Una diferencia clave entre un proceso de planificaciéon o
toma de decisiones tradicional y aquel dirigido a la consecucion del desarrollo
humano sostenible es que los planes y acciones de este Gltimo se dirigen a las
necesidades y tendencias tanto a corto como a largo plazo®. Es decir, es
necesaria la vision estratégica. Toda estrategia de desarrollo humano
sostenible, por su alcance, constituye un proceso de transformacion a largo
plazo que debe materializarse de forma gradual y progresiva. Las estrategias
locales para el desarrollo humano sostenible deben presentar un enfoque de
largo término, con un horizonte de una década o mas (Meadowcroft, 2003). Y
este enfoque debe basarse en una reflexion profunda sobre la sostenibilidad
urbana en toda su complejidad incorporando, en concreto, compromisos claros
hacia la reduccion de la pobreza urbana (Graham et al, 2003).

Pero al orientarse el desarrollo humano sostenible hacia una escala de tiempo
que habitualmente no existe en las formas de concebir la politica, es dificil
pensar en términos de generaciones futuras que ni siquiera han nacido todavia
(es complicado, por tanto, hacer realidad la equidad intergeneracional). Las
autoridades locales deben aceptar especialmente ese compromiso a largo
plazo para programar politicas guiadas por principios de sostenibilidad.

Para evitar el desencanto y la desmotivacion en procesos cuyos resultados se
veran en el largo plazo, es interesante situar al principio del proceso acciones
de amplia aceptacion con un enfoque orientado a la accion. Las acciones mas
asumidas socialmente pueden crear al inicio (en el corto plazo) las bases
materiales, culturales y sociopoliticas para la introduccion de acciones mas
ambiciosas al medio y largo plazo, garantizando la motivacion y la confianza
en el proceso (Tomas, 2004).

“Es necesario un enfoque a largo plazo para la consulta y
participacién que construya consensos y entendimiento lentamente vy,
mas importante, cuidadosamente.” (Doak, 2000)

8 La visién a largo plazo no es exclusiva de las estrategias para el desarrollo humano
sostenible, como veremos en el Capitulo 3 (en concreto, la planificacion estratégica tiene
como una de sus caracteristicas mas relevantes la vision a largo plazo).
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Proceso de aprendizaje. Los procesos orientados a la consecucion del
desarrollo humano sostenible a nivel local deben fomentar un estilo de
aprendizaje continuo de caracter colectivo. Esto es especialmente relevante si
consideramos que los cambios en el contexto urbano se aceleran como
consecuencia de los procesos de globalizacion, quedando las soluciones
obsoletas con elevada rapidez. Y dado que las sociedades (en sus diferentes
contextos) tienen que aprender su camino hacia el desarrollo humano
sostenible, seran deseables todos los factores que incrementen el potencial de
aprendizaje (Meadowcroft, 2003). Mediante este proceso de aprendizaje a
través de la experimentacion se conseguiria, por un lado, que los ciudadanos
sintieran como familiar el juego politico (leyes, normas, aspectos técnicos...);
al tiempo que los politicos aprenderian a trabajar con otro tipo de actores, a
los que realmente escucharian; y los técnicos municipales serian capaces de
comprender las implicaciones sociales y de otra indole derivas de las
elecciones técnicas (Learning Community, 2006). La participacion en la toma
de decisiones y en la gestion significa que las organizaciones y los individuos se
involucran en un proceso de perfeccionamiento mutuo. La vision de la gestion
urbana sostenible como un proceso de aprendizaje da el primer paso en la via
de la sostenibilidad y pone a la vez de relieve la importancia de la
experimentacién (Grupo de Expertos en Medio Ambiente Urbano de la Unidn
Europea, 1996). Valorando la accion y reflexion como parte de un ciclo
continuo, en el que la accién se ve conscientemente como un instrumento de
reflexion, la evaluacién adquiere una dimensién de aprendizaje (Hardi, 1997,
p. 133).

Voluntad y compromiso politico, principalmente de la autoridad local, en la
consecucioén del proceso, de manera que ésta se implique y asuma el liderazgo
(que no el protagonismo), respondiendo a los temas y prioridades que surjan.
Debe existir el compromiso decidido con el desarrollo humano sostenible de la
corporacion local, aspecto ampliamente reconocido en la literatura y en
evaluaciones de experiencias practicas (mencionamos entre otros: Carta de
Aalborg, 1994; Hewitt, 1998; Tomas, 2004; Evans et al, 2006). Este
compromiso sin embargo deberia mantenerse independientemente de los
cambios politicos, por lo que es esencial la busqueda preferencial de consenso
politico a la hora de adoptar el desarrollo humano sostenible como eje
vertebrador del desarrollo local. El papel que desempefian las autoridades
locales respecto al inicio y mantenimiento de los procesos necesarios para
alcanzar la sostenibilidad es reconocido a todos los niveles. El desarrollo
humano sostenible debe ser visto como un concepto orientador del
desarrollo local y organizador de las politicas municipales en conjunto.
Ademas de todo esto, las corporaciones locales deben ser las primeras en
asumir el reto, dando ejemplo al resto de ciudadanos, aunque los cambios sean
lentos (Tomas, 2004). Desde las aportaciones de Evans et al (2006) respecto a
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gobernar la sostenibilidad local, seria preferible contar con la categoria tipo
que denominan gobierno dindmico®, que describe una situacién donde, a
mayores niveles de capital institucional y social, mayores probabilidades habra
de éxito de las politicas de desarrollo humano sostenible.

Planificacién y control, con orientacion al proceso. En el contexto actual de
globalizacion, el papel que estan jugando las ciudades y ndcleos urbanos es
crucial en la buisqueda de la sostenibilidad. Las ciudades se estan
constituyendo en los grandes centros de produccién y consumo, con una
elevada afeccion sobre el medio ambiente, la salud y las relaciones sociales.
Sabemos que actuar directamente sobre los problemas, sin mas, no es la forma
mas efectiva para poder alcanzar su solucién, a pesar de que se parta de
iniciativas buenas en si mismas (Hewitt, 1998). La carencia de un plan de
actuacion o de un eje estratégico orientador deriva habitualmente en una
serie de consecuencias negativas: (1) desemboca al final en un
desaprovechamiento de recursos y esfuerzos y en la carencia, seguramente, de
una visién a largo plazo; (2) la falta de coordinacion puede originar una
coincidencia de actuaciones, apareciendo distintos actores que realizan la
misma labor por separado; (3) también es posible que determinados aspectos
importantes no sean tenidos en cuenta por no haber asignado a ninguna
persona para que los solucione; (4) ademas, la influencia que la actuacién en
un sistema tiene sobre otros debe analizarse desde el principio, intentando no
dejar lugar a la improvisacion; (5) por otro lado, un analisis poco exhaustivo o
sectorial de la situacién puede dejar pasar por alto las verdaderas causas de
los problemas, invirtiendo recursos innecesarios en aquello que realmente no
es el origen de los males.

Las anteriores razones de tipo instrumental, aun siendo importantes, no deben
ocultar las limitaciones que tiene la teoria de la planificacion, tal y como se
argumentara en el Capitulo 3. Los procesos de desarrollo humano sostenible
son complejos, dindmicos e impredecibles. Por eso una adecuada planificacion
para un desarrollo humano sostenible y a largo plazo debe estar basada en los
intangibles (conocimiento, naturaleza de las relaciones sociales, entre otros),
en el aprendizaje, en una alta confianza social y en altos niveles de adaptacion
y flexibilidad (Learning Community, 2006). Es decir, estar orientada al proceso
de desarrollo mas que a resultados, como expondremos en el Capitulo 3. En
cuanto al control del proceso, debe incluirse la definicién de indicadores
locales socialmente construidos (Tomds, 2004), para seguir la trayectoria del

8 Fruto del estudio entre 2001 y 2004 de 40 ciudades europeas sobre los procesos de gobierno
de la sostenibilidad local, Evans et al (2006) propusieron cuatro categorias tipo que
relacionaban las capacidades institucionales y sociales, con las medidas de generacion de
capacidades y los resultados de las politicas de desarrollo sostenible. Estas cuatro categorias
de gobierno serian el proceso de gobierno dinamico, el gobierno (como ejercicio de
autoridad) activo, el gobierno pasivo y el proceso de gobierno voluntario.
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progreso y permitir a los participantes ser ellos mismos responsables del plan
de accion (o marco estratégico elaborado). También debe planificarse la
comunicacion y las acciones orientadas a conseguir una participacion
ciudadana efectiva.

RECAPITULANDO

Para poder analizar y comprender los enfoques y metodologias empleados en la
promocion del desarrollo humano sostenible a escala local, ha sido necesario
revisar en cierta forma las diferentes interpretaciones que a lo largo de la historia
mas reciente se han dado del concepto desarrollo.

A lo largo de los ultimos afios, y debido principalmente a la constatacion mas que
evidente de la desigualdad en aumento entre paises, de los elevados niveles de
pobreza entre amplias capas de la poblacién mundial o de la degradacion paulatina
del medio natural, se ha venido produciendo una cierta convergencia de los
planteamientos y discursos sobre el desarrollo.

De entre las causas de dicha situacion negativa se han identificado las
interpretaciones limitadas del desarrollo como equivalente a crecimiento y/o a
desarrollo econdémico, encarnadas principalmente en las teorias de la
modernizacion, estructuralista y neoliberal. Los propios teoricos de dichos
planteamientos han reconocido que los resultados de aplicar politicas de desarrollo
bajo estos enfoques no han mejorado (e incluso han empeorado) la vida de millones
de personas de nuestro planeta.

Desde el punto de vista de la sostenibilidad ambiental, hemos constatado que los
actuales modelos econdmicos distan de fomentar un desarrollo més acorde con las
leyes de la naturaleza. Y hemos observado como las demandas de participacion de
los ambitos territoriales locales, ademas de ser en si mismas legitimas por el
derecho mismo a participar y asumir responsabilidades desde estos niveles,
constituyen desde un punto de vista practico alternativas necesarias para comenzar
a transitar hacia la sostenibilidad.

Lejos de pretender acotar o cercenar la gran riqgueza y al mismo tiempo
complejidad del desarrollo humano sostenible, hemos considerado de interés para
evaluar el impacto y pertinencia de los enfoques metodolégicos de Agenda 21
Local, desagregar este enfoque de desarrollo aplicado a la escala local en varias
dimensiones interrelacionadas. Seran estas doce dimensiones las que emplearemos
en el Capitulo 7 para valorar la contribucién de la metodologia de Agenda 21 Local
objeto de estudio al desarrollo humano sostenible.
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2 GOBERNANZA DEMOCRATICA LOCAL: ELEMENTO
SUSTANCIAL DEL DESARROLLO HUMANO SOSTENIBLE

“La gobernanza representa alcanzar el nivel suficiente de capital social, de
capacidades institucionales, de corresponsabilizacién y participacion, de visiéon de
futuro y liderazgo, que permitan avanzar eficazmente en la consecucion de un
desarrollo mas sostenible.” (Torres y Rod6, 2004)

La gobernanza para el desarrollo humano sostenible es una tematica emergente
gue no cuenta todavia con un referente tedrico, analitico o practico consolidado a
escala internacional. Diversos autores vienen realizando aproximaciones a este
enfoque, principalmente desde la ciencia politica, que convergen en la mayoria de
los casos, aunque aportando perspectivas diferentes (en concreto, no todos
introducen de forma explicita la dimensién democrética)®. Esta situacién nos ha
hecho estructurar este capitulo de forma que vayan -caracterizandose Yy
enlazandose los elementos que componen la gobernanza democrética local para el
desarrollo humano sostenible, desde la mayor coherencia posible con los
planteamientos que defendemos y realizando en algunos casos una aportacion que
consideramos original en el debate actual sobre la materia.

En primer lugar se ha tratado de conceptualizar el concepto gobernanza,
clarificando terminologias y desgranando los enfoques tedricos subyacentes. Esto
nos ha permitido posicionarnos a la hora de concebir la Agenda 21 Local como un
instrumento de gran potencialidad en el transito hacia la sostenibilidad. En segundo
lugar hemos pretendido identificar -en nuestra apuesta por la vertiente
democratica-, los elementos mas relevantes del marco democratico en el
desarrollo de la gobernanza. Posteriormente, hemos tratado de enlazar los
conceptos desarrollo humano sostenible (conceptualizado en el capitulo anterior)
con el concepto gobernanza democratica, particularizando al nivel local. De esta
discusién hemos obtenido el cuerpo tedrico basico para abordar la Gltima parte del
capitulo. Es decir, esta primera aproximacion general ha tenido su concrecion en el
apartado titulado las dimensiones de la gobernanza, en el cual hemos buscado
dotar de mayor concrecion al término, a partir de la definicidon de sus principios y
como estos estan en estrecha relacion con los del desarrollo humano sostenible.
Finalmente, de entre estos principios, hemos apostado por la participacién y la
rendicién de cuentas como los méas relevantes para el andlisis de la influencia y/o

8 Destacamos, entre otros autores, a J. Meadowcroft, W.Lafferty, K. Farrell, R. Kemp y J.
Prats. En Espafia, los trabajos e investigaciones del Institut Internacional de Governabilitat de
Catalunya (liderado por J. Prats) y de la Universitat Autonoma de Barcelona, de la mano de J.
Font, J. Subirats y N. Font entre otros. En sélo unos pocos casos se habla explicitamente de
gobernanza para el desarrollo humano sostenible, por lo que predomina la propuesta
normativa de gobernanza para el desarrollo sostenible.
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relacion de las metodologias de AG21L existentes con la promocion de la
gobernanza democratica local para el desarrollo humano sostenible.

2.1 EL CONCEPTO GOBERNANZA

El concepto gobernanza no es nuevo, aunque tiene significados diversos. Al igual
que con el desarrollo sostenible, nos encontramos con un término a menudo difuso
y puesto en boca de instituciones y académicos desde puntos de vista y
perspectivas ideoldgicas incluso contrapuestos®®. Tanta variacion semantica es,
segun R. Mayntz (2000), consecuencia de cambios de paradigma en la evolucién de
la teoria de la gobernanza; aunque también, a nuestro entender, deriva de una
conceptualizacién débil y de un cierto oportunismo por parte de algunos de los que
emplean la gobernanza en su discurso.

El significado actual del concepto dependera, basdndonos en UN-HABITAT (1999),
del nivel de gobernanza del cual hablemos (mundial, nacional, local..), de los
objetivos que quieran alcanzarse a partir de la misma (de desarrollo humano
sostenible, por ejemplo) o del enfoque adoptado. También dependera del ambito
de aplicacion (gobernanza politica, social, corporativa...) y del sistema politico en
el que se inserte y quiera promoverse. En nuestro caso, defenderemos como marco
mas adecuado el régimen democratico, nos detendremos en particularizar la
gobernanza a nivel local, le daremos caracter normativo al hablar de su
contribucidn al desarrollo humano sostenible y discutiremos las acepciones de este
concepto desde posturas mas cercanas a la gobernanza sociopolitica, referida
principalmente a los patrones y estructuras de interaccion y articulacion
sociopolitica que operan en los sistemas politicos (Cruz, 2002). Desde este
planteamiento caracterizaremos lo que consideramos deberia ser la gobernanza
democratica local para el desarrollo humano sostenible, manejada desde una
perspectiva interpretativa e institucional.

Abordar el concepto gobernanza requiere, por otro lado, clarificar la terminologia
empleada, por lo que nos encontramos con una primera dificultad: qué término
deberiamos utilizar para evitar equivocos. A lo largo del presente documento
haremos uso del término espafiol ‘gobernanza’ para referirnos al concepto
anglosajon governance. No hay unanimidad sobre qué palabra emplear para
traducir a nuestra lengua este término anglosajén, aunque la tendencia es utilizar
la palabra gobernanza®. De hecho, es posible encontrar infinidad de documentos

8 Como hemos expuesto anteriormente, hay mayores divergencias en la interpretacion del
desarrollo sostenible que del desarrollo humano.

8 El término gobernanza ha adquirido una nueva acepcioén en la lengua espafiola: “[...] el
Pleno de la Real Academia Espafiola, en su reunién del pasado dia 21 de diciembre de 2000,
ha acordado adoptar el término gobernanza. Asi, en la préxima edicién de su Diccionario
afiadira al actual registro de gobernanza una segunda acepcion, que dira: ‘2. Arte o manera
de gobernar que se propone como objetivo el logro de un desarrollo econémico, social e
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que traducen el término governance por otros como gobernabilidad, gobernacion,
gobernancia, buen gobierno, etc., con coincidencia de significados en muchos
casos. Sin duda no se trata Unicamente de encontrar la mejor traduccidn, sino de
emplear la palabra adecuada que incorpore todas las dimensiones y significado del
término originario governance, ya que ‘“una variacion semantica generalmente
refleja un cambio de percepcion, refleje o no a su vez este Ultimo los cambios de
la realidad” (Mayntz, 2000). En este sentido, realizaremos una discusion
terminoldgica en la presente investigacion que permitira clarificar cual es la mejor
denominacion esparfiola para el concepto governance. Ello permitira clarificar el
posicionamiento desde el cual interpretar la Agenda 21 Local, para lograr asi
comprender su potencialidad como vehiculo para el transito hacia la sostenibilidad.

A la hora de caracterizar la gobernanza haremos uso tanto de las aportaciones
provenientes de instituciones e investigadores del campo anglosajon (fuentes de las
cuales ha provenido principalmente la teoria politica del governance), como de
aquellas del &mbito latino, aunque en algunos casos no haya concordancia exacta
entre los términos empleados®. Tendremos en cuenta que el campo de estudio de
la gobernanza es multidireccional y complejo, y que su configuracién actual
proviene de las aportaciones de diferentes disciplinas.

2.1.1 Génesisy evolucién

La génesis tedrica o académica del término governance en su acepcion actual tiene
lugar con la publicacion en 1985 del articulo “The Governance of the American
Economy: the Role of Markets, Clans, Hierarchies and Associative Behaviour”, de
los autores J.R. Hollingsworth, y L.N. Lindberg. A partir de este momento comienza
la proliferacion de textos politicos en esta materia, teniendo como punto de
referencia los documentos emanados de la Cumbre de Medio Ambiente y Desarrollo
de 1992 (Sola, 2000; Mayntz, 2000). Podemos observar que desarrollo sostenible y
gobernanza, tal y como se entienden actualmente, emergieron en la misma
década, al igual que la propuesta de desarrollo humano. Y que en los tres casos,

institucional duradero, promoviendo un sano equilibrio entre el Estado, la sociedad civil y el
mercado de la economia’.” (extraido de Boletin de la Traduccién Espafiola en las Instituciones
de la Unién Europea:http://ec.europa.eu/translation/bulletins/puntoycoma/71/pyc716.htm).
Segun Cruz (afio), esta nueva definicion enfatiza sobre todo el caracter normativo del
concepto governance. Y segln Prats (2001), esta acepcién de gobernanza de la RAE admite el
uso de la palabra, pero mas bien como sinénimo de gobernabilidad. Recomendamos leer las
interesantes reflexiones de Amadeu Sola respecto a las multiples interpretaciones del término
(Sola, 2000).

% Cuando apareci6 este concepto en la cultura politica anglosajona a mediados de la década
de los ochenta del siglo XX, el término que se adopt6 fue governance, que tenia el mismo
significado precisamente que government. Hubo que introducir una nueva acepcion para
governance, lo mismo que ha ocurrido al traducirlo a la lengua espafiola. El nuevo neologismo
es en realidad una nueva acepcion de una palabra ya existente: gobernanza (Valdivieso,
2002).
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ademas, es a partir de la década de 1990 cuando se expanden internacionalmente.
Quiza esta coincidencia cronoldgica ha influido en los paralelismos que mantienen y
en el hecho de sus multiples interpretaciones, como veremos (Kemp et al, 2005,
p.12), a pesar de que el estudio de estos conceptos se ha venido realizando desde
diferentes disciplinas.

Hasta hace poco més de quince afios, sin embargo, los temas de gobernanza apenas
tenian importancia para las instituciones internacionales financieras y de
desarrollo; hasta que en una reuniéon del Banco Mundial y el Fondo Monetario
Internacional (FMI) a finales de 1996, el presidente del primero puso la cuestion de
la corrupcion en el centro del debate sobre el desarrollo (Kaufmann et al, 2003). La
nocion de gobernanza entr6 en el debate sobre desarrollo de la mano
principalmente de las instituciones financieras internacionales (Gonzélez, 2007)%.
Algunas de las razones que se esgrimen estan en la base de este interés renovado
por la gobernanza pueden ser las siguientes (Froger et al, 2004, p. 166): la crisis
financiera de los gobiernos; el cambio ideol6gico de la politica hacia la esfera
comercial como espacio regulatorio; la globalizacion, con el desarrollo de
instituciones transnacionales y organizaciones no gubernamentales; el cambio
social y las complejidades crecientes; las criticas del Estado y sus fallos en la
gestion de los temas colectivos; la crisis de legitimidad que estan sufriendo las
instituciones internacionales.

Segin Mayntz (2000), el término gobernanza ha incorporado recientemente dos
nuevas interpretaciones, ambas insertadas en el interés por desarrollar nuevas
formas de gobierno y de relacién entre los actores en las sociedades modernas. Por
un lado la gobernanza es empleada para indicar un estilo de gobierno diferente,
que supere el tradicional control jerarquico a la hora de elaborar las politicas
publicas. Esta primera acepcion apuesta por una mayor cooperacion entre el
estado y otros agentes no estatales (‘mercado’ y ‘sociedad civil’), mediante redes
de colaboracion mixtas. El segundo significado es méas general y hace referencia a
nuevas formas de coordinacion de las acciones individuales, no sélo las relativas
a las instituciones publicas de gobierno. Esta acepcion se utiliza para indicar
cualquier forma de coordinacion social, y no Gnicamente en el &mbito econémico.
Segun J. Prats este segundo sentido, que amplia el campo semantico de la
gobernanza para convertirse en una teoria general de las dinamicas sociales
(superando la teoria politica), introduce la cuestion de si la gobernanza, como

% A este respecto M. Gonzalez hace notar que, justo al contrario de lo que se trata de
promover con la gobernanza tal y como es interpretada desde el mundo académico, estas
instituciones, precisamente en nombre de la gobernanza, han aplicado politicas de ajuste
econdémico y de disminucion del papel del estado. El concepto de buena gobernanza como
parte del criterio para prestar ayuda a paises en desarrollo entra en 1992 de la mano del
informe ‘Governance and Development’ del Banco Mundial (Bevir y Rhodes, 2001).

74



GOBERNANZA DEMOCRATICA LOCAL: ELEMENTO SUSTANCIAL DEL DESARROLLO HUMANO SOSTENIBLE

CAPITULO

2

paradigma emergente, puede aportar algo que no aporte una perspectiva
institucionalistade la politica (Prats, 2001, p. 119)¥.

El interés por tener en consideracion la gobernanza en las politicas de desarrollo se
ha acentuado con el paso del tiempo, entre otras cosas, a partir de la evidencia de
que una buena gobernanza esta relacionada con buenos resultados de desarrollo,
tal y como argumentan Kaufmann et al (Kaufmann, Kraay and Zoido-Lobaton,
1999)%. El influyente informe “Governance Matters” de Kaufmann y colaboradores
para el Banco Mundial, fue aplicado a 150 paises a partir de un sistema de 300
indicadores de gobernanza elaborado por estos autores. Este estudio ha sido
revisado y ampliado en posteriores ocasiones (desde “Governance Matters II” hasta
el ultimo, “Governance Matters VI”, de julio de 2007), llegando a las mismas
conclusiones: la gobernanza favorece el desarrollo®. EI PNUD también se pronuncia
en este sentido, afirmando que “el resultado de la buena gobernanza es el
desarrollo, que da prioridad a los pobres, avanza en la causa de la mujer, sostiene
el medio ambiente y crea las oportunidades necesarias para el empleo y otro
sustentos de la vida (UNDP, 1997, citado en Taylor y Halfani, 2004, p.11). Este
enfoque mas politico del desarrollo del PNUD y de otros organismos que
expondremos posteriormente, acompafian la gobernanza con calificativos como
‘democratica’, ‘participativa’ o ‘empoderadora’.

Sin embargo existen serias criticas al enfoque del Banco Mundial, que interpreta
desarrollo principalmente con crecimiento econdémico, al considerar que no esta
demostrado que la buena gobernanza anteceda al crecimiento economico
(Gonzalez, 2007). Otras criticas a este enfoque se refieren a la adopcion de la

8 A lo largo del presente capitulo iremos desgranando los diversos enfoques de la teoria de
gobernanza, lo que nos permitira observar como hay una interpretacion ampliamente
extendida de la gobernanza donde predomina el institucionalismo.

8 Algunos de los elementos de un mejor desarrollo para el Banco Mundial son ingresos per
capita mayores, tasas de mortalidad infantii menores o mejora del nivel educativo
(Kaufmann, Cari and Zoido-Lobaton, 2003).

% Kaufmann cuestiona varias tesis ampliamente extendidas sobre la gobernanza en su informe
“Rethinking Governance” de 2003. Estas ideas que desmitifica son (Kaufmann, Kraay and
Zoido-Lobaton, 2003, p. 3): “(1) corrupcién y mal gobierno son sinénimos; (2) tratarlos
requiere un enfoque similar en diferentes paises; (3) es virtualmente imposible definir y
medir los conceptos claves en este campo, y por lo tanto se necesita un enfoque cualitativo
"mas suave"; (4) para obtener progreso concreto, la atencion debe centrarse en las
tradicionales medidas de administracion del sector publico y medidas judiciales/legales; (5)
recientemente se ha logrado un progreso constante, al menos gradual, en gobernanza a nivel
mundial; (6) la reduccién del soborno administrativo dentro de la burocracia del sector
publico en todos los paises en vias de desarrollo debe continuar siendo clave para el control
de la corrupcién, (7) el progreso significativo es posible tomando un enfoque tecnocréatico
para la gobernanza y la anticorrupcion, abstrayéndose de la compleja dindmica politica en el
seno de un pais y (8), la formacién del clima de inversion estéd esencialmente en las manos de
funcionarios del sector publico y politicos, y las politicas mas importantes para el clima de
inversion (tales como incentivos fiscales y regulaciones laborales) estan fuera del alcance
central del ambito de la gobernanza”.
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gobernanza por parte de este organismo para servir a la agenda neoliberal®:
afianzar el discurso de que es necesario reducir el papel de los gobiernos en favor
de otros actores, como las corporaciones y los mecanismos de mercado (Kemp et
al., 2005, p. 17). A este respecto, Kooiman argumenta que, al irse difuminado las
fronteras entre los sectores publico y privado (los intereses ya con frecuencia son
compartidos), no debe hablarse tanto de la disminucién del rol del Estado (postura
mas cercana a enfoques neoliberales), sino de cambios en las actividades del
gobierno, incorporando mayor participacién de y cooperaciéon con otros actores
(Kooiman, 2004).

Ademas de estas dos vertientes que destacan la importancia de la gobernanza para
el desarrollo (buena gobernanza y crecimiento econémico y buena gobernanza y
desarrollo humano sostenible), Gonzalez identifica una tercera, que postula que la
buena gobernanza aumenta la eficacia de la Ayuda Oficial al Desarrollo. Este
ultimo enfoque comparte en el fondo la idea de que la ayuda tendra efectos
positivos en el crecimiento econémico y, por ende, esto favorecera el desarrollo.

Lo que podemos apreciar, en general, es la diversidad de enfoques empleados al
dar forma a la gobernanza, los objetivos no del todo convergentes que se
persiguen y los diferentes elementos o dimensiones que conforman la gobernanza
en funcion de quien la conceptualice. Sera objeto de los siguientes apartados
profundizar en estas cuestiones.

Para finalizar esta primera aproximacién al concepto de gobernanza, haremos uso
del siguiente cuadro para ilustrar la evolucién de la teoria de la gobernanza vy el
desarrollo de las dos acepciones que identifica Renate Mayntz, a pesar de que su
analisis no aborda la década de 1990 y afios posteriores. Entre las décadas de 1950
y 1970 el término se aplic6 a la reforma administrativa y en la década de los
ochenta se introdujo la perspectiva de las politicas publicas, teorizando el paso de
la administracion a la gerencia (management) publico. En los noventa la retérica
politico-administrativa vino influenciada por el Consenso de Washington iniciado en
la década anterior y las reformas integrales del sector publico. En las tres etapas,
la tonica fue siempre el mantenimiento de la racionalidad instrumental y la
neutralidad politica (Prats, 2001, p. 113). Como veremos posteriormente, las
nuevas tendencias sobre la gobernanza de inicios del siglo XX superan el caracter
institucionalista, revalorizan el papel del sector publico, enfatizan los
condicionantes particulares existentes en cada contexto e interpretan la
gobernanza como algo que se construye politicamente y, por consiguiente, se
conforma a partir de las relaciones de poder en un espacio dado.

% Estos autores amplian la critica a la OCDE.
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Tabla 2.1: Evolucion de la Teoria de la Gobernanza
Caracteristicas de la Elementos para la
Periodo Paradigma teoria y del momento evolucion al siguiente
en el cual se inserta paradigma
TEORIA MODERNA DE LA GOBERNANZA POLITICA (en tres etapas)
En esta primera fase, en la que se distinguen tres etapas, el término governance tiene
realmente la acepcion de gobierno mas que de gobernanza (*)
La planificacion se
concibe como forma de
dirigir o conducir el
cambio. Los gobiernos
adquieren un papel
preponderante Al investigar sobre la
dirigiendo el desarrollo | implementacién de las
Finales Teorias socioeconomico. politicas (tercera fase de
afios prescriptivas de la Perspectiva top-down, la teoria moderna de la
sesenta planificacion desde el punto de vista | gobernanza), se percibe
del legislador: gue éstas fallan no
paradigma centrado en | solamente debido a errores
el gobierno como cognitivos en la
sujeto de la direccion planificacién, o a la
politicay en su ineficiencia de las agencias
capacidad o publicas responsables. Se
incapacidad constata que los
Estudios empiricos Decae el entusiasmo destinatarios de las
sobre el desarrollo por la planificacion. politicas ofrecen
de las politicas: Anélisis centrado en los | resistencia 'y pueden
A0S definicion de Ie_l' factgres del contexto obstaculi_zar_ la consecucién
setenta agenda, seleccion que influyen en el de los objetivos )
de los desarrollo de las programados: necesidad de
instrumentos, rol politicas, como es la incorporar la estructura,
de la ley, contexto | organizacién del actitudes y
organizativo. ejecutivo. comportamientos del
Segunda “objeto” del control
m~|tad Implementacion de las politico.
afios . L
Implementacion de | politicas como punto
setenta / P -
principios las politicas Qe refgrqula para la
< investigacion.
afios
ochenta

(*) Como hemos expuesto, la génesis de gobernanza en su acepcién actual mantiene
paralelismos con el origen la difusién extendida del desarrollo sostenible. Por tanto, tal
y como se muestra en el cuadro de sintesis, la primera extensiéon o ampliacién del
paradigma governance tiene lugar a mediados de la década de los ochenta del siglo XX.
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Periodo

Paradigma

Caracteristicas de la
teoria 'y del momento en
el cual se inserta

Elementos para la
evolucion al siguiente
paradigma

AMPLIACIONES DEL PARADIGMA DE LA GOBERNANZA
Extension 12,
inclusion de la
perspectiva
bottom-up:
atencion a la
estructura sectorial
y comportamiento
de los destinatarios
Extension 22,

Paso de la capacidad de
direccién a la posibilidad
de ser dirigidos
(gobernabilidad)

Primeros atencion en formas | Los principios del
afios alternativas de mercado y la
década gobernanza social. autoorganizacion
ochenta Incluye la horizontal se plantean
formulacion e como alternativas al
implementacion de | control politico
las politicas en el jerarquico. Surgen formas
interior de las cooperativas y
redes horizontales de
publicas/privadas y | autorregulacién social y
en los sistemas de produccion de
sociales de politicas
autorregulacion
Se constata la limitacion
de la capacidad de las
S redes publicas/privadas
Combinacion de P prive y
A de la autorregulacion
control jerarquico y . :
. - social para solucionar los
Mediados autorregulacion
o . problemas (las redes
afios social: no son
surgen en sectores de
ochenta formas o
politicas con el poder
mutuamente

disperso y requieren
cooperacion, pero cada
agente tiene intereses
diferentes)

excluyentes

Fuete: elaboracién propia a partir de Mayntz, 2000

Mayntz sin embargo expone el aislamiento que durante mucho tiempo han tenido la
teoria de la democracia y la teoria de la gobernanza ente si. Por tanto, la
gobernanza puede adoptar un significado que no incluya plenamente la dimensién
democratica. Discutiremos, cuando caractericemos la vertiente normativa de la
gobernanza, que la democracia debe ser un elemento central de la misma. Es
decir, nos posicionaremos para propugnar que el concepto gobernanza debe llevar
incorporado un marco politico democratico. Sostendremos también la tesis de que
la gobernanza es un elemento imprescindible para el desarrollo humano sostenible,
puesto que como argumentaremos posteriormente, los elementos de la gobernanza
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estan presentes en los principios del desarrollo humano sostenible. Por tanto,
¢puede existir gobernanza que no promueva el desarrollo humano sostenible? O,
¢puede la gobernanza fomentar las dimensiones politicas y sociales (participacion,
rendicién de cuentas, equidad...) pero dejar de lado la dimension medioambiental o
ecoldgica? Trataremos también de aclarar estas cuestiones.

Mayntz, al igual que otros autores®, también advierte de los nuevos desafios que se
presentan en el contexto actual de globalizacién y a los interrogantes anteriores
afiade estos otros: ;es posible hablar de gobernanza transnacional? ;Cémo afecta a
la teoria de la gobernanza politica nacional la globalizacion? O, por otro lado, y
siguiendo a Meadowcroft, Farrell and Spangenberg (2005): ;de qué manera influyen
en la gobernanza los problemas globales o los acuerdos y agendas internacionales,
en especial en la relacién entre los paises del Norte con los paises del Sur? El Banco
Mundial y el PNUD ya en 1999 sugieren que es necesario incorporar el factor de la
globalizacion en el proceso de formulacion de politicas urbanas (Pieterse, 2000, p.
7). Pero esta evidencia de la influencia de la globalizacion puede adoptar
diferentes lecturas. Segun Bevir y Rhodes (2001), numerosos académicos de la
ciencia politica argumentan que la globalizaciéon y las presiones asociadas han
creado una competencia entre estados que hace mas o menos imposible el modelo
de estado tradicional social-democratico®. Evocan que hay un cambio inevitable
desde el gobierno y el bienestar a la gobernanza y la liberalizacion. Pero estos dos
autores advierten que detrds de esta interpretacion subyace una vision de la
gobernanza en la que predomina el declive de la autoridad formal del gobierno. En
los siguientes apartados desgranaremos lo que subyace a ésta y otras
interpretaciones de la gobernanza.

A pesar del elevado interés que tiene analizar estas Ultimas cuestiones, no nos
detendremos mas en ellas, aunque si se transmitira la importancia de comprender,
para el desarrollo de la gobernanza a nivel local (en el marco de la Agenda 21
Local), la naturaleza e impacto de fendmenos como la globalizacion.

2.1.2. Definiciones y aproximaciones

La gobernanza, como hemos ido adelantando, es un concepto todavia difuso y en
construccion (Gonzalez, 2007), por eso es posible encontrar discursos diferentes
(desde el enfoque tecnocratico al enfoque politico) que en algunos casos (en la

° J. Borja y M. Castells ya analizaban en 1997 la compleja relacién de ciudades y
globalizacion en su influyente obra “Local y Global. La gestion de las ciudades en la era de la
informacion™.

%2 |a cuestion de la influencia de la globalizacién sobre el régimen politico cobrara mayor
interés en los siguientes apartados. Autores como Romero (2004, p. 22) exponen que “en el
plano politico, la globalizacién potencia el debilitamiento del poder de las instituciones y, en
general de los ciudadanos para decidir su propio destino, con lo que esto supone de pérdida
del potencial de los mecanismos democraticos de participacion™.
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ayuda oficial al desarrollo, por ejemplo) han ido confluyendo. También podremos
observar como algunos organismos y académicos emplean el término gobernanza
para expresar realmente gobernabilidad (Prats, 2003). Pero sobre esta confusion de
terminologias volveremos en el siguiente apartado.

Por gobernanza podemos entender esencialmente ““los patrones y estructuras que
emergen en un sistema sociopolitico y que forjan la interaccion® entre los actores
politicos y sociales (Kooiman, 1993). De lo que se preocupa es de entender como
estos patrones de interaccion modulan -y a la vez son modulados por- los procesos
de intercambio, coordinacién, control y toma de decisiones entre los actores para
alcanzar acuerdos vinculantes y resultados mutuamente satisfactorios.” (Peris,
Acebillo y Calabuig, 2007). Kooiman (2004) acufia el término gobernanza
sociopolitica o interactiva a aquella fundamentada en interacciones amplias entre
los que gobiernan y los gobernados, pero con una diferencia fundamental frente a
modelos tradicionales: gobernar ha dejado de ser un proceso unidireccional®. Y
precisamente debido a las caracteristicas propias de las sociedades modernas:
diversidad, complejidad y dinamismo.

Fig. 2.1: Entramado estructural de la gobernanza

Instituciones

reglas Mecanismos reglas
formales control informales

ntinuo de toma de decisiones

Sistema de

Gobernanza . L
(Quién toma las decisiones?

(Quién ejerce el control?

Fuente: elaboracion propia a partir de Graham et al, 2003 y Kooiman, 2004

La gobernanza se centra tanto en las interacciones entre actores (publicos,
privados, sociedad civil), como en el proceso a través del cual las sociedades toman
sus decisiones (teniendo presentes las preguntas relacionadas con el poder®), como
aspectos estratégicos sobre quién debe participar en las decisiones y en qué
términos (Graham, Amos y Plumptre, 2003). La nocién de gobernanza tiene como
punto de partida la idea de que el poder y la autoridad estan distribuidos entre

% Considerada como una relacién mutuamente influyente entre dos o méas entidades,
distinguiéndose un nivel de accién o intencional (nivel de proceso) y un nivel estructural o
contextual (aspecto estructural) (Kooiman, 2004, p. 177).

9 “Hacer las cosas juntos” es segin Kooiman (2004) un elemento presente en la realidad de la
gobernanza, ya sea bajo la forma de colaboracion o de cooperacion.

% ;Quién toma las decisiones? (desde la nocién de participacion), ;quién ejerce el control?
(desde la nocién de rendicién de cuentas). Sobre la cuestion del poder nos detendremos
especialmente al hablar de la participacion como dimension de la gobernanza.
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actores multiples tanto del sistema sociopolitico en si, como de otros sistemas en
los que éste se inserta. Es por ello que la gobernanza debe integrar los niveles de
analisis local, nacional y global (Peris, Acebillo y Calabuig, 2007), aunque en el
presente trabajo nos centraremos en el primer nivel.

La siguiente interpretacion de la gobernanza ya introduce elementos normativos, al
centrarse en la intencionalidad de ésta. Seglin el Programa de Naciones Unidas para
el Desarrollo (PNUD) la gobernanza puede definirse como “el ejercicio de autoridad
administrativa, econémica y politica en la gestion de los asuntos de un pais a todos
los niveles. Comprende los complejos mecanismos, procesos € instituciones a través
de los cuales los ciudadanos y grupos articulan sus intereses, median sus diferencias
y ejercitan sus derechos legales y obligaciones. Gobernanza incluye el estado, pero
trasciende al mismo al tener en cuenta al sector privado y la sociedad civil. Ocurre
cuando las normas y préacticas sociales dan poder y fortalecen a la gente para
tomar cada vez mas mayor control sobre su propio desarrollo, de forma que no
afecte a los derechos aceptados de los otros” (UNDP, 1997). La idea central de esta
definicién y caracterizacion es la adquisicion y desarrollo de capacidades, en
consonancia con el enfoque de las capacidades, planteamiento que forma parte de
la teoria del desarrollo humano (el desarrollo humano como paradigma alternativo
de desarrollo se gesta, como expusimos en el Capitulo 1, precisamente en la 6rbita
del PNUD a principios de los afios 90 del pasado siglo). Asi mismo este organismo
enfatiza la dimensién institucional: “En este contexto governance para el PNUD
significa hoy el marco de reglas, instituciones y practicas establecidas que sientan
los limites y los incentivos para el comportamiento de los individuos, las
organizaciones y las empresas” (Informe sobre Desarrollo Humano del PNUD, 1999,
p. 8, citado en Prats, 2001, p. 114). Es decir, existe un marco o conjunto de
circunstancias en la linea del discurso de Kooiman (estructuras sociales, reglas,
procedimientos...), que limita, amplia y al mismo tiempo condiciona el nivel de
accion.

Segin The Governance Working Group of the International Institute of
Administrative Sciences definié en 1996, “gobernanza se refiere al proceso por el
cual los elementos en la sociedad ejercen poder, autoridad e influencia y
promulgan politicas y decisiones concernientes a la vida puablica y al desarrollo
econdmico y social. Gobernanza es una nocién mas amplia que gobierno. Envuelve
la interaccion entre esas instituciones formales y aquellas de la sociedad civil.”
(citado en UN-HABITAT, 1999 y en Sola, 2000). Esta definicion destaca la idea de
que la toma de decisiones (en el &mbito publico) y la creacién de reglas y
procedimientos para tomarlas es compartida entre todos los actores politicos. Y
que dichas decisiones se orientan al desarrollo (econémico y social). Sin embargo,
bajo nuestro punto de vista, se asemeja mas a la gobernabilidad que a la
gobernanza.
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La Comission on Global Governance (UN-HABITAT, 1999) caracteriza la gobernanza
de esta manera: [la gobernanza] “engloba tanto a lo gubernamental como a las
ONG, movimientos ciudadanos, trasnacionales, etc. Incluye instituciones vy
regimenes formales, asi como acuerdos informales que la gente y las instituciones
han acordado”. En esta definicion también se enfatiza que la gobernanza no es algo
exclusivo de los gobiernos o del sector publico, sino que descansa en las relaciones,
y caracter de estas, entre todos los actores de la sociedad.

El Banco Mundial comprende la gobernanza “como las tradiciones e instituciones
por las cuales se ejerce la autoridad en un pais®. Esto incluye (i) el proceso por el
cual los gobiernos son elegidos, controlados y reemplazados; (ii) la capacidad del
gobierno para formular e implantar de forma efectiva politicas robustas; y (iii) el
respeto de los ciudadanos y del estado a las instituciones que gobiernan las
interacciones sociales y econémicas entre si®”” (Kaufmann et al, 1999, p. 1). Esta
definicién se centra principalmente en las cuestiones de gerencia publica.

El Banco Mundial define la buena gobernanza segun los siguientes atributos®® (UN-
HABITAT, 1999): (i) elaboracion de politicas de forma previsible, abierta y
comprensible; (ii) una burocracia empapada de un ethos profesional que la haga
actuar por el fomento del bien publico; (iii) estado de derecho; (iv) procesos
transparentes; (v) fuerte participacion de la sociedad civil en los asuntos publicos,
fomentando el debate publico; (vi) necesaria renovacion politica; y (vii) fomento
de las asociaciones no gubernamentales o de base. Por tanto, la gobernanza pobre
seguin este organismo vendria dada por la forma arbitraria de elaborar politicas, la
existencia de burocracias irresponsables y de sistemas legales injustos, el abuso del
poder ejecutivo, una sociedad civil no comprometida con la vida publica y la
corrupcion generalizada.

La atencidn del Banco Mundial en la gobernanza refleja el empuje a nivel mundial
hacia la liberalizacion politica y econémica (Bevir, 2006). Este enfoque de la
gobernanza destaca temas como la mayor capacidad de reaccion y responsabilidad
del estado y el impacto de esos factores en la estabilidad politica y en el desarrollo
econdmico (UN-HABITAT, 1999). Esta perspectiva del Banco Mundial coincide con la
corriente que se va extendiendo durante la década de los noventa en el campo de
la cooperacion al desarrollo: se diluye el dogma de la neutralidad politica en la

% | as referencias méas directas del Banco Mundial al concepto gobernanza se encuentran en el
World Development Report de 1991 y en Governance and Development, de 1992 (Grafa,
2005a:29)

 Tal y como reconoce el Banco Mundial en su informe “Governance Matters” (Kaufmann,
1999), no existe una Unica definicion de gobernanza, y la que maneja esta institucion recoge
las sugerencias del Institute for Governance, el IDEA y el FMI.

% Como posteriormente se vera, algunos de estos atributos conformaran el indice WGI
desarrollado por esta institucion para medir el grado de gobernanza de un pais.
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cooperacion y se acepta la democratizacion® (la gobernabilidad democratica) como
un objetivo legitimo de desarrollo (Prats, 2001). La nueva filosofia del ajuste
estructural representada por la buena gobernanza y los Documentos de Estrategia
de Reduccion de la Pobreza, justificarian la relevancia otorgada a la sociedad civil
y al desarrollo participativo'® (Froger et al, 2004).

Podemos encontrar otras definiciones de gobernanza que enfatizan la pluralidad de
actores que participan en los procesos de toma de decision, el sistema de reglas
(formales e informales'®) y patrones de interaccion existente entre los mismos
(elemento estructural de la gobernanza), la calidad de dichas interacciones, el
caracter dindmico -no estacionario- de la gobernanza o las relaciones de poder.

“Gobernanza es aquel sistema de reglas formales e informales (normas,
procedimientos, costumbres, etc.) que establecen las pautas de
interaccion entre actores en el proceso de toma de decisién (considerando
actores relevantes tanto a los poderes locales publicos como a los actores
sociales y econdémicos).” (Alcozeba et al, 2002)

“La gobernanza es un proceso por el cual las sociedades o las
organizaciones toman sus decisiones importantes, determinan a quién
involucran en el proceso y como rendiran cuentas. Como al ser proceso es
dificil de observar, los estudiosos de la gobernanza tienden a centrar la
atencion en el sistema o marco de gobernanza sobre el cual descansa el
proceso; esto es, los acuerdos, procedimientos, convenciones o politicas
que definen quién toma poder, como se toman las decisiones y como se
rinden cuentas” (Graham et al, 2003)

“La gobernanza versa sobre como se logra actuar, a través de qué tipo de
interacciones (deliberativa, negociacion, autorregulacion o eleccién
autoritaria) y hasta qué punto se adhieren los actores a las decisiones
colectivas” (Kemp et al, 2005, p. 17).

% Coincidiendo curiosamente con una generalizada y creciente desafeccién politica segun
Prats: los ciudadanos creen méas que nunca en la democracia, pero confian cada vez menos en
sus instituciones. Ante esta ‘recomendacion’ de que los espacios democraticos son necesarios
para el desarrollo, Gaventa (2006, p. 9) se cuestiona si las instituciones democréaticas que
emergen de experiencias del Norte son apropiadas a las condiciones histéricas del Sur; y si la
democracia en si misma podra abordar los problemas de pobreza, inequidad creciente y
justicia social.

100 Estos autores destacan el rol predominante de las Instituciones de Bretton Woods al
establecer las prioridades, por lo que la participacion efectiva es realmente centralizada y
altamente selectiva.

101 como reglas formales podemos tener leyes, sanciones, procedimientos administrativos... Y
como reglas informales podemos encontrar normas, valores, ideologias, costumbres,
actitudes, etc.
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Para UN-HABITAT'® finalmente, la gobernanza (aplicada al &mbito urbano'®, es
decir, descendiendo al nivel local) podria definirse de la siguiente forma e
incorporaria los siguientes aspectos:

“La gobernanza urbana es la suma de las muchas formas que los individuos y
las instituciones publicas y privadas planifican y gestionan los asuntos comunes
de la ciudad. Es un proceso continuo a través del cual pueden acomodarse los
intereses conflictivos o diversos y puede llevarse a cabo la accion cooperativa.
Incluye las instituciones formales, ademas de los acuerdos informales y el
capital social de los ciudadanos” (UN-HABITAT, 2002)

— *“es conceptualmente mas amplia que gobierno: el poder reside tanto
dentro como fuera de la autoridad formal y las instituciones del gobierno.

— es mas amplia que gestion: también engloba la administracion y la
implementacion.

— enfatiza el proceso. La gobernanza reconoce que las decisiones que se
toman se basan en complejas relaciones entre muchos actores con
prioridades diferentes. El proceso se centra en el progreso en la toma de
decision y la implementacion. La gobernanza se percibe como un
ambiente en el que los diferentes actores pueden asumir la pertenencia'®
del proceso de desarrollo de la ciudad y la gestion de sus propias
comunidades”. (Taylor y Halfani, 2004, p. 13).

La gobernanza en definitival®, “describe formas alternativas de gestionar la
complejidad, el dinamismo y la diversidad de los sistemas socio-politicos, siendo
una forma de gobierno no jerarquico, basado en redes” (Kooiman, 2004 y Kooiman,
1993, citado en Font, 2001, p. 15). “Se refiere a los patrones o estructuras que
emergen de un sistema sociopolitico, como el resultado comun de los esfuerzos de
intervencion interactiva de todos los actores implicados” (Kooiman, 1993, p. 258,
citado en Cruz, 2002). El estudio de la gobernanza trataria de explicar la forma en
la que los diversos actores implicados en el proceso politico articulan sus

102 Organismo de NNUU para los Asentamientos Humanos.

103 UN-HABITAT lanzé en 1999 la denominada Campafia Global de Gobernanza Urbana, para
apoyar la implantacion de la Agenda Habitat y contribuir asi a la erradicacion de la pobreza
mediante la mejora de la gobernanza urbana. La Campafia busca incrementar la capacidad de
los gobiernos locales y otros actores para poner en practica la buena gobernanza urbana.
Como se ha descrito en el Capitulo 1, la Agenda Habitat apoya explicitamente las iniciativas
Agenda 21 Local.

0% | a idea de pertenencia también aflora en la definicion expuesta de Kemp et al (2005),
refiriéndose al grado de adhesion colectiva de los actores a los acuerdos o decisiones
tomados.

195 para mostrar de nuevo la diversidad de traducciones del concepto governance, es posible
encontrar la denominacién ‘gobierno relacional’, traduccién acufiada en espafiol por Quim
Brugué y Ricardo Goma (Font, 2001, p. 15).
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preferencias, recursos e intereses, definen su participacion y exploran sus
expectativas en el proceso politico de toma de decisiones (Cruz, 2002).

Muchos académicos e instituciones se han centrado casi exclusivamente en el tema
de la legitimidad politica, que es la variable dependiente de una gobernanza
efectiva (UN-HABITAT, 1999). Este enfoque otorgaria mayor relevancia o
responsabilidad en la consecucién de una ‘buena’ gobernanza a los gobiernos.
Retomaremos esta idea en posteriores apartados.

2.1.3. Clarificacién terminoldgica

Pretendemos en este apartado mostrar algunos de los argumentos que permiten
diferenciar el término gobernanza de otras manejados habitualmente. Puesto que
la reflexion sobre la gobernanza recoge el propésito de la ciencia politica de
ofrecer nuevas formas de gobierno -nuevos modelos de funcionamiento,
coordinacion y regulacién de las redes de poder e interdependencia en las
sociedades modernas- (Sola, 2002), es importante clarificar la terminologia
empleada, de forma que haya una total y clara comprension del término
gobernanza en el presente trabajo.

Gobernanza no es igual a gobierno

Gobernanza no es sindbnimo de gobierno (UNDP, 1997; Pieterse, 2000; Taylor y
Halfani, 2004; Graham et al, 2003; Kooiman, 1993, en Kemp et al, 2005; Kooiman,
2004)). Esta afirmacion ha quedado ampliamente demostrada a lo largo del tiempo,
a medida que la teoria politica sobre la gobernanza ha ido evolucionando. Si el
gobierno denota el ejercicio de direccion, autoridad y control por el Estado
(Pieterse, 2000, p.13), la gobernanza se refiere entonces (de forma parcial), a
como los gobiernos y otras organizaciones interactian, a como se relacionan con
los ciudadanos y a como se toman las decisiones en un mundo complejo (Graham et
al, 2003, p. 1). Por tanto, la gobernanza trasciende los conceptos relacionados,
como estado, gobierno o buen gobierno, aunque mantiene una estrecha relacion
con ellos. De hecho, muchos de los elementos y principios subyacentes al concepto
de “buen gobierno™*® han llegado a ser parte integral del significado de
gobernanza (UN-HABITAT, 1999). La gobernanza, simplificando, seria el gobierno
mas la participacion de la sociedad civil, promoviendo una mayor horizontalidad en
la elaboracion e implementacion de las politicas (Valdivieso, 2002). La nocion de
gobernanza destacaria el importante y creciente papel de los acuerdos formales e
informales en la economia politica, superando la imagen habitual de estructuras
formales que dominan a las personas (Kemp et al, 2005, p.17). Sin embargo, es

106 «E] término gobernanza integra en muchos casos pero trasciende en gran medida el
significado de buen gobierno” (Sola, 2001).
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interesante sefialar que la tendencia ha sido desplazar (incluso en exceso) el centro
de atencién en el proceso de gobierno desde la accion gubernamental
(considerandola como menos deseable por ser top-down) hasta la gobernanza
(considerandola como el “buen camino™, al primar procesos bottom-up). Algunos
autores (Evans et al, 2006) advierten de que, siendo central para la sostenibilidad,
la gobernanza es una parte del proceso de gobierno'®, que surge precisamente de
la interaccién entre la gobernanza y el ejercicio de gobierno, referido este ultimo
al aparato estatal. Y que no debe menospreciarse el papel que juegan los gobiernos
en el transito a la sostenibilidad.

Gobernanza no es sinénimo de gobernabilidad

Tampoco es posible encontrar un Unico significado para el término gobernabilidad.
Segun Alcozeba et al (2002), la gobernabilidad es el atributo de los sistemas
sociopoliticos que depende del ajuste efectivo y legitimo entre las necesidades (los
requisitos institucionales para una buena gobernanza) y las capacidades
organizativas, de gestién, politicas y sociales para alcanzar los objetivos planteados
(los objetivos de desarrollo sostenible, por ejemplo). Segin estos autores, “un
sistema de gobernanza tendra mas gobernabilidad cuanto mas previsible,
transparente y legitimo sea el marco institucional que lo constituye” (Alcozeba,
Queralt y Rodo, 2002, p. 12). La gobernabilidad haria referencia a la capacidad de
un sistema social para reconocer y hacer frente a sus desafios, concretandose en la
calidad del sistema institucional para generar una accion colectiva positiva al
respecto: capacidades institucionales como el liderazgo, la participacion social, la
coordinacién y cooperacion, la prevencion y gestion de conflictos, el acceso a la
informacion y al conocimiento util.

Otras acepciones de la gobernabilidad serian “manejo que las autoridades hacen de
la institucionalidad estatal y de las relaciones entre sociedad civil y Estado para
satisfacer las demandas ciudadanas y lograr los grandes propdsitos de gobierno
(Gonzalez, 1995) o, en la misma linea, la “capacidad del gobierno para satisfacer
las demandas sociales y convertirlas en politicas publicas y leyes” (Prats, 2003).
Joan Oriol Prats distingue entre gobernanza, como el entramado institucional y
variable independiente, y la gobernabilidad, como la capacidad de gobierno
conferida por dicho entramado institucional y, por tanto, variable dependiente. Se
trataria de conceptos complementarios y no excluyentes. La gobernanza seria
planteada como la interaccidn entre actores estratégicos (interaccién influida por
la arquitectura institucional) que proporcionaria capacidad para que el sistema
politico se reforzara a si mismo y lograra hacer politicas efectivas (la

07 Estos autores distinguen entre lo que hemos traducido como proceso de gobierno
(governing process), gobierno referido al ejercicio desde el aparato estatal (government) y
gobernanza (governance) en relacién a la esfera del debate publico.
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gobernabilidad). Es decir, la gobernabilidad quedaria como la “capacidad del
sistema sociopolitico para gobernarse a si mismo” (Prats, 2003). Este autor critica
las corrientes de la gobernanza impulsadas por el Banco Mundial y el PNUD, pues
considera que no distinguen entre gobernanza y gobernabilidad.

Kooiman entiende la gobernabilidad en un sentido parecido a J.0. Prats'®, puesto

que la contempla como “la cualidad conjunta de un sistema sociopolitico para
gobernarse a si mismo en el contexto de otros sistemas méas amplios de los que
forma parte. Esta cualidad depende del ajuste efectivo entre las necesidades y las
capacidades de gobernacion™'®. Pero Kooiman destaca especialmente que
necesidades y capacidades son interdependientes, rompiendo la vision tradicional
de que las necesidades pertenecen a la sociedad y las capacidades provienen del
gobierno (Prats, 2001, p. 117-118). En este sentido y en el mismo documento, Prats
afirma que la gobernabilidad es una cualidad que debe postularse de las sociedades
y sistemas sociales, no de sus gobiernos (Prats, op cit, p. 120).

Por otro lado, C.N. Cruz (2002) afirma que la gobernabilidad (democratica) se
asocia a conceptos como orden, estabilidad, eficacia y legitimidad politica basada
en la democracia, mientras que la gobernanza (democratica) se asocia a conceptos
como co-direccion, interaccién y cogestion, entre actores politicos y sociales. La
gobernabilidad haria referencia a un atributo sistémico; en concreto, a la
capacidad de tomar decisiones politicas e implementarlas mediante los cauces
institucionales y las reglas del juego que se establecen en los sistemas
democraticos; se referiria mas a la capacidad de gobierno o gubernativa (Cruz,
2002).

La siguiente figura, basada en Prats (2003) y Alcozeba et al (2002), trata de
clarificar de manera grafica la relacién entre gobernanza y gobernabilidad, aunque
la imagen de gobernanza que muestra es basicamente el sistema o marco de
gobernanza, en detrimento del proceso de gobernanza (esta distincion entre
proceso y sistema ha sido expuesta en la definicion de Graham et al, 2003).

%8 prats de hecho toma como referente a Kooiman para realizar la distincién entre
gobernanza y gobernabilidad.

19 No habria gobernabilidad sin ese ajuste efectivo, y ese ajuste a su vez dependeria de las
estructuras de gobernanza (Prats, 2001).
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Fig. 2.2. Relacion entre gobernanza y gobernabilidad
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Fuente: elaboracién propia a partir de Alcozeba et al (2002) y Prats (2003)

¢Significa lo mismo gobernanza que buena gobernanza?

Si atendemos a la caracterizacién de gobernanza que realiza UN-HABITAT (Taylor y
Halfani, 2004), “se trata de un concepto neutral, en el sentido que los actores,
mecanismos y procesos pueden producir resultados positivos o negativos. Por eso se
introduce la nocién de “buena gobernanza urbana'’®”, que se refiere a aquella
gobernanza que promueve un desarrollo sostenible, con énfasis en la reduccion de
la pobreza y la promocion de la inclusion social. Sin embargo, adoptar la nocion
buena/mala gobernanza®* supone introducir un juicio de valor positivo o negativo.
Esta nocién sobre la calidad de la gobernanza o del gobierno pivota desde los afios
noventa del siglo XX en la actividad del Banco Mundial y del Fondo Monetario
Internacional, instituciones que condicionan la ayuda al desarrollo a la calidad de
las instituciones publicas de un pais (Sola, 2000; Sosa, 2004; Gonzalez, 2007, p.
17*'%). La nocién de gobernanza va derivando hacia la de ‘buena gobernanza’ a
mediados de los noventa impulsada por el Banco Mundial, aunque ahora ya se ha
extendido su uso a numerosos actores internacionales y locales (Grafia, 2005a). Se

10 por su propia razén de ser y trabajo que desarrolla (en el marco de las ciudades) UN-
HABITAT maneja principalmente el concepto de gobernanza urbana.

111 Al respecto de la ‘mala gobernanza’, Gonzélez argumenta que la mala gobernanza global,
refiriéndose a los procesos histéricos que han condicionado el desarrollo politico en paises del
Sur (del cual han sido complices los paises ricos), “auspiciada por omision o por accion por los
paises mas ricos, esta en la raiz de buena parte de los problemas de gobernanza doméstica”
(Gonzalez, 2007, p. 26).

112 5 condicionalidad ya no solo comprendera reformas de tipo financiero, comercial o fiscal,
como la agenda del Consenso de Washington, sino que incorporara las cuestiones relacionadas
con la gobernanza (segln la interpretan estas instituciones financieras) y las instituciones.
Este enfoque, como iremos desvelando, se centra en el crecimiento econémico y la eficacia
de la ayuda.
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trata de una adjetivacion conceptual con claro interés normativo (Cruz, 2002).
Quienes emplean el concepto de buena gobernanza y lo califican de neutral, en el
fondo introducen intencionalidad normativa al caracterizar la calidad de las
relaciones entre actores, o al definir una serie de principios o0 componentes de la
(buena) gobernanza, como veremos en el apartado 2.3.

Trataremos de identificar en el presente capitulo si las dimensiones de la
gobernanza que consideramos permiten caracterizarla, imprimen o no calidad
(buena o mala gobernanza) a este concepto, de forma que cuando hablemos de
gobernanza, estemos planteando (0o no) una nueva forma de entender el
funcionamiento de la sociedad que sea acorde con la promociéon de valores y
actitudes que permitan transitar hacia el desarrollo humano sostenible.

2.1.4. Narrativas de la gobernanza: las controversias

Una vez expuestas diversas definiciones generales de la gobernanza, y antes de
proseguir con una caracterizacién mas detallada de la misma que nos permita
descender a un plano mas operativo, conviene reflexionar sobre la fundamentacién
ideoldgica y las bases epistemoldgicas sobre las que se han construido las
propuestas mas significativas. Esto nos permitira desarrollar una conceptualizacion
de la gobernanza que resulte valida para comprender las transformaciones politicas
gue estimula la Agenda 21 Local. Tomaremos en este sentido las ideas de Bevir y
Rhodes (2001) para identificar las diversas narrativas en torno a la gobernanza.
Siendo la narrativa, segun estos autores, una forma de explicacién que desglosa las
acciones humanas en términos de creencias y deseos de los actores que estan
presentes en la base de las diferentes percepciones de la realidad.

En los apartados anteriores se ha dejado entrever cudl era la perspectiva o la
teoria subyacente a cada interpretacién de la gobernanza. Con la propuesta de
Bevir y Rhodes pretendemos llevar a cabo un andlisis mas sélido de las impresiones
iniciales, lo que nos permitird posicionarnos mejor antes las diversas
interpretaciones de la gobernanza, en términos de las creencias y deseos de los
actores que las han promovido.

Las narrativas que estos autores tipifican en la gobernanza las denominan:
narrativa neoliberal, narrativa institucional y narrativa interpretativa. En un
trabajo posterior, Bevir (2006) identifica dos perspectivas diferentes a la hora de
conceptualizar e interpretar la gobernanza democratica: por un lado, una
perspectiva denominada ‘de sistemas’ (system governance), que agrupa a las
narrativas neoliberal e institucional (incluyendo las aportaciones del neo-
institucionalismo y del comunitarismo); por otro lado, una perspectiva acufiada
como ‘radical’, con la que se refiere a la democracia participativa.
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Narrativa neoliberal

Desde esta narrativa, la gobernanza se entiende en términos de eficiencia o de
eficacia en el sector publico, a conseguir mediante acciones en la linea de alcanzar
un Estado minimo®*® (en consonancia con las medidas del Consenso de Washington).
Esta narrativa o enfoque de la gobernanza!** es manejado por algunos organismos
internacionales como el Banco Mundial o la OCDE, quienes enfatizan las
ineficiencias de la burocracia o la competitividad entre estados. “Menos gobierno y
mas gobernanza” seria la consigna, en palabras de Osborne y Blaeber (Bevir y
Rhodes, 2001, p. 3).

Una de las razones de esta interpretacién de la gobernanza por parte del Banco
Mundial obedece a que, como hemos expuesto en el apartado anterior, este
organismo debe velar para que la ayuda al desarrollo que maneja en proyectos y en
inversiones de diversa envergadura y tipologia sea efectivamente destinada al fin
que se propuso (Sola, 2000). Como ya argumentamos en el apartado 2.1.2., este
adecuado manejo de los recursos economicos y financieros requeriria para su
consecuciéon de una “buena” gobernanza, especialmente en lo que se refiere al
papel de los gobiernos y las administraciones publicas’®. Algunos analistas
consideran positivo este nuevo enfoque del Banco Mundial, ya que muestra un
interés mayor por la legitimidad, la participacion ciudadana o los derechos
humanos. Sin embargo, para otros, “los paises beneficiarios seguirdn siendo
instados a desregular y liberalizar sus economias, a abrir fronteras a la inversion
extranjera y a los intercambios comerciales [..] Las decisiones de politica
econdmica continuaran siendo tomadas a espaldas de la opinidon publica” (Grafia,
20052, p. 28).

Aun siendo importante y necesario este enfoque de la eficacia, a nuestro entender
es reduccionista e instrumentalista por varios motivos.

En primer lugar, atendiendo directamente a la caracterizacién de la gobernanza
que propone el Banco Mundial en su informe Governance and Development™®,
observamos como la gobernanza se reduce a los aspectos de reforma de la funcién
publica, de forma que se generen condiciones adecuadas para la aplicacion del
paquete de reformas que promueve este organismo. Asi: “esta nocion se define
como una buena gestion administrativa del sector publico con eje en cuatro

113 Mercantilizacién, nuevas técnicas de gestion, recorte de personal, presupuestos mas
estrictos.

14 Seglin Bevir y Rhodes (2001), la narrativa neoliberal de la gobernanza tiene una relacion
complementaria con la teoria de la eleccién racional, teniendo ambas sus raices en la
economia neoclasica. El interés de los tedricos de la eleccion racional de extender ésta del
campo economico al politico. radicaria en la idea de que las acciones son producto de la
blsqueda de maximizacion de la utilidad de los individuos como opcién estratégica.

115 Como veremos en el apdo. 2.3.1, el Banco Mundial entiende la buena gobernanza como
ausencia de corrupcién, calidad regulatoria o aplicacion de las normas del derecho.

118 The World Bank, Washington D.C., 1992.
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asuntos: i) marco legal claro, estable y seguro para la resolucion de los conflictos
en un contexto juridico competente independiente; ii) responsabilizacion de los
funcionarios publicos por sus acciones (rendicién de cuentas); iii) informacién
confiable sobre las condiciones econdomicas, el presupuesto y los planes de
gobierno, a disposicién de los agentes econdmicos; iv) transparencia de la tarea
administrativa y combate a la corrupcion con vistas a asegurar un didlogo abierto y
confiable sobre los hombres publicos y los operadores econdémicos” (Grafia, 2005a,
p. 29).

Por otro lado, se introduce con esta interpretacion de la (buena) gobernanza una
matriz analitica muy concreta (que ademas se antepone a otras y no se pone en
duda): economia de mercado, responsabilidad y respeto a los compromisos; pero
este planteamiento, como algunos autores argumentan, ha traido consecuencias
nefastas para muchos paises, en concreto América Latina: “las reformas
institucionales destruyeron estructuras preexistentes sin contribuir a soluciones
mas democréticas, eficaces y estables” (Grafia, 20052, p.32). A pesar de introducir
un enfoque de proteccién de los mas vulnerables de la sociedad, sobre todo en
paises donde este grupo constituye la mayoria de la poblacion, las necesidades
presupuestarias chocan con los recortes presupuestarios que el modelo del Banco
Mundial y otros organismos imponen para el saneamiento de la economia.

De Alcantara desgrana algunos de los posibles criterios que podrian superar estas
deficiencias en el enfoque de la gobernanza orientado a la eficacia: i) abandonar la
idea de un Unico esquema de gobernanza aplicable a todos los casos; ii) sustituir
una propuesta tecnocratica de reforma por el didlogo abierto sobre los posibles
cambios; iii) evitar el analisis por separado de la reforma institucional y de la
politica macroeconémica (de Alcantara, 1998, en Grafia, 2005a, p.33).

Narrativa de redes o institucional

Bevir y Rhodes exponen que la alternativa mas significativa al neoliberalismo
proviene de los académicos de la ciencia politica que definen gobernanza en
términos de redes, concebidas éstas como consecuencia no prevista de las politicas
neoliberales. La gobernanza se caracterizaria desde este punto de vista por
organizaciones dependientes del poder que forman redes semiautbnomas y a veces
autogobernadas. Esta narrativa de la gobernanza como redes evoca el enfoque
institucionalista, preocupandose de la dinamica de funcionamiento de las redes de
influencia reciproca que configuran de manera efectiva los procesos de elaboracion
y formulacién de politicas (Peris, Acebillo y Calabuig, 2007, p. 30). Desde este
punto de vista, la pérdida de autonomia de los estados-nacion, fruto de la
globalizacion, deriva en una adaptacion a la nueva situacion en la que el centro ya
no lo ocupa el Estado sino el marco institucional que regula sus interacciones con
otros actores. La razén fundamental del poder publico no habria cambiado, sino sus
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formas organizativas, que pasarian de una distribuciéon jerarquica a una nueva
relacion de redes (Farinds, 2005). Desde esta interpretacion, las redes serian una
forma organizativa que surge como consecuencia directa de los procesos politicos y
econdmicos de los Gltimos tiempos, en oposiciéon tanto a la nueva gerencia publica
(menos burocracia y méas mercado) como a la jerarquia estatal previa. La
fundamentacion de esta narrativa en los planteamientos institucionalistas, da como
resultado que sean las instituciones, en términos de reglas y normas, las que
expliquen y determinen el comportamiento de los actores''’. Vistas asi, las
instituciones podrian ser consideradas como relativamente fijas. Segin argumenta
Bevir (2006), la mayor deficiencia de las narrativas neoliberal e institucional
radicaria en su vision pragmatica de la participacién (darle a ésta importancia,
pero como medio para alcanzar mayor eficacia y eficiencia).

Narrativa interpretativa™®

Frente a las narrativas neoliberal e institucional, surge la propuesta de una tercera
narrativa que Bevir y Rhodes denominan interpretativa y con la cual coincidimos en
mayor medida al tratar la gobernanza. Esta narrativa emerge ante las deficiencias
de las otras dos, que muestran la realidad sociopolitica como algo
predeterminado™®. Ante esta visi6n, la narrativa interpretativa asume que la
realidad sociopolitica se construye intersubjetivamente a través del dialogo, cuyas
caracteristicas determinan el sistema de gobernanza dado. Es decir, la gobernanza
se entenderia como el resultado contingente de la creatividad social y la disputa
politica derivada de conjuntos de creencias en conflicto (Bevir y Rhodes, 2001).

Pero, ;qué nos aporta el paradigma interpretativo de la gobernanza? Permite tomar
en consideracion las preferencias particulares derivadas de las creencias y deseos
de los actores; consigue superar la visién que interpreta las instituciones desde el
determinismo, al descubrir que éstas son consecuencia de la diversidad de modos
en que las personas las interpretan y actGan; no se cierra en patrones
institucionales y democraticos prefijados, sino que puede integrar nuevos enfoques
centrados en la participacion ciudadana que abren perspectivas en el transito hacia
la sostenibilidad; incorpora en el debate sobre la gobernanza la especificidad de
contextos, al afirmar que los procesos de gobernanza son dependientes de dichas
especificidades (histéricas, socioculturales, politicas, econémicas...). En definitiva,
desde esta narrativa, el sistema de gobernanza que permite a una sociedad

17 March y Olsen (1989) citado en Peris, Acebillo y Calabuig (2007).

118 Nos basaremos en adelante en Peris, Acebillo y Calabuig (2007) para desarrollar el hilo
argumental que explica la narrativa interpretativa.

119 | a narrativa interpretativa no niega los aspectos institucionales de la gobernanza (al
contrario, valora como muy positiva la revalorizacién del papel del estado y la estructura de
redes), pero supera esta narrativa al tener en consideracion la capacidad de los actores de
modificar las propias instituciones.
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organizar el modo como adopta sus decisiones importantes seria construido
dialécticamente por los propios actores de ese sistema.

2.2 LA VERTIENTE NORMATIVA DE LA GOBERNANZA

“Eliminar la pobreza requiere tiempos largos, politicas multiples, pero tiene a su
favor la existencia de sujetos sociales posicionados para luchar por ello. Eliminar la
exclusion compete a las politicas publicas no solamente a través de sus acciones, en
urbanismo entre otras, sino también facilitando la emergencia de ciudadanos como
sujetos de derechos reconocidos social y politicamente, que puedan ejercer estos
derechos en la ciudad, y que puedan luchar por su total insercion en la vida
urbana”. (Borja, 2001, p.56)

Hasta el momento nos hemos centrado en una vertiente mas analitica de la
gobernanza -qué entendemos por gobernanza-, definiendo la misma como un
“conjunto de interacciones e instituciones a través de las cuales los actores
ejercen su poder para influir en la direccion de una determinada sociedad” (Peris,
Acebillo, Calabuig, 2007, p.36). Sin embargo, y aunque como hemos expuesto con
anterioridad desde algunos sectores se apele a la neutralidad del término,
identificamos en la gobernanza también una vertiente mas normativa, referida al
‘para qué’ la queremos: ;jhacia donde se desea se oriente la direccion sobre la que
se quiere influir a través de la gobernanza? ;Cuales son los objetivos a alcanzar por
las politicas publicas? ;Como van a regirse los procesos de resolucion colectiva de
problemas?

En coherencia con los postulados que defendemos, la discusién ahora no se limitara
tanto a determinar qué es la gobernanza, sino a como debe ser la gobernanza para
promover el desarrollo humano sostenible. Sin embargo, en la medida en que un
aspecto condiciona al otro, la distincion entre los aspectos analitico y normativo de
la gobernanza se diluye inevitablemente.

La siguiente figura esquematiza las ideas fundamentales que sostienen nuestro
trabajo y que se desarrollardn de forma completa en éste y en el siguiente
apartado: gobernanza en el marco politico de la democracia, aplicada al nivel local
y para la consecucion de la sostenibilidad, adoptando un desarrollo centrado en la
persona:
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Fig. 2.3: La gobernanza desde la interconexién de conceptos.
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2.2.1 El marco democratico en el desarrollo de la gobernanza

“El “piloto’ fundamental del desarrollo sostenible debe ser el debate democratico
-decisiones tomadas a través de la discusion abierta, el consenso basado en
objetivos compartidos y en la confianza. El desarrollo sostenible necesita una
democracia representativa que sea confiable y vibrante, y nuevas formas de
democracia participativa para complementarla que puedan inspirar mayor
compromiso de los ciudadanos en la creacion de un mundo mejor” (Christie &
Warburton 2001, citado en Evans et al, 2006)

Aunque no pretendemos hacer un detallado analisis conceptual de la cuestién
democratica (la literatura es extraordinariamente amplia al respecto),
consideramos necesario clarificar brevemente qué entendemos por democracia y
qué estilos existen y pueden ser més adecuados a las cuestiones que se nos
plantean; puesto que entendemos que la gobernanza debe desarrollarse en el
marco de sistemas politicos democraticos para que podamos de forma efectiva
llamarla gobernanza para el desarrollo sostenible. Dado el caracter ambicioso y
radical del desarrollo sostenible éste no puede ser algo impuesto, sino que debe
emerger como algo socialmente deseable, por lo que la condicion necesaria para su
implementacién, concluiremos que es en el contexto de la democracia (Brodhag,
1999, p. 388). En el mismo sentido se pronuncia el PNUD al reconocer la
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democracia como el Unico régimen politico compatible con el desarrollo humano en
su sentido méas profundo (UNDP, 2002, p.55)*%°.

Segln Manzini (2000), la transicion hacia la sostenibilidad debe darse en un marco
democratico pero, ;puede existir coherencia entre la democracia y la nueva
relacion que los seres humanos deben aprender a tener con el planeta, si
precisamente la democracia proviene a nivel historico y cultural de la misma raiz
de la cual ha surgido el voraz sistema técnico y social dominante? Ante esta
cuestion Manzini (Manzini, 2000, p. 20) afirma que si existe coherencia; la
democracia es segun este autor “el Unico régimen social con el que podemos
resolver verdaderamente el problema ambiental” ya que la democracia es un
régimen social capaz de aprender y ademas “es el régimen del limite” (Manzini,
2000, p. 21), que es una de las principales razones por las cuales surge el concepto
de sostenibilidad.

Entre las justificaciones de este autor para plantear la sostenibilidad en el seno de
sistemas democraticos'®* se encuentra la de que, para afrontar los fenémenos
complejos que conforman especialmente la realidad contemporanea, es necesario
prever errores, prepararse para convivir con ellos y saber aprender a partir de
éstos (op cit.: 24). Y el aprendizaje colectivo en el que debera haber participado
toda la sociedad, solamente es posible desarrollarlo en democracia, si esta
funciona’?.

Pero, ;qué significa e implica la democracia y qué formas puede adoptar? El origen
de la democracia procede de la Antigua Atenas, donde durante aproximadamente
dos siglos (desde el siglo VI a.C.) se desarrollé la experiencia de la democracia
directa. El gobierno y la administracion eran responsabilidad de todos los
ciudadanos (Garcia-Marzd, 2002), aunque no eran considerados como tal las
mujeres, los esclavos o los extranjeros. Si nos remontamos unos siglos atras,
observamos como las deficiencias del modelo griego de democracia se superaron
para abrirse paso a una democracia moderna que, manteniendo los mismos rasgos
béasicos que la clasica, adopta una configuracién institucional diferente, acorde con
las circunstancias (estado-nacion de millones de habitantes, entramado econémico
y comercial altamente complejo, pluralidad de culturas, etc.). Estas circunstancias
diferentes han ido evolucionando hasta el contexto actual de globalizacién en el
gue nos encontramos, donde se empieza ya a hablar de una democracia
cosmopolita relacionada con el concepto de ciudadania cosmopolita, puesto que las
fronteras estado-nacion se difuminan y la magnitud de los problemas y la extensién
de los afectados excede los limites del estado (Garcia-Marza, 2002).

120 E] PNUD no obstante no habla de democracia sino de democracias, que tomarian formas
diferentes al tener en cuenta que los sistemas politicos varian.

21 Manzini sin embargo no se posiciona sobre qué tipo de democracia (representativa,
participativa, deliberativa...) seria la méas adecuada en el transito hacia la sostenibilidad.

122 pedicaremos mayor atencién al aprendizaje colectivo en el Capitulo 3.
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Ya que no es posible (ni probablemente necesario) realizar un relato histérico
exhaustivo sobre esta materia, nos centraremos en exponer de forma concisa
diversos tipos y definiciones de democracia:

En palabras de Domingo Garcia-Marza, una idea intuitiva que guiaria el sentido de
democracia seria que “si entendemos por politica la formacion de la voluntad
colectiva, el predicado democracia afiade la idea bésica de que las deliberaciones y
decisiones que tal formacion conlleva deben estar en manos de todos los
implicados y afectados por ellas. Este principio recoge el significado etimolodgico de
la palabra democracia del griego ‘kratos’, poder o gobierno, y ‘demos’, el pueblo o
la mayoria de él; y nos remite a un orden politico en el que el poder y la autoridad
se encuentran, directa o indirectamente, en manos del pueblo” (Garcia-Marz4,
2002, p. 89). Es decir que no entenderiamos, entre otras cosas, por democracia,
cuando un individuo o grupo de individuos detentan el poder sin haber participado
el pueblo en su eleccion... o cuando unos determinados representantes elegidos
por el pueblo se alejan del mismo, siendo las decisiones que toman ajenas por
completo de lo que demandan sus ciudadanos (Calabuig, 2004).

“Democracia es un proceso social que plantea diversas formas de
organizacion, en el que se expresan distintas racionalidades; donde las
instituciones tienen como funcion permitir la continua correccién y el
aprendizaje” (Manzini, 2000: 25).

Tipos o formas de democracia

En cuanto a los tipos de democracia, se distingue entre la democracia
representativa y la democracia participativa, con sus diversas gradaciones.

La democracia representativa mantiene los rasgos de la democracia clasica
(aceptacion del poder de forma racional por todos, libertad e igualdad, etc.), pero
con una configuracion institucional diferente, puesto que lo que ha ganado en
extension lo ha perdido en intensidad (Garcia-Marza, 2002). Asi, algunas de las
condiciones (aunque insuficientes) del sistema representativo son (Garcia-Marza,
2002:91; Rosenbaum, 1997): sufragio universal y celebracién de elecciones
regulares de forma que exista rendicién de cuentas de los gobernantes a los
gobernados; cualquier persona tiene la posibilidad de ser candidato y ocupar cargos
publicos; existencia de un sistema de partidos competitivo y razonablemente bien
organizado; aceptacion de la regla de la mayoria para la toma de decisiones;
existencia de un conjunto de derechos civiles y politicos que garanticen la
participacion, asi como la proteccion de las libertades civicas y los derechos
humanos. Al incorporar como criterio la inclusién de todos los afectados, lo que iria
desapareciendo es la posibilidad de la participacion directa en los asuntos del
Estado.
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En cambio, para los modelos participativos segun argumenta Garcia-Marza, la
democracia no tiene que ver Unicamente con el Estado, sino también con el resto
de ambitos donde se realizan las interacciones sociales; y esto por tanto afectara a
los procesos de deliberacion y toma de decisiones: participacion como fomento de
la autonomia y el desarrollo personal. La democracia participativa busca que los
ciudadanos aprendan a ejercer mejor su soberania y a controlar a sus
representantes: la autoridad representativa requiere de ciudadanos conscientes y
responsables de sus deberes y derechos, y que puedan reclamarlos (Calabuig,
2004). La democracia participativa quedaria caracterizada por los siguiente rasgos:
concibe la participacion del ciudadano en términos de compromiso activo;
reconoce el valor y la capacidad reflexiva de la ciudadania, considerando
indispensables sus aportaciones para abordar los problemas y buscar soluciones;
conceptualmente es poco elitista, al interpretar que el poder no debe quedar
exclusivamente en manos de un grupo de elegidos; considera todos los
conocimientos como valiosos para enfrentar las cuestiones publicas; esté basada en
el dialogo (Peris, Acebillo y Calabuig, 2007).

Si el concepto desarrollo sostenible apuesta porque la gestion de los problemas
colectivos sea compartida entre los ciudadanos (desde la nocion de gobernanza que
estamos dotando de contenido), al interpretar el concepto sostenibilidad desde la
perspectiva de la teoria democratica, claramente podemos asociarla a la idea de
democracia participativa'®® (Font, 2001).

En cuanto a la democracia participativa, A. Blas realiza una pertinente clasificacion
segun los actores involucrados, los diferentes intereses articulados y las voluntades
y capacidades republicanas:

Tabla 2.2. Tipos de democracia participativa

Dominio del interés Dominio del interés
particular general
Empoderamiento bajo Democracia Consultiva Democracia Deliberativa
Empoderamiento alto Democracia Directa Democracia Comunitaria

Fuente: Blas, 2005, p. 31

Sin embargo, aun siendo la cuestion ambiental un posible “terreno de cultivo de
valores y comportamientos favorables al crecimiento de una cultura civil
democratica” (Manzini, 2000, p. 23), podria ocurrir totalmente lo contrario y

128 | os tres niveles que caracterizarian la democracia participativa son, segin Gret en
Calabuig (2004): (1) el de gestién, incorporando a las ciudadanos a la gestién local; (2) el
nivel social, que requiere la (re)creaciéon de nuevos lazos sociales; (3) y el nivel politico,
permitiendo a los ciudadanos discutir sobre grandes opciones politicas y participar en la
construccion del interés general.
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aparecer el autoritarismo, aunque fuera por un noble causa. Es decir, la
democracia no surge espontaneamente y necesita ser cultivada.

Uno de los peligros al apostar por la democracia, como sistema politico en el
transito hacia la sostenibilidad, seria dejarse llevar por el pesimismo. Precisamente
una de las criticas a la democracia sostiene que la democracia tiene sus tiempos y
sus maneras y el medio ambiente sus urgencias, por lo que son incompatibles.
Manzini (Manzini, 2000, p. 26) sostiene que la solucion pasara entonces por dar a la
democracia su tiempo, pero acelerandolo. Si lo que domina en la actualidad la
sociedad es la cultura de lo inmediato, entonces la gobernanza democréatica debera
partir de ahi y encontrar el modo (deliberativo, se entiende) en que esta demanda
a corto plazo no se oponga con la perspectiva a largo plazo de la sostenibilidad
(Manzini, 2000, p. 29).

Otro de los peligros identificados por Manzini es lo que éste denomina “religion de
la sostenibilidad”, como sistema ideoldgico y coherente, que iria contra la
pluralidad que precisamente es la base de la democracia. La concepciéon del
desarrollo sostenible es diversa y por tanto los instrumentos y mecanismos para
alcanzarlo deben atender a la diversidad de formas de ver y entender el mundo
(Rodd, 2004). Pero tanto Manzini como Rod6 plantean la necesidad de una base
comun de entendimiento'®, pero abierta a las diferencias de ideas y enfoques. “El
proceso hacia la sostenibilidad tendria que pasar por la asuncion y el aprendizaje
del sistema de valores de la sostenibilidad'?®, la adopcién de un nuevo modelo de
gobernanza y por la definicion de un modelo propio de desarrollo sostenible basado
en la decision subsidiaria” (Rodd, 2004, p. 340). No obstante, esta apuesta en firme
por la pluralidad abre a nuestro entender la puerta a puntos de vista e ideas que
podrian ser menos respetables que otros, ya que el sistema de valores de la
sostenibilidad no esta completamente definido.

Finalmente, en el debate de la gobernanza en el desarrollo, ha surgido la corriente
que asocia la buena gobernanza con la gobernanza democratica (UNDP, 2002;
Gonzélez, 2007; Froger et al, 2004).

“La governance democratica se refiere esencialmente a los patrones y
estructuras mediante los cuales los actores politicos y sociales llevan a
cabo procesos de intercambio, coordinacion, control, interaccion y toma
de decisiones dentro y entre 6rdenes sociales y regimenes democraticos”
(Cruz, 2002, p. 3)

124 Manzini sin embargo no define los elementos de esa base de entendimiento comdn (y
gueda por tanto expuesta de una forma muy difusa).

125 Rod6 et al. tampoco terminan de definir cuales son esos valores de la sostenibilidad, pero
apuntan algunas caracteristicas: vision global e integradora, economia al servicio de las
personas o asuncién de las leyes generales de la ecologia entre otras (Rodd, 2004)
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Cuadro 2.1: Gobernanza democratica desde la perspectiva del desarrollo humano

La gobernanza democratica significa que:

— Se respetan los Derechos Humanos y las libertades fundamentales de las
personas, permitiéndoles vivir con dignidad.

— Las personas tienen que voz en las decisiones que afectan a sus vidas.

— Las personas pueden hacer que los que toman las decisiones sean
responsables.

— Las reglas, instituciones y practicas justas e inclusivas gobiernan las
interacciones sociales.

— Las mujeres participan de igual manera que los hombres en las esferas
publicas y privadas de la vida y la toma de decision.

— Las personas son libres de cualquier discriminacion por temas de raza,
etnicidad, clase, género o cualquier otro atributo.

— Las necesidades de las generaciones futuras se reflejan en las politicas
actuales.

— Las politicas sociales y econémicas son sensibles a las necesidades y
aspiraciones de las personas.

— Las politicas econémicas y sociales se dirigen a erradicar la pobreza y a
expandir las oportunidades que todas las personas tienen en sus vidas.

Fuente: UNDP, 2002, p.51

Este enfoque diferente de la gobernanza, liderado por el PNUD y en especial por el
economista Amartya Sen, justifica la gobernanza democrética por tres razones: por
un lado, la gobernanza democratica tiene un valor intrinseco para el desarrollo
humano, pues la participacion social y politica son valiosas en si mismas, ademas
de ser elementos del desarrollo humano; por otro, la gobernanza democratica tiene
un valor instrumental, pues los ciudadanos pueden expresar a sus gobernantes sus
demandas, y estos ultimos deberan por tanto rendir cuentas ante ellos; en tercer
lugar, la gobernanza democrética tiene un valor constructivo, pues no solo permite
responder a las demandas sociales, sino que es fundamental para definirlas,
mediante el debate abierto entre los ciudadanos'® (Gonzélez, 2007:14). Para el
PNUD, la gobernanza para el desarrollo humano debe ser democratica en sustancia
y en forma, debido a que no se refiere Gnicamente a la eficiencia y a los resultados
equitativos, sino que tiene que ver con los procesos justos (UNDP, 2002, p. 51).
Este organismo entiende la gobernanza (para el desarrollo humano), como algo mas
que instituciones y reglas efectivas: se refiere a la proteccion de los derechos
humanos (desde un claro enfoque de derechos), a la promocion de una
participacion amplia en las instituciones y reglas que afectan a la vida de la gente;

126 podemos identificar en este sentido una superacion de la narrativa institucional.
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y a alcanzar resultados social y econémicamente mas equitativos?’. Pero tampoco
este enfoque del PNUD esta exento de criticas. Froger, Méral y Herimandimby
(2004) argumentan que, a pesar de sus especificidades, tanto la gobernanza
democratica como la buena gobernanza promovida por el Banco Mundial resaltan la
misma vision de la gobernanza: basada en la devolucion y en los procesos
participativos, pero sin tratar los sistemas de coordinacion basados en redes de
cooperacion dirigidas a la gestion de los recursos y la tierra.

Profundizando la democracia

A pesar del aparente consenso a nivel internacional sobre la importancia de
adoptar marcos democraticos adecuados sobre los que sustentar los procesos de
desarrollo, han ido surgiendo voces que cuestionan este aparente triunfo de la
democracia. Siguiendo el interesante trabajo de John Gaventa (2006),
expondremos brevemente algunos retos a tener en cuenta en el debate sobre la
profundizacion de la democracia. Observaremos como estos retos se dirigen a
conectar con mayor fuerza la democracia con los principios de desarrollo humano
sostenible a escala local enunciados en el anterior capitulo.

En primer lugar sostiene Gaventa que la respuesta al déficit democratico debe ser
precisamente mas democracia y que es necesario pluralizar el debate sobre la
democracia, teniendo en cuenta los diferentes puntos de vista que existen sobre la
misma. Ello supondria democratizar en si mismo el debate y plantear la democracia
como un concepto en constante critica y construccién (aunque a nuestro entender
esto podria plantear algunos riesgos, como una posible desviacion hacia posturas
relativistas). En palabras de Gaventa (2006, p. 21), “el tema no es replicar una sola
version de democracia, como un grupo estandar de instituciones y préacticas, sino
construir y profundizar en democracias, que pueden desarrollarse de forma
diferente en diferentes lugares; y encontrar los puntos de entrada mas efectivos
para conseguir esto, basados en los contextos locales”. En este sentido, algunos de
los desafios se encuentran en hallar estos puntos de entrada o estrategias en
lugares con estados débiles, en regiones en conflicto, en lugares donde la sociedad
civil esta débilmente organizada, etc. Las alternativas podrian centrarse
inicialmente en apoyar la cultura politica de derechos y ciudadania antes que
tratar de “obligar” a que se pongan en marcha el sufragio electoral como el
mecanismo democratico por excelencia. Esta toma en consideracion de las
especificidades locales al hablar de desarrollo humano sostenible observamos
también se extienden o salpican al propio sistema democratico desde el cual se

127 sin embargo, como el propio PNUD reconoce (UNDP, 2002, P. 53) el indice de Desarrollo
Humano, aun con sus logros, ha hecho un flaco favor a esta concepcion amplia de desarrollo,
por cuanto la atencién puesta en el indice a tres dimensiones del desarrollo humano (salud,
educacion e ingreso) ha favorecido y reforzado una interpretacion estrecha de lo que supone
el desarrollo humano.
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construye el modelo de desarrollo local*®. Ello nos invita a considerar, en las

estrategias de desarrollo humano sostenible a escala local como la Agenda 21
Local, la necesidad del debate permanente sobre qué concrecion democrética es la
mas adecuada.

En segundo lugar, Gaventa propone la necesidad de comprender mejor la
interaccion entre estado y sociedad civil en los procesos de co-gobernanza, a tenor
de la experiencia pasada, en que las estrategias dirigidas a ambos actores para
construir democracia se planteaban de forma separada. Este trabajo requiere,
segin Gaventa, analizar con mas detenimiento las relaciones de poder y
comprender mejor cémo los procesos deliberativos y participativos para
profundizar la democracia interactian con y fortalecen las instituciones
tradicionales de democracia representativa. La toma en consideracion de las
cuestiones de poder nos interroga sobre para qué y para quién la participacion y
devuelve nuestra atencién hacia el concepto de empoderamiento de las personas
como centro de las politicas de desarrollo. Para ser significativa, la participacién
en los procesos de desarrollo requerira la transferencia de poder.

Gaventa expone finalmente que, a través de formas mas sustantivas e inclusivas de
democracia mediante las cuales colectivos excluidos ejerzan poder real, sera mas
facil desarrollar politicas mas progresivas y redistributivas que superen la inequidad
econdmica. Esto supone una conexion directa entre la democracia y la dimensién
de equidad y justicia del desarrollo humano sostenible.

2.2.2 ;Qué papel juega el &mbito local?

“El papel de la ciudad no es el de crear ciudadanos, sino el de manejar, fomentar
y proteger el deseo y la capacidad de cada uno de nosotros de comunicar con gente
que busca, de manera diferente pero analoga, la construccion de su proyecto de
vida personal en forma de una combinacién entre una actividad tecno-econémica y
una memoria cultural. Esto no significa que el papel de la ciudad sea el de dar una
plena libertad, pero una meta importante para una politica urbana es la de
organizar la heterogeneidad, es decir, organizar, defender y fomentar la
comunicacioén entre gente diferente” (Alain Touraine, citado en Centelles, 2005)

Como se ha ido exponiendo, la gobernanza puede darse a diferentes niveles:
global, nacional, institucional y comunitario (Graham et al, 2003, p. 1). De entre

128 Gaventa expresa, en relacién a estas cuestiones, la necesidad de combinar la

profundizacion de la democracia local con la atencion al impacto de actores y decisiones mas
alla de las fronteras globales. No es objeto de la presente investigacién centrar la atencién en
la gobernanza global, pero sin duda es necesario tomar en consideracion (y de forma
conectada) todos los niveles en los cuales podemos hablar de gobernanza.
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todos ello tomaremos el referido a la escala local, por cuanto la Agenda 21 Local se
plantea en este nivel. Y porque la mayoria de documentos que proponen la
adopcion de estrategias de sostenibilidad, inciden en la necesidad de que las
politicas se adopten desde los niveles de gobierno mas préximos al ciudadano
(Font, 2001). Como veremos, la descentralizacién'® proporciona mas
oportunidades para el espacio civico y la participacion ciudadana y, por tanto,
representa una estrategia significativa en los esfuerzos por democratizar las
sociedades (Rosenbaum, 1997). “El ambito local es donde es posible construir
espacios para la concertacion ciudadana entre los sectores politicos, econémicos,
intelectuales, profesionales y organizaciones populares, porque es el territorio que
no s6lo concentra a un grupo humano y una diversidad de actividades, sino porque
también es el espacio simbidtico que integra culturalmente” (Borja y Castells,
1997, citados en Brito, 2002, p. 256).

Ademas, nos interesa especialmente el ambito urbano (la ciudad) por motivos que
ya hemos ido desgranando: por un lado, la gran mayoria de Agendas 21 Locales se
han impulsado en ambito urbano; por otro, la mitad de la poblacion mundial vive
ya en ciudades, constituyendo a los espacios urbanos en escenario privilegiado del
cambio social actual; y ademas, porque las ciudades representan actualmente el
lugar central de la produccion de riquezas (Grafa, 2005b:46), dando lugar en los
ultimos afios a una nueva arquitectura de las relaciones entre Estado y gobiernos
locales.

En este sentido, podemos definir la gobernanza urbana de la siguiente forma: “la
gobernanza urbana versa fundamentalmente sobre la naturaleza, calidad y
proposito de la totalidad de relaciones que unen varias esferas institucionales
(estado local, sociedad civil y sector privado- en areas urbanas. Estas relaciones
abarcan formalmente dimensiones estructuradas/reguladas y dimensiones
informales. La naturaleza™ de las relaciones se refiere a la profundidad de las
mismas entre diferentes esferas institucionales; la calidad se refiere a
caracteristicas como la reciprocidad, la confianza y la credibilidad; el propésito
denota que las relaciones se profundizan continuamente a través de la accién
colaborativa, para alcanzar de forma amplia objetivos sociales compartidos y
compromiso robusto en &reas de desacuerdo, para salir de la forma més eficiente
en alcanzar objetivos de orden superior (Pieterse, 2000, p. 12).

12 En su informe de 1993 (Capitulo 4, Participacién y gobernanza), el PNUD argumenta que la
descentralizacién es uno de los mejores medios para promover la participacién (UNDP, 1993,
p. 66y ss.).

1%0 | os énfasis puestos en la definicién han sido puesto sobre el original.
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Para que pueda facilitarse la gobernanza local, debe haber una descentralizacion
real del gobierno®®, pues el origen de la descentralizacién fue paliar la ineficiencia
de la gestion centralizada y descongestionar al gobierno nacional (Brito, 2002,
p.258). La descentralizacion puede ser entendida como “una autoridad significativa
devuelta a las unidades locales de gobierno que son accesibles y responsables ante
la ciudadania local” (Blair, 2000, p. 21). La descentralizacion del gobierno
posibilita a las personas su participacion mas directa en los procesos de gobernanza
y puede ayudar a dar mas poder a aquellos previamente excluidos del proceso de
toma de decisiones™ (UNDP, 1997). Otros beneficios de la descentralizacién son
(Rosenbaum, 1997): se permite fragmentar y dispersar el poder politico; se crea un
espacio civico adicional, generando mas centros de poder sustentados por
organizaciones de la sociedad civil que hacen al gobierno mas responsable; se
crean numerosos espacios de aprendizaje para el desarrollo de préacticas y
habilidades democraticas; se promueve mayor diversidad en respuesta a las
demandas populares; los ciudadanos responden mas positivamente al gobierno
cuando éste esta mas cerca de ellos y es mas tangible; se proporciona la
oportunidad para la iniciativa econdmica local (no se concentra el poder politico y
econémico en la capital de la nacién).

Pero el traslado de responsabilidad al nivel local (habitualmente a las instituciones
publicas locales) no es ni la Gnica ni la mejor forma de comenzar la transicion hacia
la sostenibilidad, por diversos motivos: las comunidades locales no tienen intereses
homogéneos; las politicas que benefician al ambito local pueden tener efectos
perniciosos sobre espacios supralocales; y el principio de subsidiariedad es
condicién pero no garantia para la sostenibilidad, ya que los intereses locales
dominantes pueden no incorporar criterios de sostenibilidad en sus aspiraciones
(Font, 2001). Rosenbaum muestra también algunos de los peligros de la
descentralizacion de la gobernanza (Rosenbaum, 1997), en sintonia con los
enunciados por N. Font: los ciudadanos pueden comportarse de manera “pobre”
(de forma intolerante o irresponsable en vez de tolerante o responsable, por
ejemplo); las unidades locales de gobierno pueden acabar controladas por élites
locales'®®; la perspectiva local suele tener una visién mas estrecha de la realidad
(como es ha expuesto arriba, podrian disefiarse acciones locales perjudiciales a
nivel global); la descentralizacion puede servir como fachada que evita la

%1 En el siguiente capitulo se identificara precisamente la descentralizacion retérica (aquella
qgue no se traduce en mayor cantidad de recursos o cesion de poder a las administraciones
locales) como uno de los impedimentos para un desarrollo exitoso de la Agenda 21 Local.

%2 E| PNUD apoya la gobernanza local mediante la asistencia en los procesos de
descentralizacion; principalmente a través de su programa ‘“Decentralized Governance
Programme”

188 Al respecto Blair (2000) hace un interesante estudio en seis paises diferentes receptores de
la ayuda oficial al desarrollo estadounidense, concluyendo que no es inmediato que la
gobernanza democratica local disminuya la pobreza, puesto que en gobiernos
descentralizados las élites tienden a perpetuar su poder. Gonzalez (2007) realiza la misma
afirmacion basandose en diversos autores (Osmani, Crook y Sverrinsson).
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responsabilidad del gobierno nacional y ademéas no suele darse el traspaso de
recursos necesarios hacia el gobierno local que la descentralizacion requiere.

La gobernanza democratica local combina por tanto la descentralizacion
(entendida como forma de devolucion del poder), con la democracia a nivel local y
estd basada en construir participacion popular y rendicion de cuentas (Blair, 2000),
elementos o principios de la gobernanza y del desarrollo sostenible que seran
enfatizados durante la discusion del presente trabajo. Blair entiende la gobernanza
democratica local, tanto como un proceso o fin en si misma, como un medio para
posteriores fines y asegura que la viabilidad de la componente democratica de la
gobernanza democratica local depende del andlisis final de la participacion y la
rendicién de cuentas existentes.

Por otro lado, algunos autores prefieren hablar de policentrismo o multicentrismo
en vez de descentralizacion, al hablar del paso de una politica centralizada a otra
basada en las relaciones intergubernamentales en un eje local-global agil (Rodo,
2004, p. 43). Esta nocion de policentrismo engarza con la visién del gobierno
multinivel, que “no niega la centralidad de las administraciones y comunidades
locales en la adopcion de estrategias de sostenibilidad, sino que permite que éstas
saquen provecho de las oportunidades que la fragmentacién intergubernamental
puede brindarles” (Font, 2000, p. 18). Segun Aguilar, el gobierno multinivel
“multiplica las posibilidades de formar y reformar alianzas y facilita la adopcién de
estrategias de negociacién y cooperacion” (citado en Font, 2000, p. 18).

El concepto gobernanza ha sido especialmente usado en el analisis de las
transformaciones politico-urbanas, especialmente por autores europeos. Esto tiene
su explicacion por la centralidad y el dinamismo de las ciudades en el proceso de
integracion europea (Grafia, 2005b), aunque los fendémenos de urbanizacion
creciente se estén produciendo en todo el mundo. Pero en este sentido, como
apunta F. Grafa, sera especialmente importante distinguir entre aquellos rasgos
caracteristicos e irrepetibles de los procesos de urbanizacion europeos de aquellos
presentes en los procesos de transformacion urbana de regiones bien diferentes,
como América Latina en particular.

Finalmente, algunos requisitos para una adecuada descentralizacion serian
(Rosenbaum, 1997):

— la existencia de gobiernos locales fuertes, que a su vez debe disponer de
capacidad para generar y aplicar leyes a nivel local;

— un fuerte apoyo del gobierno, de las instituciones y del sistema juridico a
nivel nacional;

— la necesidad de que el nivel local (administraciéon y comunidad) presionen
para que exista la descentralizacion (que exista demanda desde abajo);
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— la atencién a la variedad: no hay una Unica forma de promover la
descentralizacion de la gobernanza;

2.2.3 Gobernanza democratica local para el desarrollo humano
sostenible

“Una mejor gobernanza es un prerrequisito para, y también
probablemente un producto de, los pasos hacia la sostenibilidad.” (Kemp
et al, 2005, p.18)

¢Para qué la gobernanza? Quiza parezca que carece de sentido cuestionarse la
finalidad de este concepto; sin embargo, aunque con numerosos elementos
normativos®®, las caracterizaciones y definiciones de la gobernanza permiten que
ésta pueda aplicarse a contextos o sistemas incluso opuestos (democraticos o no,
que protegen o degradan el medio ambiente, etc.). El para qué se vincula
estrechamente con el imperativo de alcanzar el desarrollo en todas sus
dimensiones (Cruz, 2002). En este sentido, venimos defendiendo el desarrollo
humano sostenible a lo largo de este trabajo como un enfoque alternativo de
desarrollo que consideramos véalido para tomarlo como referente: entendido de
forma dindmica, multidimensional, con enfoque a largo plazo y como proceso
abierto, de duracion indefinida; centrado en las personas y con una atencién
especial a las cuestiones de corte ecoldgico, motivo principal que hizo surgir en el
debate internacional la sostenibilidad. Es en este espacio amplio de acuerdos y
discordancias sobre lo que significa y supone en la practica el desarrollo humano
sostenible, donde encontramos precisamente sus claves: desde una perspectiva de
gobernanza, estos desacuerdos son justamente parte esencial del desarrollo
humano sostenible. La gobernanza para el desarrollo humano sostenible, desde
esta configuracion, no puede elaborarse como una simple construccion y control
del futuro, sino como “el ajuste intencionado de practicas de gobernanza, de
forma que se asegure que el desarrollo social se produzca a través de una
trayectoria sostenible” (Farrell et al, 2005, p. 132).

Tal y como afirman Evans et al (2006), una de las propuestas clave del propio
Capitulo 28 de la Agenda 21 es que el proceso de la ‘buena gobernanza’ es una
precondicion para alcanzar la sostenibilidad a nivel local (aunque estos autores
consideran que se ha incorporado en el discurso sin haber comprobado la veracidad
de tal afirmacion®®). EI compromiso con la buena gobernanza ha impregnado el
discurso de la sostenibilidad local durante los Ultimos quince afios, de tal forma

1% Es decir, que la aparente neutralidad del concepto, como esgrime por ejemplo UN-
HABITAT, no es tan evidente, al caracterizar la gobernanza con dimensiones como la equidad
o la participacion.

1% Eg esta constatacion la que les motiva a llevar a cabo una investigacion en profundidad de
40 municipios europeos entre 2001 y 2004, en el marco del proyecto de investigacion DISCUS
(Developing Institucional and Social Capacity for Sustainable Development)
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que lo comun es hablar de gobernanza para el desarrollo sostenible, mas que para
el desarrollo humano sostenible. Esta es la razon por la que las aportaciones en la
literatura no mencionan de manera explicita el desarrollo humano, aunque dejan
entrever sus dimensiones esenciales de forma mas velada. Tomaremos estas
contribuciones tal cual han sido articuladas, aunque adoptaremos como marco de
referencia el desarrollo humano sostenible, propuesta mas integradora.

Segun Torres P. y Rodd J. (2004), los principios que conforman el paradigma de la
sostenibilidad tienen una relacién estrecha con los que definen la gobernanza®®.
Argumentan que ambos requieren la incorporacion en su proceso de aspectos
comunes como la planificacion, la priorizacion, la flexibilidad o la visién
innovadora, de conformidad con otros factores como la complejidad, la
transversalidad y la perspectiva temporal. “De esta relacién entre sostenibilidad y
buen gobierno surgiria el concepto de gobernanza para el desarrollo sostenible”
(Institut Internacional de Governabilitat, 2001, citado en Torres P. y Rod6 op.cit.),
qgue indica que “hace falta gobernar este proceso de cambio (de valores,
paradigmas y maneras de actuar) desde una elevada capacidad de aprendizaje y de
adaptacion al medio cambiante, en contacto con la realidad y con visién
estratégica” (Prats, 2002, citado en Torres P. y Rodo op. cit.). En la misma linea se
posicionan otros autores, al expresar que el desarrollo sostenible es un concepto
politico repleto de cuestiones de gobernanza (Farrell et al, 2005, p. 143). Y es
precisamente la ausencia de debate amplio sobre la necesidad de las capacidades
institucionales para transitar hacia este nuevo paradigma, lo que provoca que el
mayor déficit en la agenda internacional sobre los temas de sostenibilidad sea el
déficit de capacidades institucionales que se observa (Alcozeba et al, 2002).

El PNUD establece en su influyente informe de 1997 “Governance for sustainable
human development. A UNDP Policy document” una clara relacion entre la
gobernanza y el desarrollo humano en los siguientes términos: “el desarrollo
humano no puede sostenerse sin buena gobernanza” (p. 1) o “desarrollar la
capacidad de la buena gobernanza puede - y deberia- ser el camino primario para
eliminar la pobreza” (p. 3). Este organismo incide especialmente en la componente
de desarrollo humano, mas que en la componente de sostenibilidad del titulo del
informe, que queda mas difusamente caracterizada en éste. Segun el PNUD, la
gobernanza (o mas exactamente, buena gobernanza como la define) comprende los
procesos y estructuras que guian las relaciones politicas y socioeconémicas, de tal
forma que desarrollar las capacidades para la buena gobernanza llevaria incluidos
los objetivos que segun el PNUD persigue el desarrollo humano sostenible:
empoderamiento®’, cooperacién, equidad, sostenibilidad™*® y seguridad. EI PNUD

1% En el apartado 2.3.3 se realizar4 una comparativa detallada entre los principios de la
gobernanza y los del desarrollo humano sostenible.

137 Siguiendo a FRIDE (2006), el empoderamiento puede entenderse como un proceso, como un
producto, como un enfoque o como un fin. Las caracteristicas que comparten las diferentes
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afirma que “las instituciones de gobernanza en los tres niveles (estado, sociedad
civil y sector privado) deben ser disefiadas para contribuir al desarrollo humano
sostenible, mediante el establecimiento de las circunstancias politicas, legales,
econdmicas y sociales para la reduccién de la pobreza, la creacion de empleo, la
proteccién medioambiental y el avance de la mujer” (UNDP, 1997, p. 7).
Observamos aqui una intencionalidad claramente normativa: la meta debe ser el
desarrollo humano sostenible.

Retomando la fig. 1.5 del Capitulo 1 (el prisma de la sostenibilidad), el vértice
institucional que alli se representaba pretendia reflejar las estructuras y practicas
que enmarcan la actividad de las otras dimensiones (econémica, social y
medioambiental), reforzando el potencial de la dimension institucional
precisamente como elemento conector que refuerza la interrelacion entre las
mismas; esto significa, segin Meadowcroft et al (2005, p. 9), que la gobernanza
para el desarrollo sostenible es una actividad practica que pretende guiar el
desarrollo social.

Selman (Selman, 1998, p.538) argumenta que para que las estrategias de desarrollo
sostenible a escala local sean exitosas, no solo se debe mejorar la calidad
ambiental, sino que hay que ayudar a la gente a que recupere la confianza y la
identificacion con el gobierno local. Se habla de que el éxito de la AG2lL
dependerd del alcance que tenga la union de los enfoques (de democracia)
participativo y representativo, juntos en una relaciéon mutua fortalecida (Selman y
Parker, 1997).

La gobernanza para el desarrollo sostenible segin Alcozeba et al (2002) es el
proceso y la estructura de actores y reglas formales e informales que nos acercan
hacia la consecucion del desarrollo sostenible. Segin estos autores, la gobernanza
para el desarrollo sostenible, como hemos expuesto al inicio, se encontraria en fase
emergente y por tanto no existiria todavia un referente tedrico o empirico
consolidado.

Pero a pesar de que no se ha consolidado una Unica interpretacién del término, al
igual que el concepto gobernanza impregna los discursos de la mayoria de agencias
internacionales y gobiernos nacionales, la gobernanza para el desarrollo sostenible
se configura en un elemento de nueva incorporacion en los discursos de estos
organismos. Prueba de que la gobernanza es ya un concepto inserto en el debate

aproximaciones a su definicion son que el empoderamiento se refiere a las cuestiones
relacionadas con el poder y el control sobre la toma de decisiones y recursos que determinan
la calidad de vida del individuo. En algunos casos la insistencia se da en las desigualdades
estructurales que afectan a los grupos sociales, mas que en analizar las caracteristicas
individuales.

%8 Como hemos expuesto en el Capitulo 1, la propia nocién de sostenibilidad incorpora la
componente de proteccion medioambiental, de equidad y de empoderamiento. La
caracterizacion que hace el PNUD de la sostenibilidad en este informe se reduce basicamente
a su dimensién ecologica.
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de la sostenibilidad, es la orientacion casi exclusiva hacia la gobernanza del
Capitulo X “Marcos Institucionales para el Desarrollo Sostenible”, del Plan de
Implantacion aprobado en la Cumbre Mundial de Desarrollo Sostenible celebrada en
Johannesburgo en 2002. Aunque no se muestra de forma explicita, si se plantean
como objetivos que promuevan la sostenibilidad en el marco de la Agenda 21, los
siguientes: promover el estado de derecho y el fortalecimiento de las instituciones
gubernamentales; aumentar la participacién y la implicacién efectiva de la
sociedad civil y otros actores relevantes en la Agenda 21; promover la
transparencia y una participacion publica amplia; incrementar la efectividad y la
eficiencia (Gardiner, 2002).

Alcozeba et al (2002) suscitan una serie de cuestiones que seran contestadas en
parte en la presente investigacion: ;Qué elementos clave configuran un buen
sistema de gobernanza para el desarrollo sostenible? ;Cuales son las capacidades de
accion colectiva necesarias para generarlo?

Fig. 2.4: El sistema de gobernanza para el desarrollo humano sostenible

reglas
informales,

Instituciones
- Los actores construyen
reglas\ (“Mecanismos dialécticamente el
formales control
=] =] =}

sistema

HACIA EL DESARROLLO
HUMANO SOSTENIBLE

Proceso interactivo: el
desarrollo humano sostenible
modula la gobernanza

Fuente: elaboracién propia

La gobernanza y el capital social

En el anterior capitulo argumentamos que el capital social es un concepto que
permite comprender de forma cualitativa los procesos y dinamicas de desarrollo.
Definido como la calidad del entorno institucional local con relacién a las
perspectivas de desarrollo, este concepto se refiere a las redes y relaciones entre
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personas y colectivos basadas, entre otras cosas, en la confianza, lo que facilita el
logro de una accién colectiva. Las similitudes y conexiones existentes entre el
capital social y la gobernanza son evidentes, aunque no existe una convergencia
definitiva entre ambos, principalmente porque su génesis y conceptualizacion
procede de escuelas de pensamiento de la ciencia social diferentes. Podemos
observar las similitudes a través de las representaciones graficas que podemos
construir de ambos conceptos. Si atendemos a la representacion del entorno
institucional local de Bastiaensen y colaboradores que recoge Ferrero (2004),
comprobamos el paralelismo con lo que hemos definido como sistema de
gobernanza: actores, reglas formales e informales (instituciones) y las relaciones
entre ambos, expresados en la figura 2.1.

Fig. 2.5. Representacién del entorno institucional local

EL ENTORNO INSTITUCIONAL LOCAL

Informacién

=0Organizaciones

=Redes sociales

) REGLAS formales
*Relaciones e informales
’ PARTICIPACION SOCIAL ‘ Ventajas e
inconvenientes para el
desarrollo

Fuente: Ferrero, 2004, p. 109, basado en Bastiaensen, 2001, p. 213

Tanto en la gobernanza como en el capital social adquieren relevancia atributos
tales como la participacion, la transparencia (que el capital social introduce de
forma subliminal al hablar de confianza), la visién estratégica o el respeto a las
reglas (en concreto para la gobernanza, cumplimiento de los marcos legales). Asi
mismo, observamos cdmo la confianza, las normas de reciprocidad y las sanciones
contra el oportunismo, dimensiones fundamentales de la existencia de capital
social, facilitan la rendicion de cuentas y la transparencia, atributos especialmente
relevantes en la gobernanza democratica.

No siendo nuestra pretension adentrarnos en una discusion profunda sobre la
relacion entre ambos conceptos, para las pretensiones de la presente investigacion,
concluiremos que para hablar de gobernanza democratica para el desarrollo
humano sostenible debe darse como requisito la existencia de capital social, en el
sentido de que éste contribuye favorablemente a algunas de las dimensiones de la
gobernanza democratica. Sin embargo, y atendiendo a las criticas vertidas al
concepto capital social (algunas de las cuales quedaron recogidas en el Capitulo 1),
observamos como estos dos conceptos divergen a la hora de hablar de la idea de
poder y de conflicto (mucho mas presentes en la gobernanza). Para distinguir
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ambos conceptos podemos decir que la gobernanza democratica tiene mayor carga
politica y se centra especialmente en la forma de ejercer el poder en la toma de
decisiones, mientras que el capital social dirige su atencion a las redes y relaciones
entre personas y colectivos basadas en la confianza, lo que facilita que trabajen
juntos hacia un propo6sito comun.

2.3 LAS DIMENSIONES DE LA GOBERNANZA

2.3.1 La buena gobernanza desde los organismos multilaterales

No existe unanimidad a la hora de definir los componentes, dimensiones o incluso
principios de la gobernanza, aunque se constatan coincidencias entre las diferentes
caracterizaciones. A continuacién expondremos las propuestas realizadas por tres
de los organismos internacionales citados anteriormente, dada su proyeccion e
influencia en el debate actual sobre la gobernanza: el PNUD, el Banco Mundial y
UN-HABITAT. Todos ellos imprimen caracter de normatividad, al referirse a la
gobernanza como buena gobernanza.

El PNUD propone nueve caracteristicas de la buena gobernanza. Estas
caracteristicas son (UNDP, 1997):

— Participacion: tener voz en los procesos de toma de decision, ya sea de forma
directa o a través de las instituciones legitimadas.

— Estado de derecho™®: los marcos legales deben ser justos y deben cumplirse

imparcialmente, particularmente los referidos a los derechos humanos.

— Transparencia: se construye sobre el flujo libre de informacion. Esto significa
que los actores disponen de ésta (en calidad y cantidad suficiente) como para
entender los procesos y las instituciones, asi como para llevar a cabo un
seguimiento de los mismos.

— Capacidad de respuesta’®: las instituciones y los procesos intentan servir a

todos los actores.

— Orientacion al consenso: la buena gobernanza media en las diferencias de
intereses para alcanzar un consenso amplio sobre lo que son los mejores
intereses (y en algun caso, politicas y procedimientos) para el grupo.

— Equidad: todos los hombres y mujeres tienen oportunidades para mejorar y
mantener su bienestar.

1% Haremos uso de esta terminologia para referirnos al término anglosajon rule of law por su
amplio empleo de la literatura y por ofrecer cualidades sobre como se hace cumplir la ley. Es
posible también encontrarlo traducido como ‘imperio de la ley’.

140 Esta sera la denominacion adoptada para referirse a responsiveness. Se trata de la
capacidad de reaccion e interés por servir (dar respuesta) a las demandas.
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— Efectividad y eficiencia: los procesos e instituciones producen resultados que
dan respuesta a necesidades haciendo el mejor uso de los recursos.

—Rendicion de cuentas: los agentes e instituciones, tanto publicos como
privados, son responsables ante la sociedad y ante las instituciones. La
rendicion de cuentas adopta formas diferentes dependiendo de la
organizacion y de si la decisién es interna o externa a la organizacion.

—Vision estratégica: Significa tener una perspectiva amplia y a largo plazo
sobre la buena gobernanza y sobre el desarrollo humano, ademéas de un
sentido sobre lo que es necesario para dicho desarrollo. La vision estratégica
requiere entender las complejidades sociales, culturales e histdricas sobre las
cuales se basa dicha perspectiva

Por otro lado, UN-HABITAT (UN-HABITAT, 2002) enuncia siete principios
fundamentales de la buena gobernanza urbana**. Estos principios los reduce a
cinco (efectividad, equidad, participacion, rendicion de cuentas y seguridad) a
partir de la recomendacion del UN Inter-agency Meeting on Urban Governance,
para la elaboracién del indice de medicion de la gobernanza urbana, Urban
Governance Index?,

— Sostenibilidad: se refiere a que las ciudades deben tratar de equilibrar las
necesidades sociales, econdmicas y medioambientales de las generaciones
presentes y futuras. Esto deberia incluir un compromiso claro con la reduccién
de la pobreza urbana. Este principio incluye la visién estratégica y a largo
plazo sobre el desarrollo humano sostenible, asi como la habilidad para
reconciliar intereses para el bien comun.

— Subsidiariedad: La responsabilidad para la provision de servicios deberia
situarse sobre la base del principio de subsidiariedad, es decir, en el nivel
apropiado més cercano consistente con una prestacion de servicios eficiente y
rentable. Esto, segin -UN-HABITAT, maximizara el potencial de inclusion de la
ciudadania en el proceso de gobernanza urbana. La descentralizacién y la
democracia local deberian mejorar la receptividad de las politicas e
iniciativas a las prioridades y necesidades de los ciudadanos: Las ciudades
deberian empoderarse con los suficientes recursos y autonomia para
enfrentarse a sus responsabilidades.

1 Una de las diferencias que ya podemos apreciar es que Unicamente UN-HABITAT define de
forma explicita la gobernanza urbana. A pesar de esta particularizacion y de que la
metodologia analizada en la presente investigacion provienen de este organismo, como
después expondremos, no sera esta caracterizacion de la gobernanza la que adoptaremos
como referencia.

12 En esta reduccion a cinco dimensiones, la participacion engloba al anterior principio
denominado compromiso civico y ciudadania; la efectividad incorpora tanto el anterior
acufiado como eficiencia, como el principio de subsidiariedad; la dimensién sostenibilidad se
pierde como tal, aunque el elemento visién estratégica queda englobado en el de efectividad.
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— Eficiencia: Este principio se refiere a que las ciudades deben ser rentables en
la gestion de sus ingresos y gastos y en la administracion y provisién de
servicios, basados en la ventaja comparativa, de gobierno, sector privado y
comunidades para contribuir formal o informalmente a la economia urbana.
Un elemento clave para alcanzar la eficiencia es reconocer y posibilitar la
contribucién efectiva de las mujeres en la economia urbana. Incluiria el
principio de eficiencia/eficacia, y vision estratégica del PNUD, asi como nexos
con el de capacidad de respuesta.

Equidad: Compartir el poder se dirige a la equidad en el acceso y uso de
recursos. Las mujeres y hombres deben participar como iguales en todos los
procesos de toma de decision urbana, en la fijacion de prioridades y en la
localizacion de recursos. Las ciudades inclusivas proporcionan a todo el
mundo - ya sean pobres, jovenes o mayores, religiosos, minorias étnicas o
discapacitados-, acceso equitativo a la nutricion, educacién, empleo y medios
de vida, cuidado de la salud, cobijo, agua potable, servicios sanitarios y otros
servicios basicos. Este principio Incluiria el principio equidad del PNUD, con
nexos con el de participacion.

Compromiso civico y ciudadania: Desde la afirmacion de que las personas son
la principal riqueza de las ciudades, éstas son concebidas tanto como objeto,
como medios para el desarrollo humano sostenible. EI compromiso civico
implica que vivir juntos no es un ejercicio pasivo: en las ciudades, las
personas deben contribuir activamente al bien comdn. Por eso la apuesta de
UN-HABITAT es que los ciudadanos, especialmente las mujeres y los pobres,
deben empoderarse para participar de manera efectiva en los procesos de
toma de decision.

—Transparencia y rendicion de cuentas. La rendicion de cuentas de las
autoridades locales a sus ciudadanos es un principio fundamental de la buena
gobernanza segin UN-HABITAT. De forma similar, no deberia haber lugar, para
la corrupcion en las ciudades, puesto que socava la credibilidad del gobierno
local y puede profundizar la pobreza urbana. La transparencia y la rendicion
de cuentas son esenciales para que los actores comprendan al gobierno local y
quién se estd beneficiando de las decisiones y las acciones. El acceso a la
informacion es fundamental, por tanto, para esta comprensién y para la
buena gobernanza. Las leyes y las politicas publicas deberian aplicarse de
forma transparente y predecible; y los cargos electos y designados y otros
actores al servicio de la comunidad deberian disponer de altos estandares de
integridad personal y profesional. La participacién ciudadana es un elemento
clave para promover la transparencia y la rendicion de cuentas. En referencia
a los principios del PNUD, éste incluiria, ademéas de la participacion, la
orientacion al consenso y la rendicion de cuentas, pero afiadiria la necesidad
de construir ciudadania y compromiso civico.
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—Seguridad: El punto de partida es que cada individuo tiene el derecho

inalienable a la vida, la libertad y la seguridad. La inseguridad tiene un
impacto desproporcionado sobre las comunidades pobres marginalizadas, por
eso las ciudades deben luchar por evitar los conflictos humanos y los desastres
naturales involucrando a todos los actores en la prevencion de crimenes,
conflictos y desastres. La seguridad también implica segun UN-HABITAT
libertad ante la persecucién y alojos forzados y proporciona seguridad en la
tenencia. Las ciudades deberian también trabajar con las agencias de
mediaciones sociales y reduccién de conflictos, para fomentar la cooperacion
entre departamentos de seguridad del estado y otros proveedores de servicios
sociales. Este principio no es definido por el PNUD pero si por UN-HABITAT y el
Banco Mundial (éste lo propone como “Estabilidad politica y ausencia de
violencia”).

Finalmente, el Banco Mundial propone seis dimensiones de la gobernanza (World
Bank, 2007), englobadas en el indice WGI:

Voz y rendicién de cuentas: hasta qué punto los ciudadanos de un pais son
capaces de participar al seleccionar un gobierno, ademas de la libertad de
expresion, de asociacién y medios de comunicacion libres.

Estabilidad politica y ausencia de violencia.

Eficacia del gobierno: calidad de los servicios publicos, calidad de la
formulacion e implementacién de politicas.

Calidad del marco regulatorio: habilidad del gobierno para formular e
implementar politicas y regulaciones que permitan y promuevan el desarrollo
del sector privado

Estado de derecho: hasta qué punto los actores tienen confianza y se atienen
a las reglas de la sociedad; en particular, la calidad de la aplicacién de los
contratos, de la policia y de los tribunales, asi como la probabilidad de
aparicién del crimen y la violencia.

Control de la corrupcion: hasta qué punto el poder publico se ejerce por el
interés personal. También si el estado es “capturado” por la élites e intereses
privados.
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Tabla 2.3: Principios de la buena gobernanza de UN-HABITAT para el indice UGI

PRINCIPIO DESCRIPCION

Este principio mide los mecanismos existentes y el ambiente
socio-politico para la eficiencia institucional (a través de la
Efectividad subsidiariedad y previsibilidad efectiva) en la gestién financiera y
la planificacién, prestacion de servicios y capacidad de
respuesta/sensibilidad a los intereses de la sociedad civil.

Implica la inclusion con acceso imparcial (de aquellos
econdmicamente mas débiles, mujeres, nifios 0 mayores, minorias
étnicas o religiosas o los discapacitados psiquicos) a las
necesidades basicas de la vida urbana (nutricién, educacion,
Equidad empleo y sustento, salud..), con las prioridades institucionales

dirigidas a las politica pro-pobres y a un mecanismo establecido
para responder a los servicios béasicos. Equidad también se refiere
a la equidad en la toma de decision (equidad en la
representatividad y en las normas del proceso participativo), bajo
el principio de gobernanza participativa.

Implica mecanismos que promuevan democracias representativas
locales fuertes, a través de elecciones municipales justas, libres e
inclusivas. También incluye procesos de toma de decisién
participativos', donde el capital civico, especialmente de los
Participacion pobres, es reconocido y existe orientacién al consenso y
ciudadania. El nivel y calidad de la participacién determinaria la
calidad de la gobernanza: donde la gobernanza local esté
democratizando, los gobiernos locales*** seran progresivamente
mas participativos, transparentes y responsables con su poblacion.

Implica que los mecanismos son presentes y efectivos para la
transparencia en las funciones operacionales del gobierno local
(engloba por tanto la rendicion de cuentas y la transparencia que
Rendicién de propone el PNUD); UN-HABITAT incluye los siguientes atributos:
capacidad de respuesta hacia el nivel alto del gobierno local;
reivindicaciones civicas y de la poblacion local; los estandares
para la integridad personal y profesional y que el estado de
derecho y las politicas publicas se aplican de manera predecible y
transparente

cuentas

La seguridad implica que hay sistemas, procesos 0 mecanismos
adecuados para la seguridad ciudadana, y la salud y seguridad
medioambiental. También significa que hay mecanismos
adecuados para la resolucién de conflictos a través del desarrollo
y la implementaciéon de politicas locales apropiadas en medio
ambiente, salud y seguridad para las areas urbanas.

Seguridad

Fuente: elaboracién propia a partir de Taylor and Halfani, 2004

13 En el corazén de la gobernanza urbana UN-HABITAT (2002, p. 9) sitGa la toma de decisién
inclusiva. De hecho la Campafia sobre la Gobernanza Urbana de este organismo se centra en
crear la ‘ciudad inclusiva’, por lo que se promueven los procesos de toma de decision
inclusiva como estrategia para llevar a la practica las normas para la buena gobernanza
urbana.

144 Esta interpretacion de la gobernanza, segin UN-HABITAT, otorga especial importancia a los
gobiernos locales por ser instituciones legitimadas por los ciudadanos en sistemas
democraticos. Sin embargo el desarrollo de la transparencia y la rendicién de cuentas politica
no sélo deberia producirse, a nuestro entender, desde los gobiernos a los ciudadanos, sino
también en sentido contrario.

114



GOBERNANZA DEMOCRATICA LOCAL: ELEMENTO SUSTANCIAL DEL DESARROLLO HUMANO SOSTENIBLE

CAPITULO

2

Desde el Institute on Governance de Canada se hace una propuesta de principios -
asumiendo la complejidad misma en definir las dimensiones de la gobernanza y
reconociendo el no acuerdo unanime sobre las mismas-, que agrupa los siete
definidos por el PNUD. Esta agrupacién pretende tomar en consideracion los
solapes existentes entre los principios del PNUD (Graham et al, 2003) y la
intencionalidad de la misma es relacionar los principios de la gobernanza con los
derechos humanos:
— Legitimidad y voz: engloba los principios de participacion y orientacion al
consenso.
— Direccién: se refiere al principio de vision estratégica.
— Desempefio: comprende los principios de capacidad de respuesta y los de
efectividad y eficiencia.
— Accountability: agrupa los principios de rendicion de cuentas vy
transparencia™®.
— Justicia: engloba los principios de equidad y estado de derecho.
Estas no son las Unicas propuestas de dimensiones o principios de la (buena)
gobernanza. De entre otras posibles citaremos también la contribucion que Edgar
Pieterse realiza en una publicacion correspondiente al Programa de Gestion Urbana
de UN-HABITAT, en la que ofrece lo que denomina los sietes pilares de la buena
gobernanza: democracia, rendicion de cuentas, transparencia, capacidad de
respuesta, equidad social, efectividad y eficiencia y seguridad (Pieterse, 2000,
p.71). Estas dimensiones, indica el autor, difieren de las propuestas por UN-
HABITAT (en aquel momento UNCHS), pero estan en consonancia con dicho marco
normativo. Lo que nos interesa de esta propuesta es la inclusién explicita de la
democracia como elemento inherente a la buena gobernanza, al igual que sugiere
UN-HABITAT en la descripcién de la dimension participacion. Este autor califica la
buena gobernanza como la gobernanza participativa, cuyas caracteristicas mas
relevantes serian las siguientes (Pieterse, 2000, p.12):

- altos niveles de confianza y reciprocidad entre actores urbanos,
expresados a través de alguna forma de contrato politico.

- rendicion de cuentas en los diversos foros de toma de decision -
especialmente en las esferas politica y publica-, expresada a través de
una activa influencia ciudadana, liderazgo receptivo y responsable,
adherencia de todos los actores al estado de derecho y transparencia en
los procesos de toma de decision;

- la reafirmacién y profundizacién continua de la autoridad legitima, que se
fomenta mediante un reconocimiento claro de los roles respectivos, de las
responsabilidades y de las formas de coordinacion efectiva;

145 para algunos autores la rendicion de cuentas, la transparencia y la confianza son conceptos
inseparables (Newell y Bellour, 2002).
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- una ciudadania vibrante y activa que se compromete con los foros y
procesos de toma de decision a través de formas individuales y colectivas,
independientemente de su género, etnia o riqueza.”

La siguiente figura muestra los principios o dimensiones de la gobernanza que han
sido identificados anteriormente*® para poder relacionarlos entre si. El interés sera
ilustrar tanto las diferencias como las coincidencias que existen. Para los objetivos
de la presente investigacion, tomaremos como caracterizacién de referencia la
proporcionada por el PNUD) y trataremos de especificarlos al nivel local (en
concreto, en el ambito urbano). Los siete principios enunciados por el PNUD, con
ciertas variaciones, son los mas citados en la literatura, por lo que posiblemente se
pretenda dotarlos de cierto reconocimiento universal (Graham, Amos y Plumptre,
2003). Es de destacar, no obstante, que solamente los principios de UN-HABITAT
incorporan la dimensién ambiental en la gobernanza (tanto en el principio de
seguridad -ambiental-, como en el principio de sostenibilidad).

Fig. 2.6: Dimensiones de la buena gobernanza segun diferentes organismos

Graham et al. PNUD UN-HABITAT BM (dimensiones WGI)

l Justicia l l Equidad }7 Equidad
Estado de derecho Estado de derecho
l Direccién l ‘ Vision estratégica " ‘ C ibili
@ Calidad del marco
Desempefio Capacidadde |/ 77| Subsidiariedad \—‘mg“'a{o”o
respuesta
Eficacia/ eficiencia ‘ Eficiencia Eficacia del
gobierno
(€}

Legitimidad y voz Participacion | -alEs Compromiso (3)
civicoy
ciudadania

Orientacién al

Control corrupcién

Consenso

Accountability Rendicién de cuentas
Transparencia

Rendicion cuentas y
transparencia

Estabilidad politica
y ausencia de
Seguridad —_— violencia

Resolucién conflictos

Seguridad humana

Seguridad ambiental

(1) Equidad también se refiere a la equidad en la toma de decisién (no solamente a la equidad social), bajo el
principio de gobernanza participativa
(2) Laeficacia enfatiza los mecanismos puestos en marcha para una adecuada prestacion de servicios a la

sociedad y sensibilidad y/o capacidad de respuesta a la misma. La eficiencia institucional incluye la
subsidiariedad, en relacién a la autonomia del gobierno local, que debe contar con suficientes recursos

(3) Elnively calidad de la participacién determina la calidad de la gobernanza. Donde la gobernanza local esta por
asi decirlo democratizando, los gobiernos locales son progresivamente més participativos, transparentes y
responsables con sus ciudadanos.

Fuente: elaboracién propia

146 Nos cefiremos Gnicamente a los enunciados por los organismos internacionales de manera
oficial, afadiendo la propuesta de Graham et al. por su capacidad de sintesis.
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2.3.2 La medicion de la gobernanza

Definir indicadores para medir la gobernanza o su desempefio es tarea dificil
debido a la complejidad inherente al concepto de gobernanza (World Bank, 2007;
Taylor y Halfani, 2004). La generacién de un indice pretende medir un trabajo en
proceso (Taylor y Halfani, 2004, p. 3) y demostrar la importancia de la gobernanza
en la promocion del desarrollo, mas que obtener una clasificacion de paises o
ciudades que demuestren segun los indicadores un buen desempefio de la
gobernanza. Se trata por tanto de una herramienta Util pero con numerosas
limitaciones.

Diversos organismos han creado indices para la medicién de la gobernanza,
agrupando indicadores relativos a determinadas componentes que caracterizarian a
la gobernanza. Entre ellos merecen destacarse los generados por:

— Banco Mundial: este organismo elaborado lo que denomina Worldwide
Governance Indicators (WGI), propuesta que aglutina los seis componentes
de la gobernanza expuestos anteriormente, referidos a nivel pais.

— UN-HABITAT: el indice elaborado se denomina Urban Governance Index
(UGN . Puede ser usado para medir el desempefio de la gobernanza tanto
a nivel local, concretamente en el ambito urbano, como a nivel regional y
global (al facilitar la comparacion entre ciudades). Se compone de 26
indicadores relativos a los cinco principios que conformarian la buena
gobernanza urbana segun UN-HABITAT. El indice pretende ser un
catalizador del dialogo y la accién a nivel local.

UN-HABITAT hace especial énfasis en los indicadores de proceso: cémo se hacen las
cosas frente a cual es el resultado obtenido. Medir la gobernanza significa medir los
mecanismos, procesos e instituciones a través de los cuales los ciudadanos y grupos
articulan sus intereses, ejercitan sus derechos legales, hacen frente a sus
obligaciones y median sus diferencias. Es muy importante poder medir cémo se
toman las decisiones sabiendo que las relaciones entre actores son complejas. Y
hasta donde llega el nivel de toma de decision.

2.3.3 Nexos entre las dimensiones de la gobernanza y del
desarrollo humano sostenible local

Como hemos venido exponiendo, gobernanza democratica y desarrollo sostenible
comparten algunos elementos que refuerzan méas su estrecha relacion. Si
observamos las dimensiones del desarrollo humano sostenible a escala local
definidas en el apdo. 1.6.3 del capitulo 1, percibimos claramente la necesidad de
gobernanza democratica para el transito hacia la sostenibilidad, es decir, su

147 UN-HABITAT argumenta que estos cinco principios estan ligados a las cinco medidas de la
libertad de Amartya Sen (UN-HABITAT , 2004, p. 14).
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acertamos a distinguir la orientacion normativa de blsqueda de la justicia como

elemento también presente en el paradigma de la sostenibilidad. La siguiente

figura no pretende sino recoger de forma mas analitica las interacciones entre

gobernanza y desarrollo humano sostenible, relacion que ya ha sido ampliamente
Fig. 2.7: Nexos entre las dimensiones de la gobernanza y del desarrollo humano

componente mas politica. Si nos detenemos en las dimensiones de la gobernanza,
descrita en el apartado 2.2.3.

CAPITULO

vO01 VIVOS3 V 319IN3LSOS ONVINNH
0717044vS3a 13d SINOISNINIA
0s3904d € UQIDRIUBLIO UOD ‘|04U0D A UQIDRdNIUR|d - 2T

oanjjod osiwoidwod A peunjoa -1
‘afezipuaide ap 0sa201d -'0T

SeuaNd ap uo
epieduwod pej
SBuO0ISIdap ewl
euosiad €| us openuad o
‘ajuaiquieoipaw [ap uglodsjoid Bl e uglouale [enadsa
uod ‘sauoioen)oe se| ap opelfiajul anboju3 - T

[NRCI N RN

anNd soidiound

1
1
1
1
1
1
1
pepinb3
‘e 19 weyeis
unbas sopednibe
anNd soidipund

uoioezZIRIORIED

zoA A peplwnba 21[IqeIUN000Y

VOILY4O0W3d VZNVYNY3IF09 V1 3d SINOISNINIA

Fuente: elaboracion propia
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2.3.4 Participacion y Rendicién de cuentas como elementos
esenciales de la gobernanza democratica

Como ha quedado expuesto al comparar los principios de la gobernanza segun
diferentes organismos internacionales, las dimensiones participacion y rendicion de
cuentas se configuran en dos de los elementos centrales de la misma. Y en
concreto ambos conceptos “constituyen el corazon de la componente
‘democratica’ de la gobernanza democréatica local**®” (Blair, 2000, p. 2). EI PNUD
se expresa igualmente en el mismo sentido al afirmar que los dos principios clave
en los cuales se basa la democracia son la participacion y la rendicién de cuentas
(UNDP, 2002, p.55).

Ademas, siguiendo la caracterizacion del desarrollo humano sostenible elaborada
en el Capitulo 1 y teniendo en cuenta los principios de la Agenda 21 Local como
iniciativa de concrecién a escala local (Capitulo 4), la conexién entre la gobernanza
y el desarrollo humano sostenible se establece de forma especial entre estos dos
elementos (participacion y rendicion de cuentas) que vinculan ambos enfoques. Si
cualquier proyecto politico exige una mayor participacion en la toma de decisiones,
también la exige el desarrollo [humano] sostenible (Meadowcroft, 2003, p.126).

Estos dos principios seran objeto de analisis en la investigacion llevada a cabo en el
caso de estudio expuesto en el Bloque I, por lo que se exige una descripcion mas
pormenorizada. El andlisis no se dirige a correlacionar ambas dimensiones, lo que
consideramos es en si mismo otro problema de investigacion en el cual seria
pertinente profundizar.

2.3.4.1. Participacion

“La libertad y la participacion politicas forman parte del desarrollo humano, como
objetivos de desarrollo en si mismo y como medios para hacer progresar el
desarrollo humano.” (PNUD, 2002)

Aproximaciones

Teniendo en cuenta la controversia que envuelve a la participacion y sin animo de
obtener una definicion que establezca limites rigidos en su entendimiento,
realizaremos mas bien aproximaciones a la participacion, concepto de caracter
marcadamente politico. Existen disparidad de perspectivas e intereses sobre la
utilidad, alcance y forma que debe adoptar la participacion, ademas de asistir en

18 Una de las cuestiones clave en la gobernanza es la distribucién de poder en las sociedades,
por ello es importante considerar que los mecanismos de participacion y de rendicion de
cuentas no podran por si mismos alterar la estructura desequilibrada de poder. Es necesario
tener en cuenta la existencia de relaciones de poder asimétricas que se dan en la sociedad
(Gonzélez, 2007, p. 5). John Gaventa se expresa en términos parecidos al afirmar que gran
cantidad de enfoques participativos tienen el riesgo de convertirse en meras técnicas, al no
prestar suficiente atencion a las relaciones de poder dentro y alrededor de su uso (Gaventa,
2006, p. 4).
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los Gltimos afios a una convergencia en las practicas y teorias provenientes de las
disciplinas del desarrollo y la politica en el contexto de la gobernanza para el
desarrollo (Villalba, 2007).

En primer lugar, podemos encontrarnos con diferentes formas de participacion, en
consonancia con la definicion que ofrece el PNUD (UNDP, 1993, p.21): “La
participacion significa que la gente esta estrechamente implicada en los procesos
econémicos, sociales, culturales, y politicos'*® que afectan a sus vidas. En algunos
casos la gente puede ejercer un control completo y directo sobre estos procesos;
en otros casos, el control puede ser parcial o indirecto. Lo importante es que
disponga de un acceso constante a la adopcién de decisiones y al poder. La
participacién en este sentido es un elemento esencial del desarrollo humano™*®.
Participacion por tanto entendida en términos econdmicos (capacidad para
dedicarse libremente a cualquier actividad de este tipo), en términos
socioculturales (capacidad de intervenir plenamente en las formas de vida de la
comunidad) o en términos politicos, estando estas facetas intimamente vinculadas
entre si (asumiendo que estas formas de participacion son incompletas y menos
efectivas si no se contemplan en su de forma interconectada). En la presente
investigacion nos centraremos especialmente en la vertiente politica de la
participacion.

Una segunda aproximacion de participacion la encontramos en Garrido (2005, p.
58): “asumiremos que ésta [la participacion] consiste en la implicacion activa de la
poblacion en el conocimiento, debate, planificacion y actuacion en los asuntos
publicos o comunes de la sociedad. La participacion es un ejercicio de los derechos
y responsabilidades politicas, con lo que conlleva de reparto y gestion del poder”.
Si trasladamos esta definicion al contexto de la sostenibilidad, convertiremos los
asuntos publicos o comunes de la sociedad en aquellos que promuevan el desarrollo
sostenible (siguiendo la caracterizacion que defendemos y que ha sido expuesta en
el Capitulo 1). El interés pues de la participaciéon reside en que los ciudadanos
puedan decidir como debe organizarse su espacio para que sea habitable y
armonioso (Blas, 2006). El discurso sobre la participacion se dirigiria al logro de los
intereses generales (estando mas cerca de dichos logros cuanta mas gente
participara®®). La participacién se relaciona asi mismo intimamente con el
ejercicio de derechos y responsabilidades en el marco politico y con el reparto de
poder en la toma de decisiones.

149 Esta implicacion debe basarse en la libertad de asociacion y de expresion, asi como en las
capacidades para participar de forma constructiva (Graham et al, 2003).

130 | a mayor contribucion que realiza el PNUD en este Informe es considerar la participacion
como una estrategia global de desarrollo (es decir, superar la visién de la participacion como
un hecho aislado, circunscrita a proyectos o programas determinados).

81 | a vision que asocia la calidad de la participacién al nimero de sujetos participantes esta
ampliamente extendida, aunque algunos autores como J. Meadowcroft (2003) opinan que la
participacion mas amplia o méas extensa no siempre es la mejor participacién. La razén de
cada interpretacion podemos encontrarla en qué se interpreta por participacion (politica).
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Podemos definir por otro lado la participacion como: “la pretension del hombre de
ser el autor de su propio destino, que se desenvuelve en un escenario
preconstruido en el que simultineamente estan presentes otros actores” (Flisfish,
1992, citado en Perero, 2004, p. 2). Segun analiza Perero, “esta visién enmarca la
participacion en una accién colectiva con cierto grado de organizacion, donde el
ciudadano individual o colectivamente se transforma en actor de un proceso que es
responsabilidad de todos y que adicionalmente debe obtener como resultado la
modificacion de los comportamientos individuales y sociales™ (Perero, 2004, p. 2).
Este tipo de discursos plantean la participacion como una estrategia para paliar la
crisis democratica y para generar mas ciudadania ante la existencia de individuos
limitados y que renuncian a deliberar (Blas, 2006). De nuevo la orientacién de la
participacion en el ambito de la sostenibilidad sera de forma que los
comportamientos individuales y colectivos cambien hacia otros més acordes con los
objetivos de desarrollo humano sostenible.

“La extension de la participacion no significa que el rol del gobierno sea
reducido en ningun sentido. Al contrario, la gobernanza para el desarrollo
sostenible depende en primer y principal lugar de gobiernos activos que
sitien este objetivo en el centro de la agenda politica, definan
claramente la orientacion sustantiva de la politica ambiental y
establezcan los marcos legales y organizativos para facilitar la
participacion mas apropiada.” (Meadowcroft, 2003)

Finalmente concluiremos esta primera aproximacion con dos interesantes ideas. En
primer lugar, serd necesario comprender que la participacion se imbrica o se da en
un marco institucional (conjunto de reglas formales e informales), en una
estructura social y en un marco organizacional (cultura de las organizaciones) que
estan determinados histéricamente (Rodriguez, 2000). Ello significa que no existe
una Unica formula al hablar de participacion en un contexto socio-politico
determinado.

En segundo lugar y basandonos en Font y Blanco (2003), la participacion no elimina
todas las diferencias de criterio, pues siempre habra una parte insatisfecha con las
decisiones adoptadas. Por tanto, hay autores que argumentan que la participacién
lleva inherente el conflicto, lo que no significa que no puede llegarse nunca a la
generacion de consensos. Sin embargo, como posteriormente veremos, existen
otros enfoques maés dirigidos a situaciones “win-win”, que consideran que si es
posible establecer relaciones de colaboracion, lo que posibilita el alcance de la
toma de decisiones consensuada.
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Taxonomia de la participacion en la toma de decision politica
a) Sobre la finalidad de la participacion

Existen infinidad de argumentos, algunos de los cuales se han expresado
anteriormente, que justifican la necesidad de contemplar la participacién
publica®® en la toma de decisiones politica y sus beneficios. Diversos autores
proponen clasificaciones y agrupaciones de estos argumentos. De entre aquellos
autores que han centrado el anélisis de la participacion especialmente en el
contexto del desarrollo sostenible y la Agenda 21 Local, tomaremos la propuesta de
clasificacion que distingue entre argumentos de tipo normativo y de tipo
instrumental®>® (Meadowcroft, 2003; Coenen, 2001; Garrido, 2005; Romero, 2004;
Blas, 2006)):

1.- Argumentos de tipo pragmatico, consecuencialista o funcionalista.

— El razonamiento de partida estaria en que los problemas ecol6gicos
tienen fundamentalmente un origen social, por lo que es necesario,
ademas de un mayor conocimiento técnico, desgranar la dimension
valorativa de caracter social y cultural que afecta a los ciudadanos.

— La participacién genera mejores decisiones (calidad de la decision)
porque introduce més informacién y fomenta la comunicacién entre
los actores implicados. Se produce una mejor identificacion de
problemas, de sus causas y de las posibles opciones estratégicas.
Aunque éste es también un argumento de tipo normativo, el que todos
los sectores deberian participar en el proceso de toma de decision
introduce la perspectiva de la eficiencia.

— Se favorece el éxito de implementacion porque los posibles obstaculos
se habran considerado antes. La participacion permite reducir el nivel
de conflicto. Las sinergias provocadas reducen ademas los costes,
aprovechan el capital social y los recursos locales (promocion del
desarrollo endégeno) y aumenta la eficiencia y eficacia™ de la

152 pefenderemos en la presente investigacion los procesos participativos frente a los
momentos participativos (admitiendo que existe un limite temporal a la confrontacién de
ideas y al debate). Los procesos compartidos de construcciéon normativa no se concentran en
el resultado final, pero es necesario que deriven en procesos co-decisorios y no Unicamente
consultivos, para generar verdadero empoderamiento ciudadano y no la frustracion o
desconfianza en las instituciones publicas (Blas, 2006).

158 Otra taxonomia de la participacion la ofrecen Géraldine Froger y colaboradores (Froger et
al., 2004, p. 169), la clasifican en tres niveles: participacién pasiva (caracterizada por
practicas consultivas; participacién activa (donde hay mayor contribucién de los actores
locales en el proceso de toma de decision); y la participacion responsable, donde la autoridad
de la gestion se transfiere a los actores (caracterizada por tanto por la autonomia de los
actores locales).

154 Como se mostrara posteriormente, el discurso sobre la participacion de organismos como el
Banco Mundial es mas cercano a esta vision pragmatica: “no se trata tanto de transformar al
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planificacién. Aunque hay quienes piensan lo contrario: que a mayor
participacion, menor eficacia (Blas, 2006, p.8)

— Al percibirse el proceso como justo e inclusivo, y al quedar reflejados
los valores y deseos de la gente, se legitiman las decisiones (no solo
las individuales, sino también las del sistema politico en general) y se
favorecen los sentimientos de apropiacion y pertenencia. Esto
permite a su vez una mejora del mantenimiento y vigilancia de las
actuaciones (Perero, 2004). Desde la perspectiva de los
representantes politicos y de la administracion publica, ademas es
necesario atender a los ciudadanos para que estos recuperen la
confianza depositada en ellos (Blas, 2006, p.7)

— Se favorece la transparencia y, por tanto, se genera un mayor clima
de confianza.

— Aumenta la educacién publica porque se aprende mas sobre la toma
de decisiones politicas, sobre la complejidad de los valores e
intereses implicados, sobre los problemas a los que se enfrenta la
sociedad, etc. La participacion permitiria por tanto favorecer un
cambio de actitudes a partir del fortalecimiento de las propias
capacidades y el sentido de valia propio (Romero, 2004, p.29)

2.- Argumentos de tipo normativo: estos argumentos se refieren a los
derechos y deberes de los ciudadanos. Independientemente de la calidad o
resultados de las decisiones, es justo y apropiado que los afectados por
una decision tengan la oportunidad de participar en el proceso a través del
cual ésta se toma (Hampton en Meadowcroft, 2003). En este sentido, el
valor intrinseco de la participacion contribuye a la emancipacién social de
ciertos grupos, especialmente mujeres y jovenes (Coenen, 2001). Estos
argumentos que demandan mas participacién buscan una profundizacion
de la democracia, ampliando la capacidad de influencia en el proceso de
toma de decisiones (Gonzalez, 2005); también persiguen responder a los
intereses generales y alcanzar un mayor desarrollo de la ciudadania:
transformar a los individuos en ciudadanos conscientes y activos. Son los
argumentos subyacentes a la participacion promovida desde las Teorias del
Desarrollo Humano™® y del Desarrollo Sostenible, tal y como sostiene Blas
(2006).

ciudadano, a la politica o a las estructuras sociales, sino de dotarse de las herramientas mas
adecuadas (entre ellas la participacion) para implementar adecuadamente ciertos proyectos
(Blas, 2006, p. 11)

155 Segun el PNUD (UNDP, 1993, p. 21), la participacion desde la perspectiva del desarrollo
humano es al mismo tiempo un medio y un fin.
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J. Meadowcroft y A. Romero afiaden un tercer tipo de argumentos: de tipo
expresivo 0 substantivo. Segln estos, la participacién es importante como medio
para definir la identidad individual y colectiva (Meadowcroft, 2003). “Desde esta
perspectiva mas profunda, la participacion es una exigencia radical de la propia
naturaleza humana y de nuestro acceso al conocimiento de la realidad social”
(Romero, 2004, p. 30).

El siguiente cuadro muestra las ventajas de la participacion para los diversos
implicados segun los dos primeros tipos de argumentos citados (particularizando al
caso de la AG21L):

Tabla 2.4: Argumentos y motivos para la participacién en la AG21L

Para la autoridad local Para los participantes
. . Emancipacion particular de
Funcionamiento de la .
. ciertos grupos.
democracia.
Argumentos Crear responsabilidad E;T;);:zc:igan:;r;zcr)n);sag;end|zaj €
normativos compartida y legitimidad en las P .
o desarrollo humano sostenible a
politicas de desarrollo
. los cuales se enfrenta la
sostenible. .
sociedad.
Fuente adicional de ideas e
informacién.
Argumentos Ampliacién del apoyo publico Proteccion de los intereses de
instrumentales para el desarrollo sostenible. los stakeholders.
Reduccion del nivel de
conflicto.

Fuente: basado en Coenen, 2001

Pero hablar de la finalidad de la participacién desde los argumentos normativos
supone incorporar en el debate las discusiones sobre el poder. Tratandose éste de
otro concepto complejo y de dificil definicién, tomaremos el trabajo de sintesis de
Unai Villalba (Villalba, 2007, pp. 13-15)"°, quien afirma que éste es
multidimensional y dindmico, pudiendo variar de la dominacion y resistencia (més
ligadas éstas a los enfoques sobre el poder desde los teéricos conflictuales®™) a la
colaboraciéon y la transformacion (méas ligados estos atributos a los tedricos

1% para una mayor profundizacion sobre la participacion y el poder se recomienda la lectura
de los articulos recogidos en el nimero tematico sobre poder publicado por el Institute of
Development Studies: “Exploring Power for Change”, IDS Bulletin, Volume 37, Number 6,
November 2006. Algunos de los autores son Rosalind Eyben, Robert Chambers, John Gaventa o
Andrea Cornwall.

137 Aquellos que ven el poder como un bien escaso y finito en un sistema cerrado de suma cero
(es decir, el poder que gana un actor es a costa de que uno lo pierda). Segun Csaszar, citado
en Villalba (2007), defenderian este enfoque autores como Dahl, Lukes o Baratz.
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consensuales™® del poder). Esto daria lugar a cuatro tipos de poderes: poder sobre,

que interpreta éste como capacidad para usurpar las capacidades de otros agentes
y asi dominarlos o evitar que tomen poder; poder para, referido a la creacién de
capacidades y el desarrollo de habilidades para conseguir un objetivo dado; poder
con, referido a buscar objetivos comunes partiendo de intereses diferentes,
generando asi una especie de fuerza colectiva; poder propio o interior, que tiene
que ver con la conciencia, el autoconocimiento y el propio sentido de valia.
Villalba identifica la idea de poder y empoderamiento asociada a las
interpretaciones consensuales (al poder con y para), con el concepto capital social.
Realizar una lectura de la participacion desde el poder y el empoderamiento
significa que se debe “evitar la naturaleza efimera del entorno participativo y el
limitado lapso de vida de los proyectos, para avanzar en la sostenibilidad del
empoderamiento” (Villalba, 2007, p. 16). A efectos de la presente investigacion,
nos decantaremos de forma preferencial por la participacion tal y como es
concebida desde los argumentos normativos, sin despreciar la utilidad que
presentan los enfoques funcionalistas para la consecucion practica de estrategias
de desarrollo humano sostenible a escala local.

A pesar de que existen fundadas razones para promover la participacion ciudadana,
siempre y cuando reconozca la dimensién transformadora de la misma en lo social,
politico o personal®™®® (Blas, 2006, p.5), son variados los argumentos que
precisamente defienden lo contrario: la participacion no mejora los procesos de
toma de decision o incluso los dificulta. Estas ideas, aunque no compartidas por la
autora de la presente tesis doctoral, no deben ser despreciadas, puesto que la
confrontacion con la realidad misma probablemente matice algunas afirmaciones al
poner la participacion en practica; o desmitifique algunos mitos. No se tratara pues
de renunciar a los discursos a favor de la participacion, sino de valorar las
dificultades reales de su puesta en practica.

Entre los argumentos mas relevantes que se esgrimen para no propiciar la
participacion, a partir de su complejidad y dificultad, se encuentran con los
siguientes: la participacion lleva asociado un coste de tiempo que ralentiza la toma
de decision, no todos estan preparados para poder participar, o los diferentes
intereses entran en conflicto inevitable (y a veces bajo posturas irreconciliables)
gue bloquea cualquier accion.

“Al abordar la participacion en las estrategias para el desarrollo
sostenible no se debe asumir que la participacién mas intensiva, la mas

%8 Aquellos que concibe que el poder, al igual que las habilidades humanas, puede crecer
infinitamente si se trabaja sobre ello (suma variable o situaciones win-win), adoptando una
especie de forma de capacidad. Segin Csaszar, citado en Villalba (2007), defenderian este
enfoque autores como Parsons.

1% | os objetivos transformadores de la participacién serian conseguir ciudadanos conscientes,
participando en igualdad de condiciones, con capacidad de influir en la toma de decisiones,
etc.
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amplia, la mas decisoria o la mas frecuente sea necesariamente la ‘mejor’
participacién.” (Meadowcroft, 2003)

Estas palabras de James Meadowcroft alertan sobre la tendencia actual que
propugna la participacién “en todo y de cualquier forma”. Como ocurre con muchos
otros conceptos, ya es casi obligado incorporar la participacién en los discursos,
programas politicos, proyectos, etc. (Blas, 2006), aunque no se prevean bien los
procesos, no se destinen recursos suficientes o no se reflexiones lo suficiente sobre
los objetivos de poner en marcha procesos participativos.

b) Sobre los modos de participacion

En cuanto a los modos de participacion, nos encontramos infinidad de formas de
agruparlos. Basandonos en la clasificacién realizada por Gonzalez (2005),
ofrecemos la siguiente propuesta taxonémica:

Tabla 2.5: Taxonomia de los modos de participacion
Ambito de Tipo
participacién participacion

Descripcion

Participacion de base asociativa o mixta (asociativa e individual)

Agrupacién en asociaciones (deben ser
organizaciones de base democratica)

Social “Una verdadera participacion politica se
asienta en una sociedad civil de alta densidad
democrética” (Blas, 2006, p. 14)

Esfera privada

Comunitaria Acciones colectivas para buscar soluciones

Segun Blas (op cit, p. 15), podemos hablar
aqui de participacién “con “ la

Esfera publica Administracién (consejos ciudadanos,
(contexto de las Ciudadana desarrollo comunitario, consultas
relaciones Estado- vinculantes...) o “en” la Administracion
sociedad civil) (espacio decisorio ocupado también por
actores sociales de diferente indole)
Politica A titulo individual: derecho al voto

Participacion de base individual: puede ser de tipo intensivo (ej. invitados a una sesién
grupal, que actdan a titulo individual) y de tipo extensivo (democracia directa)

Fuente: elaboracién propia a partir de Gonzalez (2005) y Blas (2006)

Meadowcroft hace una interpretacion particular de los modos de participacion y
distingue entre los orientados a los ciudadanos y los orientados a los grupos de
interesados (Meadowcroft, 2003). Los primeros invocan la idea de que los
ciudadanos a titulo individual tienen voz y voto en las decisiones que afectan a su
futuro. Su importancia radica en que los ciudadanos deben tener la oportunidad de
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ejercer influencia para conseguir que se transite hacia el desarrollo sostenible, al
ser miembros de una comunidad politica que toma decisiones colectivas en relacion
a las opciones de futuro. Los segundos modos de participacion enfatizan los
intereses comunes de los grupos (enlazados en una matriz social particular), y en la
participacion de todos los socios ‘sociales’ en la determinacion del mejor camino
de futuro. En este caso, la importancia reside en que las organizaciones
empresariales, las instituciones gubernamentales de todo tipo y las asociaciones de
la sociedad civil estan directamente relacionadas con las practicas sociales que hay
que transformar para que la gobernanza para el desarrollo sostenible tenga éxito.

c) Sobre los espacios de participacion

En cuanto a los espacios de la participacion, algunos autores (Andrea Cornwall
(2002), John Gaventa'® (2005) o Blas (2006), entre otros) se refieren a éstos como
las oportunidades, momentos y canales donde los ciudadanos pueden actuar para
afectar potencialmente a las politicas, discursos, decisiones y relaciones que
afectan a sus vidas e intereses (Gaventa, 2005, p. 5). A partir de las ideas de
Hayward, Gaventa entiende el poder como la red de fronteras sociales que
delimitan los campos de la posible accién. La participacion entendida como
libertad no seria solamente el derecho a participar de forma efectiva en un espacio
dado, sino el derecho a definir y dar forma a ese espacio.

La clasificacion propuesta al hablar de los espacios de participacién distingue entre
espacios cerrados, invitados y conquistados o reclamados, aunque se especifica
que realmente existe un continuum de espacios (es decir, que en la practica el
desencadenamiento de un proceso participativo es mixto). En el primero de los
espacios, como su nombre indica, las élites (ya sean econdomicas o politicas) toman
decisiones y proveen de servicios a los ciudadanos, pero sin la necesidad de su
implicacion o de una amplia consulta. En el segundo, la iniciativa de la
participacion es institucional y se buscaria la legitimacién de la politica publica a
implementar, o bien la participacion en si misma de los ciudadanos. En el tercer
espacio, es la sociedad civil quien irrumpe en la esfera publica, para impulsar y
exigir la participacion como vehiculo de transformacion social. Si contrastamos las
versiones de empoderamiento, vemos que éstas ilustran diferentes espacios para la
participacion (Cornwall, 2002, p. 3): si hablamos de empoderamiento como un
proceso a través del cual las personas descubren sus propias potencialidades, nos
acercariamos a los espacios reclamados, que los propios sujetos crean y dan forma
por si mismos; si la interpretacion del empoderamiento se reduce a ser un

180 | 5 taxonomia de Gaventa sobre espacios de participacion se enmarca en una propuesta
tedrica denominada “El cubo de poder”, construccién elaborada para el anélisis de los
espacios, lugares y dindmicas de la participacion y compromiso de la sociedad civil.
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instrumento para gestionar una intervencion, nos acercariamos a los espacios para
una participacion invitada o inducida.

La cuestion relevante desde esta taxonomia de la participacion es que el potencial
transformador de los espacios para la gobernanza participativa debe evaluarse
siempre en relacion con los otros espacios que los rodean. De no ser asi, la creacion
de nuevos disefios institucionales de gobernanza participativa podrian ser
capturados por las élites empoderadas ya existentes (Gaventa, 2005, p. 7), en vez
de que se escuchen las voces y los intereses de los mas excluidos (Gaventa, 2002,

p.5).

d) Sobre los niveles o funciones de la participacion

En cuanto a los niveles o funciones de la participacién, la clasificacion realizada
por Sherry Arnstein en 1969 es la referencia mas ampliamente utilizada en la
literatura, aunque existen criticas a la misma. Esta taxonomia diferencia los niveles
de participacion en ocho (Gonzélez, 2005; Blas, 2006; Wilcox, 1994), planteados
como apropiados en diferentes momentos para dar respuesta a las expectativas de
diferentes intereses. Estos niveles presentan una relacion ciertamente clara con los
espacios de participacion anteriormente mencionados, puesto que los niveles altos
de la escalera nos hablan de la accién colectiva (espacios reclamados), mientras
que la parte baja se identifica mas con los espacios invitados (Cornwall, 2002).

Fig. 2.8: La escalera de la participacion de Arnstein

Control ciudadano

Grado de Poder

Poder delegado Giudadano

Partenariado

Apaciguamiento

Grado de
Consulta Tokenismo®

Informacién

Terapia Ausencia de

participacion

Manipulacién

(*) Participacion simbdlica
Fuente: Wilcox, 1994, p. 4

De forma acorde con el planteamiento original de Arnstein, Géraldine Froger y
colaboradores (Froger et al, 2004, p. 169), clasifican la participacion en el
contexto de la gobernanza para el desarrollo sostenible en tres niveles:
participacion pasiva (caracterizada por practicas consultivas); participacién activa
(donde hay mayor contribucion de los actores locales en el proceso de toma de
decision); y la participacion responsable, donde la autoridad de la gestién se
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transfiere a los actores (caracterizada por tanto por la autonomia de los actores
locales).

Adoptaremos en la presente investigacion la taxonomia de cinco niveles elaborada
por David Wilcox (Wilcox, 1994), orientada a procesos participativos impulsados
desde la administracion publica:

Tabla 2.6: Niveles de participacion segin Wilcox

Informacion Es el requisito previo para cualquier otro nivel de participacion y
puede ser apropiada en determinadas circunstancias. Consiste en
informar a la ciudadania de lo que se va a llevar a cabo.

Consulta Consiste en ofrecer un nimero determinado de opciones y acoger las
sugerencias recibidas. La consulta es apropiada cuando se pueden
ofrecer alternativas a los ciudadanos sobre lo que se va a hacer, pero
no la oportunidad de desarrollar sus propias ideas o colaborar en la
etapa de ejecucién. Requiere de escucha como requisito.

Decision Se trata de fomentar en los otros que propongan ideas y opciones, y
conjunta conjuntamente se elija la mejor opcion. La dificultad radica en que
se da a las personas el poder de elegir, pero sin compartir por
completo la responsabilidad de llevar a cabo las decisiones.

Actuacion Los diferentes intereses involucrados no sélo deciden conjuntamente
conjunta lo que es mejor, sino que se asocian para llevarlo a cabo. Puede
suponer una colaboracién puntual o el establecimiento de acuerdos
de colaboracion permanente con otros actores. Requiere emplear el
mismo lenguaje, tener una vision compartida de lo que se quiere y los
medios para llevarlo a cabo. Las acciones deben basarse en relaciones
de confianza, asi como en acuerdos basicos sobre lo que se pretende
hacer. Cada implicado debe percibir que tiene un papel relevante en
la colaboracion, una representacion justa en lo que se hace y la
oportunidad de conseguir aquello que se quiere.

Apoyo a Significa ayudar a otros actores del entorno local a desarrollar y
iniciativas llevar a cabo sus propios planes a través de un marco de ayudas,
independientes asesoria 0 apoyo econémico. Obviamente los que llevan a cabo este
apoyo suelen imponer condiciones a las acciones que apoyan.

Fuente: Wilcox, 1994, p. 8-14

Optaremos en la presente investigacion por una participacion transformadora, de
forma que se dirija a la “transformacioén lo méas estable posible del proceso
democratico y del protagonismo de los ciudadanos implicados” (Blas, 2006). Hemos
visto como un primer escenario nos situaria la participaciéon como herramienta para
lograr una mayor eficiencia (mejora de la gestion administrativa), ensalzando la
rendicion de cuentas de la administracion (rendicidon de cuentas); otros escenarios
irian mas alla: cogestion y transformacién del orden social imperante, para tratar
de que éste alcance mayores niveles de justicia social. “La participacion de por si
no conlleva la consecucién de un nuevo sistema politico (como muchos han creido),
pero si que nos ha aproximado al sentido real de la democracia” (Blas, 2006, p 34).
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Puntualizaremos finalmente lo que consideramos esencial en niveles de
participacion mas plenos y que consideramos aparece de forma muy vaga en la
propuesta de Wilcox. Nos referimos a que la cogestién, la toma de decision
conjunta, requiere de ciudadanos responsables y comprometidos (aspecto que debe
ser cultivado por los sujetos en entornos y con mecanismos que lo favorezcan,
ademas de espacios en los que éstos puedan participar. Sin estas condiciones,
probablemente no estemos contemplando de manera totalmente realista la
participacion ciudadana.

e) Sobre los sujetos, mecanismos y momentos de la participacion

¢Quién, cuando y como? Estas son sin duda las grandes preguntas que se plantean
en la participacion al referirse a su aplicacion practica, aunque el quién también
tiene su importancia desde una perspectiva politica (quién participe nos mostrara
las relaciones de poder y la exclusion/inclusién de ciudadanos en el proceso). No
dedicaremos espacio en el presente capitulo a las cuestiones politico-
metodolégicas, pero si destacaremos algunos elementos que deberan estar
presentes en la evaluacion de las metodologias de AG21L.

En cuanto a quién participa, las formulas se reducen a dos (Font y Blanco, 2003):
ciudadanos a titulo individual y entidades o ciudadanos organizados (formal e
informalmente). En la practica los espacios para la participacion se orientan mas
hacia las entidades (ya sean de la administracién publica, del sector privado o de
la sociedad civil), puesto que la participacion a titulo individual tiene como puntos
débiles la representatividad y la continuidad en el tiempo. Precisamente en este
sentido, hablar de quién participa supone también tener en consideracion las
siguientes cuestiones: amplitud de la participacion, en el sentido de nimero de
personas involucradas a lo largo del proceso, en cada momento, de qué forma y
con qué intensidad™®*; pluralismo existente, favoreciendo la presencia de todas las
tendencias o intereses en el debate y toma de decisiones'®?; representatividad, en
relacion a que los participantes sean verdaderamente representativos de la
realidad social y de los intereses que dicen representar; equidad en la
participacion de los diferentes grupos sociales, garantizando la igualdad de
oportunidades para participar. Todos estos aspectos giran en torno a la cuestion del
poder, en total conexién con lo que habiamos definido como finalidad de la
participacion y niveles de participacion.

181 Como bien expresaba James Meadowcroft en la cita recogida con anterioridad, es
necesario reflexionar sobre el dilema cantidad vs calidad en los procesos participativos.

162 | a variedad de puntos de vista, ademas de enriquecer el proceso, favorecen la integracion
e intersectorialidad, principio caracteristico del desarrollo humano sostenible para afrontar la
complejidad de las problematicas actuales.
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En cuanto al cémo®®, y tomando de nuevo las palabras de J. Font e I. Blanco
(2003, p. 20) “un proceso participativo habra funcionado bien si, una vez finalizado
todo el ciclo (es decir, una vez aplicadas las decisiones), la mayor parte de los
sectores (participantes, politicos, ciudadanos, técnicos) creen que ha valido la
pena, que la participacion sirve y que confian mas que al principio del proceso”.
Para llevar a cabo un proceso participativo existe una gran diversidad de
mecanismos, técnicas e instrumentos, pero su aplicacién dependera del contexto y
de la reflexién sobre una cuestion primordial: antes de pensar en el como hay que
preguntarse el por qué.

Finalmente, en cuanto al cuando se participa la participacion es deseable siempre
(precisamente un elemento de analisis en las metodologias de AG21L serd la
existencia de una participacién permanente o un agregado de “momentos de
participacion”), desde el inicio del debate sobre un problema a cuando se detallan
sus soluciones. El cuando también pude estar vinculado a la ambicion y amplitud
del proyecto, pero requiere inevitablemente de una minima planificacion, pues la
participacion no se improvisa.

Participacion en la gobernanza y gobernanza participativa

Normalmente se considera que una mayor participacién publica en los asuntos de
toma de decisiones relativos al medio ambiente y al desarrollo es una caracteristica
esencial de la gobernanza para el desarrollo sostenible (Meadowcroft, 2003). “La
integracion eficaz de las leyes y procesos ecolégicos en el comportamiento
humano, social, politico y econémico requiere de una nueva racionalidad, que sélo
se hace efectiva en la practica cuando coloniza las instituciones, rige el paradigma
tecnolégico dominante, impregna los conductos normales de socializacion, regula
las politicas publicas y las decisiones de empresarios, politicos y funcionarios e
informa los valores, creencias y reglas que orientan el comportamiento ciudadano”
(Tomas, 2004)

Como venimos argumentando, la participacién es elemento esencial de la
gobernanza y del desarrollo humano sostenible y asi lo sostienen diversos
organismos, aunque en algunos probablemente su visién de la participacion sea mas
bien de tipo funcional, instrumental o pragmatico (Coenen, 2001). A lo largo del
todo el documento Agenda 21 se enfatiza la participacion en la toma de decisiones
como prerrequisito para el desarrollo sostenible: “El mejor modo de tratar las
cuestiones ambientales es con la participacion de todos los ciudadanos interesados
en el nivel que corresponda. En el plano nacional, toda persona debera tener

163 « 3 participacion ciudadana no se improvisa. para ponerla en practica los primeros pasos
no son metodoldgicos ni tecnolégicos sino politicos. Las metodologias participativas tienen
siempre bases politicas. La pregunta politica es: la participacion... ;para qué?” (Pindado,
Rebollo y Marti, 2002, p. 17)
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acceso adecuado a la informacién sobre el medio ambiente de que dispongan las
autoridades publicas, incluida la informacion sobre los materiales y las actividades
gue ofrecen peligro en sus comunidades, asi como la oportunidad de participar en
los procesos de adopcion de decisiones. Los estados deberan facilitar y fomentar la
sensibilizacién y la participacién del publico poniendo la informacién a disposicion
de todos. Debera proporcionarse acceso efectivo a los procedimientos judiciales y
administrativos, entre éstos el resarcimiento de dafios y los recursos pertinentes.”
(UNCED, 1992b, principio 10).

Segun la OCDE (OCDE en Meadowcroft, 2003) los “procesos de consulta y
participacion bien disefiados son especialmente importantes en relacién a las
politicas que promueven el desarrollo sostenible, a causa de la multiplicidad y
complejidad de los objetivos implicados”.

“La democracia, el respeto a los derechos humanos, un gobierno y una
administracion transparentes, representativos y que rindan cuentas en todos los
sectores de la sociedad, ademas de la participacion efectiva de la sociedad civil,
son fundamentos indispensables para la realizacion del desarrollo sostenible (The
Habitat Agenda, Chapter 1, point 4, 1996)

Pero es necesario trabajar en ambas caras de la moneda, como sugiere Gaventa, al
tratar de reconstruir las relaciones entre los ciudadanos y sus gobiernos locales:
“en la medida en que los enfoques participativos pasan del nivel de proyectos al de
las politicas, inevitablemente entran en los &mbitos de gobierno y encuentran que
la participacién sélo puede ser efectiva si incide en el cambio institucional. En la
medida en que avanzan las acciones para mejorar el gobierno y la capacidad de
respuesta del Estado, también aparecen en primer plano las cuestiones relativas a
la manera en que los ciudadanos se involucran y presentan sus demandas al Estado”
(Gaventa, 2002, p. 3).

También Pieterse introduce una dosis de realismo, esta vez en relacién al poder,
para evitar que la nocion de gobernanza participativa sea malinterpretada. Tal y
como avanzabamos anteriormente con las reflexiones de Gaventa (2006), es
imprescindible asumir que el espacio urbano estd fuertemente vinculado a las
relaciones de poder existentes, que en su mayoria son conflictivas al estar en juego
intereses contrapuestos o incompatibles (Pieterse, 2000, p. 14). Esto se traduce en
no aceptar sin mas que los problemas urbanos se resolveran gracias a la puesta en
marcha de enfoques colaborativos.

Sin animo reiterativo, pero si para afianzar los argumentos que defendemos, vemos
en las siguientes aportaciones como la participacion es una caracteristica esencial
de la gobernanza para el desarrollo humano sostenible y del propio concepto
desarrollo humano sostenible:

“La promocion del desarrollo [humano] sostenible actia como un concepto
orientador para la gobernanza: puede estimular el uso de nuevos instrumentos de
politica medioambiental; puede dar origen a nuevos modelos en las relaciones
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entre los niveles nacionales y subnacionales de gobierno y entre sectores publico y
privado (gobierno multinivel); a través del fomento de la participacion puede dar
origen a nuevas formas de comprender lo que constituye la practica democratica
(Baker y Eckerberg, 2004)

“La gobernanza para el desarrollo [humano] sostenible (como un proceso dirigido,
con carga de valor, socialmente global y orientado al aprendizaje) requiere las
mejoras relativas a la calidad decisional, la implementacion, la legitimacion y la
educacion que una mayor participacion requiere.” (Meadowcroft, 2003)

2.3.4.2. Rendicién de cuentas

Como ya apuntabamos al inicio del capitulo, nos encontramos en accountability con
una palabra difusa en los debates contemporaneos sobre desarrollo (Newell y
Wheeler, 2006); con ella nos hallamos en situacién similar a otros conceptos como
governance o empowerment, cuya traduccién al espafiol es costosa si pretendemos
incluir la riqueza del término originario. Accountability significa en espafiol (segin
Smith, 1990) responsabilidad (Unica acepcion), aunque también tiene el sentido de
‘responder de’, en el término account for. Como veremos, algunas interpretaciones
de accountability contemplan ésta como la conjuncién de rendicion de cuentas,
transparencia e integridad, por lo que pudiera ser mas adecuado el empleo del
término anglosajon. Sin embargo, dada su difusion y uso, adoptaremos el término
rendicién de cuentas para referirnos a accountability.

Las preguntas a las que pretendemos responder son: qué se entiende por rendicion
de cuentas, como se produce, para quién y bajo qué condiciones opera, quién se
beneficia de la misma y cual es la particular aportacién de su contribucion a la
gobernanza. En este sentido, el desafio de asegurar la rendicién de cuentas se
multiplica cuando se comparte la autoridad politica a través de diversos niveles'®,
desde el local al nacional, llegando hasta el global (Newell y Bellour, 2002, p. 4).

Tradicionalmente la rendicién de cuentas se aplicado esencialmente a la relacién
de los gobiernos con sus ciudadanos, de manera directa o indirecta. El concepto ha
sido manejado desde la ciencia de la administracion para vincularlo a la
responsabilidad que deben tener las administraciones publicas en sus actuaciones,
en el sentido (Olmeda, 2005; Romzek y Dubnik, 1994) de: que las organizaciones,
programas y actores son receptivos a las fuentes de autoridad e influencia
legitimas; que cuando un actor organizativo es responsable de la realizacién de una
tarea, tiene obligaciones ante quien tenga autoridad legitima sobre dicha
realizacion.

Pero podemos ampliar esta nocién de rendicion de cuentas a partir de otras
aportaciones y definirla como “los derechos y responsabilidades que existen entre

184 En la gobernanza multinivel nos encontrariamos con procesos de toma de decisiones en los
gue la autoridad se solapa entre diferentes capas o niveles.
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las personas y las instituciones que afectan a sus vidas, incluyendo gobiernos,
sociedad civil y actores del mercado. En la practica, la rendicion de cuentas puede
tomar un namero de formas diferentes, dependiendo de la institucion en cuestion”
(Newell y Wheeler, 2006). Esto nos llevaria a identificar diversos tipos de rendicion
de cuentas: politica, social, corporativa... Respecto al primer tipo, “la rendicién de
cuentas significa que la gente es capaz de hacer responsable al gobierno de como
les esta afectando” (Blair, 2000, p.22) su actuacion. Para los propésitos de la
presente investigacion, nos centraremos en la rendicién de cuentas politica.

Las demandas crecientes a favor de la aplicacion de procesos de rendiciéon de
cuentas tanto a actores del sector privado y la sociedad civil (e incluso a
organismos multilaterales) como del ambito estatal, favorece a nuestro entender el
principio de responsabilidad compartida del desarrollo humano sostenible, tal y
como expresamos en la figura 2.8 al identificar los nexos entre gobernanza
democratica y desarrollo humano sostenible. Esto significaria que las acciones de
cualquier actor no pueden escapar del escrutinio publico, puesto que afectan al
interés de todos desde la aceptacién de la integralidad del desarrollo y teniendo en
cuenta la vision holistica (efectos de lo local sobre lo global y viceversa).

Las relaciones de rendicion de cuentas tienen segin Newell, Wheeler y Bellour dos
componentes principales (Newell y Bellour, 2002; Newell y Wheeler, 2006):

— answerability: el derecho a obtener respuesta y la obligacion de
proporcionarla’®. Esto constituiria la rendici6n de cuentas
propiamente dicha.

—  enforceability’®®; la capacidad de asegurar que se lleva a cabo una

accion y el acceso a los mecanismos para redirigirla cuando falla la
rendicion de cuentas. Implica penalizacién o sancion por desempefios
pobres o ilegales (Goetz y Jenkins, 2001, citado en Newell y Bellour,
2002, p. 2).

Esta conceptualizacion de la rendicion de cuentas nos muestra que trasciende de la
interpretaciéon tal y como solemos entenderla, en el sentido que incorpora la
capacidad para poder dar respuesta de las acciones y los compromisos adquiridos.

Con anterioridad hemos visto cuél era la interpretacion que algunos organismos
internacionales hacen de este concepto. En concreto, para el PNUD rendicion de
cuentas se refiere a que los agentes e instituciones, tanto publicos como privados,

165 En la propuesta de dimensiones de la gobernanza del PNUD expuesta anteriormente (UNDP,
1997) se hablaba de responsiveness o capacidad de respuesta, que seria un concepto
complementario a la answerability (para poder proporcionar la respuesta que los ciudadanos
tienen derecho a obtener, es necesario que exista interés por darla).

166 No existe traduccion univoca de los términos answerability y enforceability. Este ultimo
podria traducirse como “capacidad de hacer cumplir”, si atendemos al verbo to enforce del
cual deriva. Podemos emplear también la formulacién “derecho a obtener respuesta y
obligacion de proveerla” para la componente de answerability.
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son responsables ante la sociedad y ante las instituciones. Para UN-HABITAT (2002)
rendicién de cuentas es indisociable de transparencia y se restringe basicamente a
la rendicién de cuentas del gobierno local a sus ciudadanos'®’. Algunos de sus
atributos serian: capacidad de respuesta hacia el nivel alto del gobierno local;
reivindicaciones civicas y de la poblacion local; estandares para la integridad
personal y profesional y que el estado de derecho y las politicas publicas se aplican
de manera predecible y transparente. Lo que si es significativo es que, a pesar de
qgue ha habido un cambio notable en la idea de gobernanza (trascender la idea de
gobierno centrado en el Estado e incluir otros actores), la rendicion de cuentas,
como afirman Newell y Bellour (2002) se ha centrado principalmente en los
mecanismos tradicionales del Estado.

Atendiendo a las interpretaciones de rendicion de cuentas de UNDP (1997), UN-
HABITAT (2002, 2004), Newell y Bellour (2002) y Graham et al (2002), podemos
considerar que este concepto incluye la propia rendiciéon de cuentas, la capacidad
de respuesta, la transparencia y la integridad, en el sentido de control de la
corrupcién.

Las condiciones bajo las cuales las instituciones son responsables varian de un
contexto a otro, aunque si es posible definir una serie de factores transversales que
permiten mejorar o favorecer la responsabilidad de las instituciones (Newell y
Wheeler, 2006):

— los marcos legales y constitucionales;

— la tradicion existente de movilizacion social, de protesta y de
reivindicacion ciudadana;

— el espacio democratico y su calidad;
— la cultura existente de rendicién de cuentas;

— cbmo se entiende la rendicion de cuentas (diferentes expectativas de
derechos y responsabilidades y cdmo pueden alcanzarse);

— las relaciones estado-mercado.

Es necesario tener en cuenta que no existe una Unica forma de promover la
rendicién de cuentas (Blair, 2000; Newell, 2006); que para que ésta sea efectiva
deben afianzarse y tener éxito varios instrumentos (Blair, 2000); y que algunos
enfoques requieren considerable tiempo para funcionar bien. Esta perspectiva
temporal encajaria con la especificidad de plazos y tiempos en los procesos Agenda

167 En el marco de la rendicién de cuentas democrética, ésta se caracterizacién no solamente
por los procesos electorales que determinan quién dirige los asuntos de una sociedad, sino
también la obligaciéon continua de que estos representantes expliquen y justifiquen su
conducta en publico (Newell y Bellour, 2000, p. 7). Desde una perspectiva amplia, la
rendicién de cuentas del gobierno incluye tanto a la clase politica como al funcionariado.
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21 Local, cuyos “resultados” en clave proceso de desarrollo (desde lo que veremos
posteriormente como enfoque de proceso), no suelen ser visibles a corto plazo.

La cuestioén del poder

Segun afirman Newell y Bellour (2002) al indagar sobre los origenes de este
concepto, su comprension pasa por admitir que la cuestion del poder cobra una
importancia esencial, al igual que ocurria al hablar de participacion. En ese sentido
argumentan que no es posible establecer relaciones de rendicion de cuentas si un
colectivo o grupo no cuenta con el poder para reclamar la rendicién de cuentas.
Por eso la rendicién de cuentas es esencial cuando se pretende que la gobernanza
democratica contribuya al empoderamiento de actores excluidos o marginados.

Mecanismos de rendiciéon de cuentas

Existen diferentes mecanismos para la rendicion de cuentas. Desde el enfoque de
rendicién de cuentas en la administracion publica, podemos analizar procesos de
rendicién como sugiere Olmeda (2005), segin atendamos al origen del control
(interno o externo) o al grado de especificacion de deberes y escrutinio de las
acciones (alto o bajo). Esto nos da lugar a cuatro posibles mecanismos diferentes:
burocratico, legal, profesional y politico’®. El burocratico se basa en la
supervision, las normas y los procedimientos normativos estandarizados. El legal
supone un alto grado de verificacion de las practicas a través de tribunales o
auditores, donde el valor predominante es el estado de derecho. El profesional se
concreta en un grado bajo de escrutinio y alto grado de control interno. Y el
politico es el tipicamente realizado por organizaciones o grupos de la sociedad
clientelar.

En relacion a la rendicion de cuentas politica, los mecanismos pueden adoptar la
forma de procesos formales top-down, como elecciones, audiencias o consultas
(que estan institucionalizados y arraigados en la rutina democratica); o bien
bottom-up, como jurados ciudadanos, la protesta popular, comités de auditoria
parlamentaria o el presupuesto participativo (Newell y Bellour, 2002, p. 5). Lo que
estos autores defienden es que lo importante es pasar de la rendicidon de cuentas
como una practica de “eventos” a la rendicion de cuentas como norma o
caracteristica de la toma de decision rutinaria (en similares circunstancias nos
encontrariamos al hablar de participacién).

En relacion a las acciones del sector publico ambién podriamos tener, tal y como
afirman los autores anteriores, mecanismos de rendicion de cuentas vertical (la
demandada desde “abajo” por los ciudadanos y la sociedad civil) y horizontal
(capacidad de las instituciones del Estado de controlar los abusos ejercidos por
otras agencias y ramas de gobierno). En relacién a la Agenda 21 Local, los

188 Alto grado de especificacion de deberes y escrutinio de acciones: mecanismos burocratico
y legal. Origen del control sobre el organismo de tipo externo: legal y politico.
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mecanismos de rendicion de cuentas horizontal comprenderian el control y
escrutinio del gobierno local por parte de actores del sector publico de niveles
superiores.

Blair (2000) desarrolla también algunos mecanismos que pueden servir como
agentes de rendicion de cuentas, dividiendo entre la rendicién de cuentas del
funcionariado a los representantes politicos y la rendicion de cuentas de los
representantes a los ciudadanos (a través de los procesos electorales, la accion de
los partidos politicos, demandas desde la sociedad civil, medios de comunicacion,
procedimientos de queja, estudios de opinion, etc.).

Finalmente, es interesante tener en cuenta las denominadas sanciones como
elementos para reforzar la rendicion de cuentas. De entre ellas, y siguiendo a
Newell y Bellour (2002), podriamos hacer la distincion entre herramientas
sancionadoras duras (hard), que emplean el uso de la coercién (sanciones
econdmicas, uso de la fuerza...), y herramientas sancionadoras blandas (soft). El
interés de los elementos sancionadores radicaria en su capacidad para hacer que
los actores mantengan los compromisos con los que se han comprometido, por lo
gue podrian actuar en cierta forma como mecanismos para la rendicion de cuentas.

2.3.4.3. La evaluacién de la participacion y la rendicion de cuentas a nivel local

Finalmente, para poder valorar hasta qué punto estas dos dimensiones de la
gobernanza democratica para el desarrollo humano sostenible son llevadas a la
practica a escala local, es necesario disponer de mecanismos que permitan evaluar
los procesos politicos existentes.

A continuacién se muestra un listado de preguntas que orientan en la evaluacién de
la participacion y la rendicion de cuentas de un proceso o iniciativa concreta
llevada a cabo en el ambito plblico. Estas cuestiones han sido tomadas como
referencia en la presente investigacion para la realizacion de las entrevistas
semiestructuradas llevadas a cabo en relacion al estudio de caso, con ciertas
particularizaciones (ver Capitulo 6, donde se muestra el listado de preguntas
utilizadas). Las preguntas*® se dirigen a valorar lo siguiente:

En cuanto a la participacion: inicio del proceso participativo,
caracteristicas basicas del proceso (finalidad, niveles de participacion,
sujetos y mecanismos, modos, etc.) y efectos y resultados que se han
producido a lo largo del proceso. En este sentido, grado de
institucionalizacién que ha alcanzado la participacion (resultados de

169 Basadas en los documentos consultados y citados a lo largo del presente capitulo.
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proceso’™), medido a través del proceso de aprendizaje y adquisicién de

capacidades generados, la formacién de partenariados y redes, el
empoderamiento generado o los cambios en las dinamicas de
funcionamiento de la administracion publica local.

En cuanto a la rendicion de cuentas: mecanismos empleados y grado de
rendicion de cuentas obtenido. Se ha concedido un especial espacio a la
referida al sector publico (comprendiendo éste tanto su dimension
politica, como organizativa y administrativa). Al fomentar los procesos de
desarrollo humano sostenible a escala local, la rendicion de cuentas que
hemos tipificado como politica cobra relevancia el analisis de esta
dimensidn desde la perspectiva de las instituciones publicas.

171

= Impulsor del proceso participativo

= Forma de tomar la iniciativa

= Intencionalidad u objetivos para iniciar la participacion (claridad,
realismo,...)

= Rol ejercido por actores externos a la realidad local

= Influencia de politicas existentes en torno a la sostenibilidad, el
desarrollo humano y la participacion para el inicio de esta Ultima

= Grado inicial de acuerdo politico, social y administrativo existente

= Percepcién inicial sobre la necesidad de trabajar conjuntamente para
emprender iniciativas de sostenibilidad urbana

Se pretende valorar hasta qué punto el proceso ha estado dirigido y
gestionado desde el gobierno local o desde instituciones externas a la
realidad local. En este sentido, no se penaliza un proceso participativo
porque su impulso inicial no provenga de la sociedad civil. Lo que debe
valorarse (y por tanto, analizar si ha influido la forma como se ha iniciado
el proceso participativo) es si éste ha evolucionado hacia una mayor
implicacién de la ciudadania y de colectivos habitualmente excluidos de
los procesos de toma de decisién. También identificar si el proceso,
especialmente en iniciativas como la Agenda 21 Local, se ha iniciado
mediante consenso politico (lo cual, de darse, favorecerd la
institucionalizacion de la participacion).

Caracteristicas basicas del proceso participativo

= Sujetos, participantes en el proceso:
0 Quién decide quién participa. Intereses asociados
o Criterios empleados para la inclusion de actores en el proceso
o Amplitud: ndmero de personas involucradas (en qué momento, de
qué forma)

170 como veremos, algunas de las variables analizadas en la institucionalizacién (proceso de
aprendizaje, generacion de redes y partenariados, empoderamiento, etc.) son coincidentes
con las dimensiones de proceso de desarrollo caracterizadas en el Capitulo 3.

™1 Observamos como se aprecia cierta similitud con los factores enddgenos de la Agenda 21
local propuestos en el Capitulo 4 y que seran aplicados al caso de estudio. Entre estos
factores: *“voluntad, compromiso y liderazgo”, “origen de la iniciativa de la AG21L”,
“politicas e instrumentos legislativos locales orientados al desarrollo humano sostenible™.
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0 Grado de_pluralismo (presencia de todas las tendencias o intereses
presentes)

0 Representatividad (si los participantes fueron verdaderamente
representativos de la realidad social y de los intereses que decian
representar)

0 Grado de equidad en la participacion de los diferentes grupos
sociales.

Estrategias y mecanismos empleados para conseguir la implicacion de

grupos y ciudadanos en el proceso de participacion (visibilidad del

proceso entre la ciudadania, incentivos para los participantes, apertura

a sectores especificos tradicionalmente excluidos, uso del azar en la

seleccion de los participantes...)

Finalidad del proceso (pragmatica o normativa), basada en el analisis

de otras categorias

o Valores que han fundamentado el proceso. Evolucién (si existe) de
los valores desde el inicio hasta el momento analizado

Planificacién y metodologia del proceso participativo (funcionamiento

de asambleas y reuniones, criterios en el uso de votaciones, actas,

convocatorias...):

o0 Existencia o no de planificacion y metodologia

o0 Existencia o no de conocimiento y acuerdo de los participantes
respecto a la posible planificacion y metodologia

0 Grado de la influencia de la planificacion y metodologia en el
desarrollo y resultados del proceso

Tipo de espacios de participacion que se han generado (cerrado-

invitado-reclamado). Criterios empleados en el caso de espacios

invitados.

Informacion y transparencia:

o Tipo de tratamiento dado a la informacion disponible

o Criterios para valorar la validez de la informacion

o Existencia a no de visién del conocimiento ciudadano como
conocimiento valioso

0 Mecanismos para proporcionar informacién que posibilite un debate
informado

o Grado de transparencia y percepcién de la transparencia en el
proceso con que cuentan los actores

0 Posibilidades de cuestionamiento y critica de la informacion
disponible

o Tipo de informacién que se ha publicado o transmitido

o0 Grado de acceso y criterios para el acceso a la informacion del
proceso

0 Andlisis de los canales existentes para la distribucién abierta de
informacién (folletos, actas, péaginas web, radio, prensa,
municipalidades distritales con paneles informativos, personal de
atencion al publico...).

Deliberacion:

0 Existencia o no de condiciones para propiciar discusiones
constructivas

0 Aspectos que han podido favorecer un debate abierto y equilibrado

o Condiciones de libertad e igualdad en las discusiones

12 En un proceso Agenda 21 Local estos momentos podrian ser: identificacion de prioridades,
elaboracion de estrategias y formulacién de planes de accién, programas y proyectos de

intervencion.

178 Se incluirian los aspectos referidos a la informacion y transparencia, asi como los procesos
deliberativos asociados, analizados a partir de las preguntas previas.
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0 Grado de influencia en los debates de las relaciones de poder
implicitas
o Nivel de respeto a la pluralidad
0 Grado de consenso alcanzado en los diferentes momentos o
actividades del proceso'’
= Toma de decisiones:
o Caracteristicas del proceso de toma de decisiones'”
o Conocimiento previo por parte de los actores de estas
caracteristicas
0 Grado de acuerdo de los actores con los objetivos a alcanzar
0 Grado de empoderamiento que han adquirido los actores
= Niveles de participacion alcanzados (basado en el analisis de
categorias anteriores): informacién, consulta, decision conjunta,
actuacion conjunta, apoyo a iniciativas independientes
= Consideraciéon de los recursos y capacidades disponibles (grado de
realismo)

Se pretende caracterizar el proceso participativo, contemplando la
participaciéon tanto como medio para alcanzar determinados resultados,
como fin en si misma. Valorar hasta qué punto la participacién presenta
una orientacion hacia los postulados que caracterizan el desarrollo
humano sostenible.

Efectos y resultados del proceso participativo

= En relacion a los posibles resultados tangibles™

o0 Existencia o no de resultados tangibles asociados al esfuerzo
invertido.

o0 Grado de orientacién de las politicas implementadas hacia la
superacion de la desigualdad y la lucha contra la pobreza en sus
diferentes dimensiones: medioambiental, social, econdémica,
politica.

o0 Coherencia institucional o solapamiento entre procesos, ambitos y
sectores (planes y programas a nivel nacional, local o
internacional).

0 Grado de familiaridad de los actores con los programas o proyectos
surgidos en el proceso.

0 Grado de compromiso de todos los actores en la implementacion de
acciones derivadas del proceso.

0 Grado de cumplimiento de los compromisos adquiridos (si se han
aportado los recursos y las capacidades necesarios para posibilitar
la implementacion).

= En relacion a dimensiones de proceso’™  alcanzadas:
institucionalizacién del proceso participativo:

o Percepcién por parte de los participantes de la utilidad del

proceso*”®: medida en que los participantes valoran los procesos

14 por tangibles nos referimos a, por ejemplo, programas y proyectos concretos que se estan
implementando de manera efectiva, politicas publicas puestas en marcha como resultado del

proceso, etc.

1% Algunas de las variables reflejadas en este epigrafe se corresponden, aunque no de forma
completa, con los atributos de un enfpque de planificacion orientado al proceso de
desarrollo, propuesta que serd explicada en el siguiente Capitulo. Es posible visualizar
numerosas componentes referidas al capital social.

176 Esta pregunta se presta a diversas interpretaciones. Actores con cierto grado de poder que
lo utilizan habitualmente en beneficio propio (generando a su vez impactos negativos sobre
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participativos como un instrumento véalido y eficaz para la
planificacion del desarrollo urbano sostenible.

Grado de percepcion de los actores sobre si llevar a cabo un
proceso participativo aumenta la transparencia y rendicion de
cuentas del gobierno local.

Tipo de capacidades de comunicacion y comprension que han
desarrollado los actores que han participado en el proceso.

Grado de fortalecimiento de las capacidades de los actores para
participar en el futuro (ya sea en el proceso analizado o en otro)
Adquisicion por parte de los actores de dinamicas de grupo y de
comprension sobre las posiciones de los otros.

Existencia o no de actividades de formacion de formadores en
materia de participacion (en el seno de sus organizaciones o
promovidas por el gobierno local).

Periodicidad de las reuniones y consultas entre los diferentes
actores y grado de incorporacion de éstas en el propio programa de
cada actor.

Generacion de nuevas redes y alianzas entre actores para contribuir
a la sostenibilidad urbana: caracteristicas, vocacién de perdurar,
inclusion de grupos informales, existencia o no de coordinacién
entre y con otros actores del panorama internacional.

Puesta en marcha de comités de coordinacién o mecanismos para
actualizar a otros actores sobre el progreso y desarrollar nuevos
vinculos.

Grado en que los procedimientos de coordinacién entre actores se
han integrado en los mandatos, actividades y estructuras
organizativas'’’. Grado en que los actores han modificado sus
estructuras institucionales para permitir la coordinacién con otros
actores en el marco de sus actuaciones.

Existencia de mecanismos especificos que permitan compartir
informacién entre los actores participantes'™.

Existencia de acciones o proyectos implementados de manera
conjunta entre diferentes actores (valoracion de la existencia o no
de solapamiento entre las actividades de diferentes actores).

Grado en que la participacion se percibe como un derecho legitimo
a influir en las decisiones publicas importantes. Grado de
concienciacion sobre el derecho a participar. ;Se ha generado
cultura participativa?

En relacion a la Administracién publica local:

Cambios estructurales o presupuestarios a raiz del proceso participativo
Legislacién generada, relacionada con la toma de decisiones y procesos
participativos.

Incremento de la informacion puablica y de la sensibilidad sobre la
participacion ciudadana y otras tematicas

Continuidad por parte del gobierno en la provision de recursos
(humanos y técnicos) dedicados a aspectos relacionados con la

otros actores, el medio ambiente, etc.), pueden valorar como negativos los resultados del
proceso, si éste ha limitado su influencia o ha reducido su nivel de control o poder, en aras de
una mayor equidad, por ejemplo. Otros actores pueden asi mismo valorar como negativos los
resultados del proceso, si como consecuencia de la participaciéon se ha primado la proteccion
del medio ambiente local frente a otras cuestiones que éstos consideran mas valiosas (e

igualmente licitas).

17 | a importancia de los vinculos entre actores es indicativa de que los procedimientos de
coordinacién entre sectores e instituciones se han convertido en una norma.
178 Esto facilita la generacion de confianza.
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participacion y otras dimensiones del desarrollo humano sostenible...

= Interés y predisposicion por la puesta en marcha de otras politicas y
procesos impulsados a nivel internacional.

= Impulso de actividades para la promocién de nuevas técnicas y formas
de participar, sobre sostenibilidad...

= Acciones de sensibilizacion dirigidas a las instituciones del sector
publico para una mejor comprensiéon de los puntos de vista de las
organizaciones de la sociedad civil

Se pretende valorar hasta qué punto el proceso participativo ha sido
institucionalizado, es decir, sus presupuestos han sido integrados en las
dindmicas institucionales y organizativas existentes, hasta hacerse
rutinario. También se pretende valorar si la participacion ha dado origen
a “mejores” decisiones (por estar éstas basadas en la deliberacion y el
consenso preferentemente, por ser percibidas como justas por los
involucrados, por incorporar la dimension ecoldgica y social de la
sostenibilidad, etc.). Traducidas estas decisiones en acciones
materializadas y puestas en marcha (politicas de lucha contra la
desigualdad, mejora de las condiciones de vida de habitantes
empobrecidos, proteccion del medio ambiente local, etc.).

Rendicién de cuentas

= Existencia 0 no de mecanismos de seguimiento y evaluaciéon del
proceso (auditorias, consejos de evaluacion con la representacion de
los diferentes actores, tribunales externos con competencias en el
asunto...) y para asegurar que se llevan a cabo las acciones
comprometidas.

= En los proyectos o acciones surgidos: apertura de convocatorias y
concursos publicos para la adjudicacion de obras o servicios.

= Grado en que el sector publico realiza seguimiento de los compromisos
adquiridos por el privado.

= Sobre la corrupcion:

0 Percepcién por parte de los actores de que ha habido corrupcion en
alguna parte del proceso.

o Existencia de personas en el sector publico con intereses directos en
compafilas u organizaciones de la sociedad civil que se han
beneficiado econémicamente del proceso.

0 Grado de confianza existente entre los actores.

o Forma en que los actores describen momentos del proceso que han
sido opacos, ilegales, o que han suscitado controversia. ;Ha podido
manifestarlo o quejarse la opinion publica?

o Acciones desempefiadas por el sector publico ante estas situaciones

o Papel que ha jugado la prensa en estas situaciones. ;Ha trascendido
lo ocurrido a los medios de comunicacién?

= Respecto al gobierno local (basado en IDEA, 2003):

0 Existencia y calidad de los procesos electorales y otros mecanismos
habituales de rendiciébn de cuentas en sistemas democraticos
(audencias, consultas...)

0 (Cémo rinde cuentas el gobierno (local) de su gestién ante los
ciudadanos y ante sus representantes democraticamente elegidos?

0 (En qué medida es capaz el gobierno elegido democraticamente de
influir o controlar los asuntos méas relevantes en la vida de los
ciudadanos y en qué medida est4 informado, organizado y dotado de
recursos para ello?

o (En qué medida el gobierno local ejerce un control efectivo sobre el
nivel de funcionariado que trabaja a su cargo?
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0 (En qué medida es riguroso el procedimiento de aprobacién y
supervision de la fiscalidad y el gasto publico?

0 (En qué medida los procedimientos de consulta publica sobre las
politicas del gobierno y la actividad legislativa son abiertos y
sistematicos y qué grado de igualdad de acceso al gobierno existe
para los intereses afectados?

0 (En qué medida los representantes politicos elegidos son accesibles
a sus votantes?

o0 (En qué medida los servicios publicos para quienes los necesitan son
accesibles y confiables y en qué medida las consultas a los usuarios
sobre la prestacion del servicio son sistematicas?

0 (Cuanta confianza tiene la gente en la capacidad del gobierno
(local) para resolver los principales problemas con que se enfrenta
la sociedad, asi como en su propia capacidad para influir en dicho
gobierno?

0 (Qué medidas (si existen) se estan tomando para remediar
problemas surgidos respecto a la rendicién de cuentas por la opinion
publica y qué prioridad politica y respaldo tienen?

Se pretende valorar hasta qué punto los diversos actores de la vida
publica ejercen su derecho a obtener respuesta por parte de las
actuaciones de otros (principalmente del gobierno local), en qué medida
se dispone de las capacidades para ofrecer dicha respuesta y qué
mecanismos existen para que se asegure que los compromisos se llevan a
cabo. En este sentido, de qué forma se reconduce el proceso cuando falla
la rendicion de cuentas, algunos de cuyos sintomas pueden ser la falta de
transparencia y la corrupcion.

RECAPITULANDO

A lo largo del presente capitulo hemos observado cémo la gobernanza se ha
instalado en el pensamiento sobre desarrollo y en las practicas actuales de forma
generalizada. Quienes se muestran mas escépticos del auge de este concepto
argumentan que su insercién en el debate internacional, de la mano de las
instituciones financieras, no tiene otra pretension que la de debilitar todavia més
el papel del Estado en la conformacion de las politicas publicas, reduciendo la
gobernanza a los aspectos de reforma de la funcidon publica. Para otros, la
gobernanza puede ser un buen elemento para profundizar la democracia y para, al
contrario, reforzar tanto al Estado como al resto de agentes de la esfera publica.

El hecho de que durante tiempo, como sostiene R. Mayntz, la teoria de la
gobernanza y la democracia hayan transitado en paralelo, puede derivar en que
haya formas de gobernanza que no tengan por qué ser democraticas. Esta no es la
situacion habitual, puesto que los discursos mayoritarios abogan por el sistema
democratico como el marco en el que debe desarrollarse la gobernanza. Pero de
entre estos debemos diferenciar aquellos que nos plantean la necesidad de
concebir diferentes versiones de democracias. Seradn éstos los enfoques que
consideramos mas valiosos en relacion al desarrollo humano sostenible local, por
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cuanto permiten construir y profundizar en democracias que pueden desarrollarse
de forma diferente en lugares distintos (es decir, asumiendo que no existe un Gnico
patrdn de instituciones y practicas democraticas).

Las tendencias de la gobernanza contemporaneas superan el caracter
institucionalista, revalorizan el papel del Estado, enfatizan los condicionantes
particulares de cada contexto, e interpretan la gobernanza como algo que se
construye politicamente y, por tanto, se conforma a partir de las relaciones de
poder en un espacio dado. Entre los desafios que se presentan en la teoria de la
gobernanza en su concrecidén a lo local, asumiendo como fin de ésta el desarrollo
humano sostenible, se encuentran la necesidad de descentralizaciéon efectiva, una
interpretacion menos utilitarista si cabe de la participacion, un analisis realista de
la cuestién del poder y una constante re-creacion del concepto rendicion de
cuentas.

Podemos concluir a partir de las reflexiones de E. Manzini, afirmando que la
gobernanza democratica local para el desarrollo humano sostenible debera permitir
encontrar el modo deliberativo en que las demandas a corto plazo, incluso aquellas
legitimas dirigidas a resolver las cuestiones de pobreza y de inequidad, no se
opongan con la perspectiva mas a largo plazo, caracteristica de la sostenibilidad.
La Agenda 21 Local, como vehiculo para el desarrollo humano sostenible, requiere
incorporar los espacios, mecanismos y condiciones que permitan fomentar este tipo
de procesos deliberativos.

144



3 LA PRACTICA DE LA PLANIFICACION

El presente capitulo cierra lo que hemos denominado Marco Teo6rico de la presente
investigacion, centrandose en la evolucion del concepto, la teoria y la practica de
la planificacion -especialmente en el ambito local-, asi como en lo que
consideramos un enfoque de aplicacion general valido para el planteamiento de
procesos de desarrollo humano sostenible a escala local: el enfoque orientado al
proceso de desarrollo.

Tal y como expondremos en el siguiente capitulo, la Agenda 21 Local se ha
convertido en el estandarte principal de promocion del desarrollo humano
sostenible a escala urbana. Segun se expuso en el Capitulo 1, no existe unanimidad,
aunque si ideas generales compartidas'’®, sobre el concepto mismo de
sostenibilidad y sobre el tipo de cambios que deben llevarse a cabo para
alcanzarla. A lo largo de todos estos afios, lo que si que parece que se produce es
la convergencia entre el desarrollo humano y determinadas corrientes de
interpretacion del desarrollo sostenible. Como vimos en el Capitulo 2, la
gobernanza se constituye posteriormente en elemento clave del desarrollo humano
sostenible a nivel local, aunque puede no promoverlo tal y como lo hemos definido
y defendemos en el presente trabajo. Hemos considerado que para la transiciéon
hacia la sostenibilidad a escala local, es necesaria la promocion real de la
gobernanza democratica, destacando la participacion y la rendicion de cuentas
como dimensiones relevantes.

Seré objeto por tanto del presente capitulo generar el marco que permita analizar
si los enfoques, metodologias y métodos empleados en la puesta en marcha de las

1 | as referentes a la necesaria incorporacién de la dimensién ecolégica y la dimensién
sociopolitica en las politicas actuales (principalmente por la constataciéon de la degradacion
medioambiental), aunque sin precisar de qué forma hacerlo.
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Agendas 21 Locales, influyen positivamente en la promocion de la gobernanza
democratica para el desarrollo humano sostenible, en la medida que generan un
proceso de desarrollo (frente al habitualmente empleado enfoque de proyectos,
que discutiremos a continuacién)’®. Es decir, sentaremos las bases para una
comprension adecuada de los enfoques de planificacion a escala local existentes,
gue inevitablemente y a nuestro entender, impregnan las propuestas metodolégicas
de AG21L; siendo éstas a su vez variables que influyen de manera significativa en el
éxito de los procesos AG21L (éxito medido desde el punto de vista de la generacién
0 potenciacion de procesos de aprendizaje, entre otros elementos).

Este capitulo recoge en gran parte las excelentes reflexiones de G. Ferrero (2003,
2004), por cuanto éste realiza una aportacion original al llevar a cabo un analisis
sobre la relacion entre el pensamiento tedrico sobre el desarrollo y la practica de
la planificacion del desarrollo, no elaborada hasta ese momento en la literatura
cientifica de forma directa. Asi mismo, el estudio de la Agenda 21 Local en la
presente investigacion, toma como uno de los ejes de andlisis la capacidad de esta
iniciativa para promover procesos de desarrollo humano sostenible. La propuesta
de enfoque de planificacion y gestion orientado al proceso de desarrollo que
desarrolla Ferrero, se constituye en una valiosa aportacion para realizar dicho
analisis. El enfoque de proceso serd descrito a partir también de los trabajos de
este autor, particularizando en la medida que sea posible, al ambito urbano.

1% Entenderemos por enfoque el *“conjunto de principios e ideas que dirigen la atencion o el
interés hacia un aspecto determinado de un problema desde unos supuestos previos, que
incluyen wuna interpretacion de la naturaleza de éste, para tratar de resolverlo
acertadamente” (Ferrero, 2004, pp. 15-16). La adopcion de un enfoque determinard la
seleccion de método, técnicas e instrumentos. Teniendo en cuenta los diferentes niveles de
abstraccion en la ciencia de proyectos, hablaremos de enfoques y métodos de Agenda 21
Local al referirnos a los aspectos metodolégicos de la AG21L, pudiendo definir metodologia
como “soporte o guia para facilitar la resolucién de un conjunto homogéneo de proyectos”
(Goémez-Senent, 1998: 7). Debido a su amplio uso en la literatura, adoptaremos el término
metodologia al referirnos a los métodos de Agenda 21 Local que incluyen ademas la adopcién
de un determinado enfoque de planificacion (metodologia como nexo entre enfoques y
métodos).
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3.1 DEFINICION, ALCANCE Y TIPOS DE PLANIFICACION

3.1.1 Una primera aproximacion a la planificacion

La planificacion, como accién y efecto de planificar, tiene una aplicacion general a
préacticamente todos los &mbitos de la vida'®'. Est4 asociada a la idea de organizar
previamente o preparar una accion, una actividad o un deseo que se materializara
0 pondra en practica con posterioridad. Habitualmente entendida desde un punto
de vista practico (conseguir el mejor uso de recursos materiales, econémicos,
humanos o temporales limitados), la planificacién también puede entenderse desde
un punto de vista ético, en el sentido de plantearse de forma anticipada qué tipo
de organizacién, sociedad o desarrollo se quiere en el futuro. La Agenda 21 Local
comparte ambas perspectivas, pragmatica y normativa.

Debido al abanico tan amplio de ambitos desde donde es posible entender la
planificacién, nos centraremos en concreto en el analisis de la planificacion en el
contexto del desarrollo®®. Particularizando a aquella que se ejercita en medio
urbano (local). En este sentido, desde hace mas de sesenta afios la forma de
concebir la planificacion ha ido evolucionando al tiempo que evolucionaba el
pensamiento sobre desarrollo. El interés por mostrar diferentes definiciones de
planificacién, no busca la elaboracién de una suerte de axioma, sino que pretende
ilustrar las diferentes percepciones e interpretaciones de este concepto a lo largo
de los dGltimos afios.

“Un intento inteligente organizado para elegir las mejores alternativas
tendentes a realizar metas especificas” (Waterston, 1969, en Gdémez,
1992, p. 225)

“Planificar es la accion consistente en utilizar un conjunto de
procedimientos mediante los cuales se introduce una mayor racionalidad y
organizacion en un conjunto de actividades y acciones articuladas entre si
que, previstas anticipadamente, tienen el propésito de influir en el curso
de determinados acontecimiento, con el fin de alcanzar una situacion
elegida como deseable, mediante el uso eficiente de medios y recursos
escasos o limitados” (Ander-Egg, 1991, p. 22)

81 segiin la acepcién de la palabra planificacion del Diccionario de la Real Academia de la
Lengua Espafiola: “Plan general, metdédicamente organizado y frecuentemente de gran
amplitud, para obtener un objetivo determinado, tal como el desarrollo arménico de una
ciudad, el desarrollo econémico, la investigacion cientifica, el funcionamiento de una
industria, etc.” (consulta en http://www.rae.es, [fecha consulta: agosto 2007]).

82 En este contexto, no obstante, sera posible encontrar diferentes niveles y tipologias de
planificacion (la asociada a politicas nacionales, la relativa a planes sectoriales o la referida a
intervenciones concretas -proyectos-, por ejemplo), como se vera posteriormente.
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“Es el procedimiento mediante el cual se seleccionan, ordenan y disefian
las acciones que deben realizarse para el logro de determinados
propdsitos, procurando una utilizacién racional de los recursos disponibles.
[...] La Planificacion debe concebirse como un proceso y como un sistema”
(Pichardo, 1997, p. 27)

“Planificar puede significar en general cualquier intervencién voluntaria
en que se definen objetivos, se especifican los recursos necesarios, y se
presenta un modelo causal que liga las actividades con los objetivos”
(Maxwell y Conway, 2000, p. 5, citado en Ferrero, 2004, p. 124)

Todas ellas coinciden en la introduccion de racionalidad, en la organizacion de
acciones y prevision de acontecimientos, y en la toma de decisiones. Y ninguna de
ellas se circunscribe o limita a una taxonomia concreta de la actividad de
planificacién, es decir, ofrecen una visién general de la planificacion que puede
aplicarse a diferentes escenarios.

Es necesario resaltar que en el contexto del desarrollo la planificacion econémica
fue la actividad de planificacion por excelencia durante décadas, estando dirigida
especialmente al ambito estatal. La razén principal, como apuntabamos, fue que
en paralelo las teorias del desarrollo identificaron éste con desarrollo o con
crecimiento econdmico. De este modo, la planificacion tuvo pretensiones de
neutralidad técnica y, al limitarse al espacio econémico, dejo la cuestién politica
en un plano secundario (Pichardo, 1997).

En cuanto a la planificaciéon econémica, ésta traté de dar respuesta a lo que
entonces se interpretaba como ineficacia del mercado para abordar aspectos como
la asignacion de recursos en las economias de paises en desarrollo, la asignacién de
recursos escasos segun criterios de rentabilidad social y la atraccion de ayuda
exterior. La planificacion econémica del desarrollo en estos paises adopté dos
formas: por un lado, proyectos de inversidn publica (principalmente infraestructura
e industria) y, por otro, politicas publicas orientadas al control y direccion de la
actividad econdmica privada (politica fiscal, regulacion salarial, tipos de interés,
etc.).

Aunque la planificacién del desarrollo ha adoptado durante afios un caracter de
ambito estatal o nacional, es necesario comprender cémo ha sido ésta para
entenderla en el plano local. En América Latina la influencia de los enfoques de
planificacién nacional en la planificacion local ha sido significativa, por lo que
podemos decir que los problemas derivados del procedimiento metodol6gico
empleado en la formulacién de planes a escala nacional (Pichardo, 1997, p. 62),
también se dejaran sentir en el &mbito urbano.
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3.1.2 Taxonomia de la actividad de planificacion

Las fronteras entre los diferentes tipos de planificacion son ciertamente difusas,
por lo que la utilidad de mostrar las diferentes propuestas de clasificacion de la
actividad de planificacion que existe tendra principalmente objetivos ilustrativos.

Las siguientes tablas muestran las posibles taxonomias de la actividad de
planificaciéon en funcion de diversos criterios elaboradas por Ferrero (2004). Estan
basadas en las propuestas de Arlette Pichardo'® (Pichardo, 1997, p. 33), para la
primera taxonomia, y en Ander-Egg (1991, pp. 41-49) y Baum y Tolbert (1985, pp.

35-40, citados en Ferrero, 2004, p. 127), para las dos restantes'®.

Tabla 3.1: Taxonomia de la actividad de planificacién segun criterios sincrénico y
diacrénico

Planificacién global de la economia de un pais,

Global - incluyendo todos los sectores de forma
integral interrelacionada. Planes nacionales de
desarrollo.

Planificacion de un sector determinado:

—  Sectores productivos (agricola, industrial,
turismo)

—  Sectores sociales

ESQUEMA Sectorial
SINCRONICO

Planificacion del uso de los recursos
Espacial espacialmente localizados (planificacion rural,
urbana, regional, subregional o local)

Institucional | Planificacion de las actividades institucionales

Corto plazo De 1 a 3 afios

ESQUEMA

DIACRONICO | Medio plazo | De 3 a9 afios

Largo plazo 10 o0 més afios (también llamada prospectiva)

Fuente: Ferrero, 2004, p.126

18 para Pichardo, el criterio sincrénico se refiere al tipo de sistema cuya evolucion de
pretende orientar; y el llamado criterio diacrénico, al horizonte temporal de la planificacion.
184 En la segunda taxonomia se diferencia el foco de la misma en el sistema sobre el que se
realiza la planificacién. En la tercera, a partir del caracter de la planificacion (es decir, como
se realiza y ejecuta), es posible distinguir tres enfoques: planificacién normativa, indicativa y
estratégica. Esta ultima taxonomia sera de especial interés para la presente investigacion.
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Tabla 3.2: Taxonomia de la actividad de planificacién segin el caracter del sistemay el
caracter de la planificacién

SEGUN
CARACTERIS-
TICAS DEL
SISTEMA

Sectorial

Planificacién de un sector determinado.

Integral-
multisectorial

Planificacion conjunta de todos o varios sectores
sociales o, habitualmente econémicos, incluyendo
los sectores de forma interrelacionada.

Integral-
territorial

Planificacién conjunta considerando todos o varios
elementos sociales, econémicos, fisico-ambientales
e institucionales en un territorio determinado,
habitualmente de escala regional, sub-regional o
local.

Focalizada en
grupos meta

Planificacion de acciones dirigidas especificamente
a grupos sociales con probleméaticas especiales u
homogéneas.

SEGUN EL
CARACTER DE
LA
PLANIFICACION

Normativa

La planificacién posee neutralidad técnica, se
circunscribe fundamentalmente a lo econémico,
trata de definir una norma (*“deber ser””) y el curso
de accion. “imprescindible” para alcanzar los
objetivos prefijados.

Asociada con planificacién tecnocratica, top-down,
centralizada, con enfoque blueprint o “de plano”.
Se aplica al sector publico y, con caracter mas o
menos restrictivo u obligatorio, al sector privado.

Indicativa

Pronéstico del estado futuro de la economia como
medio de orientar las opciones privadas de
inversion.

Habitualmente se centra en la elaboracién de un
marco de politicas adecuado y en un programa
detallado de inversion publica.

Estratégica

La estrategia es el centro de la planificacion, que se
concibe como un proceso continuo de acercamiento
progresivo e iterativo hacia una imagen objetivo. La
planificacion es un proceso esencialmente politico,
existiendo conflictos de interés.

Fuente: Ferrero, 2004, p.126

Prueba de que las fronteras son difusas y de que la concepcion de la planificacion
ha ido evolucionando en consonancia con el paradigma de desarrollo, es el caso de
la planificacién a nivel urbano'®. Habitualmente interpretada como planificacion
espacial, incorpora aspectos de planificacion sectorial e integral-multisectorial;
comprende (como defenderemos) elementos de institucionalidad; se enmarca en
horizontes de largo plazo, pero requiere de acciones a corto plazo y medio plazo;
suele referirse a planes, pero incorpora normalmente programas y proyectos mas
concretos para llevar el plan a escala operativa. De caracter mas estratégico en la
actualidad, es comun sin embargo encontrar algunos elementos de normatividad en
su puesta en practica. Las siguientes palabras de John Friedmann muestran el
caracter integral que la planificacion a escala urbana debe tener en la actualidad.

18 Sera objeto de mayor analisis en el apdo. 3.4.

150




LA PRACTICA DE LA PLANIFICACION

CAPITULO

3

“La planificacién urbana ha estado durante muchos afios limitada en su
alcance a los aspectos fisicos, de usos del suelo y de infraestructuras,
principalmente transporte. Con el paso del tiempo, esta concepcién ha ido
variando, principalmente al ir incorporando la perspectiva de la
sostenibilidad  (interrelacion entre las dimensiones econdmica,
medioambiental o ecoldgica y sociocultural)” (Friedmann, 2005, p. 228).

Finalmente, otra clasificacion de la actividad de planificacion es la referida a los
niveles operativos de la misma. En este sentido se distingue habitualmente entre
plan, programa y proyecto, que muestra la relacion entre objetivos definidos en
mayor amplitud, con la ejecucién de las acciones necesarias para conseguirlos. A.
Pichardo ofrece una definicion de las tres tipologias (Pichardo, 1997, p. 37):

— Plan: “documento sistematico y analitico que atiende a objetivos nacionales
de desarrollo. Ademas, resume el conjunto de decisiones en torno a los
propositos (objetivos y metas) que se desea lograr y los medios (esquema de
asignacién de recursos) para obtenerlos. Se le considera el elemento tipico de
planificacion estatal”.

— Programa: “es un conjunto coordinado y ordenado de proyectos que tiende a la
atencion de problemas especificos para el logro de algunos aspectos de los
objetivos de desarrollo™.

— Proyecto: “es la unidad més operativa dentro del proceso de planificacién y
constituye el eslabén final de dicho proceso. Esta orientado a la produccién de
determinados bienes o prestar servicios especificos”.

También esta taxonomia se presta a la ambigliedad, sobre todo porque los criterios
para la distincion entre las tres tipologias son difusos. En el ambito local, es
habitual hablar de planes integrales (plan de accion local, para el caso de la
Agenda 21 Local) formados por programas sectoriales, a los que a menudo se
denomina planes (por su envergadura, horizonte temporal, objetivos, etc.); y
éstos, a su vez, formados por proyectos. Aun reconociendo la utilidad de esta
clasificacion, la distincion entre plan, programa y proyecto puede imprimir rigidez
al curso de la planificacion, especialmente en la fase mas creativa de propuestas
de accion.

3.2 EVOLUCION HISTORICA DE LA PLANIFICACION DEL
DESARROLLO
3.2.1 De la confianza plena en la planificacion al desencanto por
la misma

La planificacion emerge a finales del s. XIX y principios del XX de la mano de los
trabajos de Frederick W. Taylor, Max Weber y Rexford G. Tugwell, quienes
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aplicaron los principios de la ciencia, del positivismo légico y el racionalismo a la
organizacion social. La planificacién incorporaba de manera comun el anélisis entre
medios y fines, adoptando el enfoque blueprint’® como la forma de planificar
sistemas (Ferrero, 2004, p.128). Podemos afirmar que el determinismo cientifico
que impregno significativamente la ciencia y la cultura hasta los primeros afios del
siglo XX tuvo sin duda una gran influencia en esta interpretacion de la planificacién
(Fernandez, 1997).

Tras una etapa caracterizada por dos escenarios, la implantacion por un lado de la
economia planificada en los paises de influencia soviética y la ausencia de
planificacién, propia del pensamiento liberal*®’, comienza tras la Segunda Guerra
Mundial la aplicacién y extension de la planificacion del desarrollo en los paises del
Sur, principalmente por la puesta en practica del Plan Marshall para la
reconstruccion de los paises europeos devastados tras la guerra. Este plan tuvo una
trascendental influencia sobre las politicas de ayuda conforme fue conformandose
el sistema internacional de ayuda al desarrollo.

En el caso concreto de América Latina'®, y principalmente en el &mbito de la
planificacién nacional, las primeras experiencias de planificacion surgen también
sobre la misma época (mediados de la década de 1940), y empleaban ésta para
superar el subdesarrollo mediante desarrollo industrial, a base de sustitucién de
importaciones (Pichardo, 1997)%.

El éxito en la reconstruccion europea, junto al nacimiento de la teoria del
desarrollo, supuso que en los afios siguientes se tomara la planificacion del
desarrollo como el camino hacia éste con mayores garantias de éxito™. La
planificacién estaba dominada por los denominados ‘expertos en planificacion’,
“que recomendaban una planificacién econdémica global, compleja y detallada, a
escala nacional, de rango amplio y controlada centralizadamente, con sistemas
‘top-down’ de toma de decisiones para la formulacion de politicas y su
implementacion” (Ferrero, 2004, p. 130).

18 Blueprint significa en inglés proyecto, anteproyecto (VVAA, 1996) o copia de plano. El
enfoque blueprint hace referencia a que la adopcién de modelos légicos en la planificacion
introduce tal rigidez en las intervenciones, que su ejecucion se lleva a cabo como si de un
blueprint o plano de ingenieria se tratara.

87 Aunque es a raiz de la crisis de 1929 cuando se asume la intervencion parcial del estado en
la economia, para corregir los fallos del mercado como mecanismo regulador.

18 Tomaremos especialmente en consideracion América Latina debido a que el estudio de
caso pertenece a Perl. La metodologia del Sustainable Cities Programme para la promocion
de la Agenda 21 Local, objeto de estudio de la presente investigacion, se ha aplicado de
forma casi exclusiva a paises en desarrollo.

% Bajo el impulso de la CEPAL, la Comisién Econémica y Social de Naciones Unidas para
Ameérica Latina y el Caribe.

1% centrada casi exclusivamente en la creacién de industrial intensiva de capital, en las
grandes infraestructuras d transporte y en los sistemas de generacion de energia (proyectos
de ingenieria y de obra civil).
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El enfoque de planificacion centralizado y de caracter nacional tuvo, sin duda,
como elementos catalizadores las ideas de las Teorias de la Modernizacion, la
condicionalidad de la ayuda propugnada por las organizaciones de ayuda (necesidad
de hacer coincidir ésta con los planes de desarrollo nacional, amplios y
estructurados) y los procesos de descolonizacién (adoptar los planes nacionales
como simbolos de la naciente soberania nacional).

Otros elementos influyeron en la concepcion de la planificacion del desarrollo en
esta época. Por un lado, la adopcién de métodos y procedimientos administrativos
occidentales, centrados en la gestion y mantenimiento de una situacion; y los
modelos de ingenieria social, concibiendo la administracion del desarrollo como un
proceso directivo y de caracter tecnocratico (Rondinelli, 1990, citado en Ferrero,
2004, p. 131).

Los métodos de planificacion que surgieron tras la Segunda Guerra Mundial,
caracterizados por la complejidad y el racionalismo, despolitizaban las decisiones y
otorgaban al conocimiento experto o técnico una forma real de poder. Sin
embargo, este modelo de planificacién centralizado comenzé a entrar en crisis a
principios de lo afios sesenta, al constatarse el fracaso mayoritario de las acciones
implantadas bajo este enfoque. Esto dio lugar a un proceso de decadencia de la
planificaciéon que durd al menos diez afios.

Rondinelli (1990: p. 35-42, citado en Ferrero, 2004, p. 131) identifica algunas de
las principales causas de este modelo de planificacion: (i) falta de apoyo fuerte en
general a los planes (tanto del nivel politico como del ciudadano); (ii) separacién
del rol de los planificadores del de los decisores politicos; (iii) deficiencias en los
contenidos fundamentales de los planes (carencia de objetivos claros, débil
correlacién entre la inversion econdmica y los planes, etc.); (iv) aplicacién poco
efectiva de métodos y técnicas de planificacion macroeconémica, basados ademas
en modelos occidentales; (v) la debilidad en las estructuras y procedimientos de los
gobiernos; (vi) atencién prestada principalmente en preparar los contenidos de los
planes, méas que en su necesidad.

Los nuevos enfoques surgidos para superar la planificacion centralizada enfatizaron
la planificacion sectorial y el disefio y formulacion de proyectos. En el primer
caso, centrandose especialmente sobre aquellos sectores donde mas se
manifestaban los llamados obstaculos al desarrollo. En el segundo caso, la adopcion
de procedimientos y requerimientos mas rigidos y complejos en las fases del ciclo
del proyecto, podemos afirmar que supusieron el origen del Enfoque de
Proyectos™®* tal y como se concibe actualmente. Esta extrapolacién de métodos y
técnicas provenientes de los proyectos de ingenieria, junto con un énfasis en la
necesidad de disefios previos muy detallados, tuvo consecuencias muy importantes
en los territorios donde se ejecutaron proyectos bajo estas caracteristicas.

191 E| maximo exponente en la aplicacion de este enfoque fue el Banco Mundial.
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3.2.2 El Enfoque de Proyectos y el surgimiento de una nueva
crisis de la planificacion

Aunque no son objeto de estudio en la presente investigacion los enfoques y
métodos de planificacion en el ambito del sistema de cooperacién internacional,
consideramos necesario al menos apuntar algunas de las caracteristicas del
acufiado Enfoque de Proyectos. Debemos tener en cuenta, por un lado, que los
procesos SCP/LA21 promovidos por UN-HABITAT y PNUMA'®? son en cierta forma
instrumentos de la ayuda internacional. Estos organismos, principalmente UN-
HABITAT, proponen una metodologia para poner en marcha procesos de desarrollo
sostenible a escala urbana. Aunque como veremos no hay una exigencia de
obligatoriedad en la aplicacion de esta metodologia, si es la que se recomienda
para acceder a la financiacion asociada; por lo que es necesario valorar la
influencia que han podido tener los planteamientos del Enfoque de Proyectos en los
donantes y en la propia concepcién de la metodologia'®® a lo largo de los Gltimos
afios. Por otro lado, el propio Enfoque ha podido influir (como veremos con los
postulados de la planificacion estratégica urbana) en las formas de concebir la
planificacién del desarrollo en medio urbano.

El Enfoque de Proyectos (identificado por numerosos autores en su version clasica
con el denominado blueprint approach) se consolida como actividad fundamental
de planificacion durante las décadas de 1970 y 1980, constatado el fracaso de la
planificacién centralizada y de la planificacion sectorial para superar a la primera.
La ayuda internacional, influida por el enfoque de las necesidades humanas
bésicas, se reorienta hacia los denominados grupos meta (habitualmente aquellos
colectivos mas empobrecidos) y se centra en objetivos mas concretos. Al adquirir
cada vez mas importancia los proyectos de desarrollo, se va produciendo un
traslado de su dimension instrumental (todo el aparato metodoldgico) a todo tipo
de intervenciones, aplicandose los principios, métodos, técnicas, modos de
organizacion, etc. propios del disefio y gestién de proyectos a escalas superiores de
planificaciéon (Ferrero, 2004, p. 172), ya sean politicas, planes o programas. Esto
supone, entre otras cosas, centrar la planificacion en un cuidadoso y detallado
disefio previo de la intervencion, asumir que las desviaciones formales sobre el
disefio original durante la ejecucién estan asociadas a una mala gestion o a un mal
disefio (por lo que deben ser las menores posibles), plantear, al ser el detalle

192 E| proceso SCP/LA21 (Sustainable Cities Programme-Localizing Agenda 21) sera analizado
con detalle en el Capitulo 5. Se trata de la metodologia que estos dos organismos de Naciones
Unidas sugieren para la puesta en marcha de Agendas 21 Locales.

1% Como veremos a continuacién y en el Capitulo 5, esta metodologia surge a principios de la
década de 1990, cuando comienzan a aflorar nuevos enfoques de la planificacion. El proceso
SCP/LA21 estd mas cercano a estas propuestas, pero puede incorporar elementos mas
préximos al Enfoque de Proyectos. Esta posible circunstancia es la que consideramos
necesario detectar.
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técnico requerido complejo, una necesaria planificacion externa en términos
técnicos y de gestién, y asumir la posibilidad de predecir las relaciones causa-
efecto entre los medios empleados y sus efectos.

Es interesante observar que, a pesar de que las estrategias de desarrollo se vuelven
mas integrales y de que incorporan en muchos casos aspectos mas relacionados con
el desarrollo humano (a punto de ver la luz como paradigma de desarrollo
alternativo), los métodos y técnicas de planificacién y gestion se vuelven todavia
mas rigidos (Rondinelli, 1974 y 1979 en Ferrero, 2004, p. 134). En concreto,
comienza a aplicarse el Marco L6gico'® como documento-sintesis del proyecto y se
introducen complejas técnicas de gestion de proyectos (PERT y CPM entre otros).

La siguiente figura ilustra con gran claridad la transferencia del enfoque de
proyectos a niveles superiores de planificacion:

Fig 3.1: Transferencia del enfoque de proyectos a niveles superiores de planificacion

«Proyecto como nivel operativo . PLANIFICACION
de la jerarquia de planificacion. PLANIFICACION COMO PROYECTO

Proyecto como actividad de

planificacion en si  mismo: -
“intervencién voluntaria en que se Enfoque blueprint de
definen objetivos, se especifican planificacion

los recursos necesarios y se

presenta un modelo causal que liga
actividades con los objetivos.

‘ «Cualquier nivel de planificacion
puede concebirse como una
Planificacion de proyectos actividad de disefio y plantearse
orientada por objetivos como un proyecto en si mismo.
*Los métodos y técnicas
PROYECTO COMO ACTN'DAD PROYECTO proyectuales se aplican al disefio
DE PLANIFICACION y gestion de planes y programas.

Fuente: Ferrero, 2004, p. 173

Todo ello deriva en un enfoque de toma de decisiones basado en la creencia de que
los problemas sociales pueden comprenderse y resolverse mediante un analisis
sistematico y una planificacién casi perfecta. El papel de los organismos de ayuda y
de los consultores internacionales'®® prevalece sobre los actores locales, puesto
que los complicados métodos y técnicas de planificacion y gestion, requisito para la
concesion de ayuda, quedan en manos de los primeros. Este tipo de planteamiento

194 E] Marco Légico podemos decir que se constituye en la primera fase del conocido en la
actualidad como Enfoque del Marco Ldgico.

1% Ccomo veremos posteriormente, en infinidad de ocasiones el rol y actitud de los agentes
externos, conocedores de los enfoques y métodos de planificacién y gestién que se emplean
en acciones promovidas por instituciones del ambito internacional, se ha infravalorado en las
intervenciones de desarrollo.
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elimina cualquier atisbo de flexibilidad en la planificacion (una desviacién del plan
original se considera como un error) y enfatiza el enfoque tecnocratico de la
misma: el desarrollo es un problema béasicamente técnico (por ejemplo, no se
incorporan en los disefios los conflictos de interés o politicos existentes).

Pero al fracaso de la planificacion centralizada en anteriores épocas y el enfoque
sectorial, se le suma la reduccion del papel del estado fruto de la extension del
pensamiento neoliberal, generando una crisis de la planificacién en los afios
ochenta y noventa a nivel global de gran calado. Diversos estudios permiten
identificar algunas de las causas de este fracaso. Entre ellos podemos citar
(Ferrero, 2004, pp. 136-7): planificacién y disefio de proyectos de forma exdgena;
escasa insercion en estrategias nacionales, desde una perspectiva global; muy baja
posibilidad de adaptacion; significativo sesgo tecnocratico en la formulacion de
programas, con enfoque top-down; escasa importancia otorgada a la participacion
ciudadana, con la consiguiente baja correlacion entre lo planificado y las
necesidades reales de los destinatarios. Es precisamente a principios de la década
de los noventa cuando se genera la metodologia de AG21L objeto de estudio en la
presente investigacion. Su planteamiento, inicialmente, pretende superar algunas
de las carencias o causas de fracaso de la planificacion tradicional mencionadas
anteriormente.

Ademés de todo lo expuesto, la implementacién de las politicas no fallé
Unicamente por errores cognitivos de la planificacion o debido a la ineficiencia de
las agencias publicas responsables, sino también por la no incorporacion de la
estructura, actitudes y comportamientos del “objeto” del control politico. Como
resultado, los destinatarios de las politicas ofrecian resistencia y obstaculizaban la
consecucién de lo planificado (Mayntz, 2000).

Como consecuencia de la pérdida de confianza en la planificacion y de la
progresiva pérdida de protagonismo del Estado en los mecanismos de desarrollo™®,
la planificacion como actividad se reduce de forma casi exclusiva a los proyectos
individuales. Se priman como instrumentos de planificacién técnicas como el
analisis coste-beneficio; se produce un olvido de los postulados del enfoque de las
necesidades basicas y se refuerza el papel del sector privado, a través de la vuelta
a proyectos de infraestructuras. Reflejo del decreciente rol del Estado, es el
gradual protagonismo de las ONG como nuevo actor del desarrollo. Sus
intervenciones, que han evolucionado desde aquellas de corte meramente
asistencial a la ejecucion de proyectos de desarrollo, van convirtiéndose en
sustitutivas del Estado.

1% Siendo particularmente relevante la centralidad que van ocupando desde mediados de la
década de los ochenta y primera mitad de los noventa las politicas reformistas de
estabilizacion, liberalizacion y ajuste.
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A nivel metodoldgico, el Enfoque de Proyectos sigue siendo uno de los principales
instrumentos del desarrollo. Es en esta época cuando el Enfoque del Marco Logico
(EML)* se va adoptando de forma progresiva como método por excelencia para el
disefio y gestion del proyecto™®. Sin embargo, con el paso del tiempo han surgido
voces criticas tanto del EML y del enfoque blueprint como de los modelos Iégicos
en general, en cuanto a su naturaleza y uso'®. Autores como D. Gasper, R.
Chambers, R. Davis o G. Ferrero han realizado valoraciones criticas dirigidas tanto
al modelo légico del EML, a la Matriz de Marco Logico, al método y a los efectos
inducidos por el EML?®. Algunas de las criticas méas destacadas son: el modelo
légico no es adecuado para representar adecuadamente los cambios en los procesos
de desarrollo; se trata de un modelo reduccionista por su estructura piramidal;
introduce un sesgo cultural occidental; minusvaloracion implicita de los factores
externos que afectan a una intervencion; el método oculta los conflictos de
intereses; el empleo de lenguaje europeo habitualmente refuerza el caracter top-
down de los donantes; hay un reflejo inducido de los puntos de vista de los mas
poderosos en los talleres; la naturaleza del método bloquea la adaptacion y el
aprendizaje cuanto mas empefio se emplea en la elaboraciéon del EML; el EML
tiende a confirmar el enfoque blueprint y reduce Ila flexibilidad de

implementacion®®.

Pero la respuesta a la situacion de desconfianza en la planificaciéon no vino dada
Unicamente por los elementos descritos anteriormente, fundamentalmente del
enfoque de proyectos. Otras voces fueron surgiendo (Korten, Uphoff, Chambers o
Rondinelli) desde principios de los ochenta para introducir nuevos enfoques en la

97 Como veremos, el Enfoque del Marco Ldgico (EML) ha impregnado hasta tal punto la
actividad de planificacién, que es habitual encontrar elementos de esta herramienta
metodolégica tanto en intervenciones de planificacion de corte mas ortodoxo (familia de
enfoques entre los que se encuentra el de proyectos), hasta aquellas que denominaremos de
corte heterodoxo (familia de enfoques entre los que se encuentran el de proceso y los de
aprendizaje). La metodologia objeto de analisis de la presente investigacion tampoco escapa
a esta influencia del EML.

1% |a incorporacion del EML como base para la gestién del ciclo de vida del proyecto de
desarrollo se denomina Gestién del Ciclo del Proyecto (Project Cycle Management, PCM). La
introduccion del PCM ha venido de la mano de la Unién Europea y su influencia ha sido tal que
el método se ha aplicado a todos los niveles de planificacion, incluyendo la formulacién de
politicas.

199 Al ser més incipiente la Gestion Basada en Resultados, la produccion cientifica es menor o
casi inexistente.

20 Entre otros trabajos: Gasper (1997, 2000), Chambers (1994, 1997); Davis (2002) y Ferrero
(2004). La seleccion de criticas aqui presentadas proviene del excelente trabajo de sintesis de
Ferrero, 2004. También son referencia obligada en la critica al enfoque de proyectos, Korten
(1980) y Rondinelli (1990).

21 Este interés por valorar, aunque sea sucintamente, el EML y los modelos légicos, radica en
la necesidad de analizar si las metodologias de Agenda 21 Local han recibido influencia de
estos modelos.
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planificacién®®. Son los que hemos denominado enfoques de aprendizaje y que
seran descritos en el apartado 3.3.

3.2.3 La Teoria de las Dimensiones del Proyecto: una visidn
amplia de la actividad proyectual como proceso

A pesar de que nuestro interés se centra en la planificacién del desarrollo,
consideramos de utilidad incluir en este recorrido histoérico las aportaciones de la
Teoria de las Dimensiones del Proyecto y de la Estrategia General de Resolucion
de Problemas asociada a la misma, propuestas ambas por E. Gdmez-Senent (1992,
1997, 1998), por su mayor relacion de entre las existentes con el objeto de
investigacién que nos ocupa. De entre las teorias surgidas desde la ciencia del
proyecto, esta teoria merece nuestro interés por su caracter integrador y por
permitir establecer las bases para la propuesta de metodologias de disefio
especificas. Es necesario aclarar, no obstante, que el proyecto se enmarca en el
ambito de las aplicaciones, por lo que la utilidad de la Teoria de las Dimensiones se
dirigird a la Agenda 21 Local como instrumento de planificacion y gestion del
desarrollo local, pero evitando los efectos negativos de la transferencia del
enfoque de proyectos a niveles superiores de planificacion®®. En este sentido su
valor radica en aportar una visién amplia del proyecto o intervenciéon como proceso
de resolucion de problemas (de falta de desarrollo, de insostenibilidad...), que
desde los principios del desarrollo humano sostenible debera ser colectiva y
negociada.

Esta teoria afirma que en todo proyecto coexisten de forma permanente e
interrelacionada seis dimensiones fundamentales, que agrupan a “cada uno de los
conjuntos homogéneos que representan las diferentes actividades que emplea el
proyectista en la resolucién del proyecto” (Gémez-Senent, 1998, p. 142)%*. Estas
seis dimensiones se dividen en dos grupos. Por un lado, tendriamos las dimensiones
calificadas como intrinsecas o propias del disefio, denominadas Proceso Proyectual

22 pyede tomarse como origen del Enfoque de Procesos la publicacién de David Korten de
1980 titulada Community Organization and Rural Development: A Learning Process Approach.
2Anteriormente hemos expuesto cémo el enfoque de proyectos evoluciona desde la
interpretacion de éste como actividad de planificacion, hasta concebir la propia actividad de
planificacion como proyecto, haciendo que los métodos y técnicas proyectuales se apliquen al
disefio y gestion de planes y programas. En el ambito de los proyectos de ingenieria estas
afirmaciones podrian ser vélidas, en el sentido de que en este tipo de intervenciones la tarea
esta claramente definida, los resultados son finalistas, el entorno probablemente sea estable
e incluso puedan preverse los costes. Pero desde el ambito del desarrollo, todo ello derivaba
en la adopcién de un enfoque de toma de decisiones basado en la creencia de que los
problemas sociales pueden comprenderse y resolverse mediante un andlisis sistematico y una
planificacién detallada.

24 penominando proyectista al individuo o grupo de individuos que se encargan de encontrar
respuesta a un problema, ya sea simple o complejo (Gémez-Senent, 1998). Dicho problema
podria ser la insostenibilidad en un territorio concreto, por ejemplo.
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y Fases; por otro aquellas propias del entorno del proyecto, llamadas dimensiones
extrinsecas: Metaproyecto, Factores, Técnicas Especificas e Instrumentos
Operativos?®. Ademas de esta estructura multidimensional que permite
comprender el proyecto, GOmez-Senent fija una serie de principios que lo acotan.

La dimensidn Proceso Proyectual es “el conjunto de actividades intelectuales que
lleva a cabo un ser humano en la basqueda de la solucion a problemas simples”
(Gémez-Senent, 1998, p.42) es decir, problemas que no puedan descomponerse
mas. Esta dimension comprende las actividades intelectuales de resolucion de
problemas, incluyendo el analisis, la sintesis y la evaluacién como elementos
centrales, siendo la creatividad un aspecto fundamental.

La dimensién Fases es “el conjunto de actividades intelectuales dirigidas a dividir,
ordenar y reagrupar el proyecto para hacer posible y mas simple su resolucion”
(Goémez-Senent, 1998, p. 55). Implica una secuencia temporal de resolucion de
problemas a través de diferentes etapas y pasos dirigidos a la obtencion de una
solucién completa al proyecto. Las fases se dividen en creativas, de transformacion
y explotacion y retiro (Gémez-Senent, 1997, p. 227). Nuestro interés desde las
metodologias de Agenda 21 Local radicaria en identificar y clarificar cuales son los
pasos y etapas a seguir mas adecuados en la AG21L para ir convergiendo hacia la
mejor “solucion”. Entendiendo, como veremos, que ésta podria no estar definida
de manera biunivoca desde el principio, sino que serd construida a través de
procesos de deliberacién y concertacion entre actores, con resultados no
predecibles de antemano.

La dimension Metaproyecto es “el conjunto de actividades intelectuales dirigidas a
correlacionar todos los sistemas que intervienen o influyen en la resolucion del
proyecto desde el punto de vista humano” (Gémez-Senent, 1997, p. 73).
Comprende todos los aspectos de gestion, comunicacion, coordinacion,
programacion, ejecucion y control de actividades. Desde la perspectiva de la
planificacién del desarrollo humano sostenible y segun el enfoque que adoptamos,
esta dimensién sera de especial relevancia por conceder énfasis en las
interacciones, la comunicacion y la organizacion de los equipos de proyecto y, por
extension, del conjunto de actores que intervienen en una intervencién (como
podria ser una Agenda 21 Local).

La dimensién Factores puede definirse como “el conjunto de actividades
intelectuales encaminadas a adquirir una completa panoramica o perspectiva de
todos los aspectos que inciden, tanto de un modo global en el proyecto como de
forma parcial, en cada uno de los subproblemas que encierra (G6mez-Senent, 1997,
p. 81). Incluye los elementos de influencia al proyecto provenientes de los sistemas

25| a teoria precursora, publicada en Gémez-Senent (1992), se denominé Teoria de los Niveles
Metodoldgicos y planteaba seis niveles con algunas variaciones en su denominacién respecto a
la actual.
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de su entorno (fisicos, cientificos y tecnoldgicos, humanos y organizativos).
Argumentaremos, posteriormente, cémo es esencial identificar los factores
exogenos en los procesos de desarrollo humano sostenible a escala local y como, en
general, las metodologias de Agenda 21 Local han subestimado esta dimension.

La dimension Técnicas Especificas hace referencia al “conjunto de actividades
intelectuales encaminadas a manipular los problemas existentes que sean utiles y
estén disponibles para el caso en estudio”. Comprende el conjunto de técnicas
propias de cada campo del conocimiento que permiten resolver problemas
tecnoldgicos o proyectuales especificos.

Finalmente la dimensién Instrumentos Operativos consiste en “el conjunto de
actividades intelectuales dirigidas a seleccionar los Gtiles, equipos y elementos
materiales méas convenientes y a emplearlos en el proyecto a todo aquello que éste
precise para su resolucién (Gémez-Senent, 1997, p. 102). Se refiere a los
instrumentos de escritura, dibujo, calculo, etc., necesarios para la aplicacién de
cada técnica especifica.

La Estrategia General de Resolucién de Problemas (Gomez-Senent, 1998), como
nexo entre la teoria y la practica, es una propuesta de ayuda a la resolucion de
problemas complejos de cualquier tipo o naturaleza mediante el anlisis
simultaneo de las seis dimensiones en cada paso a seguir para la resolucion de
dichos problemas. Su mayor utilidad radica en convertir en multidimensionales los
planteamientos para la resolucion de problemas, lo cual es acorde con la
perspectiva del desarrollo humano sostenible, puesto que la complejidad de los
problemas de esta indole es ciertamente elevada.

3.2.4 Nuevas tendencias en la planificacién del desarrollo

“No es la planificacion la que esta en crisis, sino una forma particular de concebirla
y aplicarla, la cual tiene pretensiones de neutralidad técnica, se encierra en el
ambito de lo econdémico y relega la cuestiéon politica a un ambito secundario”
(Pichardo, p. 17).

A mediados de la década de 1990 se constata el fracaso de los modelos neoliberales
y el pensamiento sobre desarrollo va convergiendo. Respecto a la planificacion,
ésta ha ido recobrando importancia desde finales de los noventa hasta la
actualidad, incorporando nuevos enfoques y perspectivas.

En este contexto, la actividad de planificacion adquiere un nuevo papel. El Estado
pasa, de ser mero planificador centralizado y normativo, a constituirse en
facilitador de procesos de concertacion, planteando visién estratégica del
desarrollo, desarrollando incentivos adecuados, comprometiendo al resto de
actores, etc. (CEPAL, 1990). Al dar mayor importancia a la participacion y
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busqueda de consensos, cobran especial relevancia los procesos de
descentralizacion (Ferrero, 2004). Por otro lado, va arraigando la idea de combinar
el control jerarquico con la autorregulacién social, como formas de regulacién no
excluyentes mutuamente (Mayntz, 2000). Surgen nuevos enfoques de la
gobernanza, como estilo de gobierno diferente que supera el tradicional control
jerarquico a la hora de elaborar las politicas publicas. Y sin duda son también
influyentes las nuevas perspectivas que introducen los enfoques alternativos del
desarrollo (desarrollo humano, desarrollo sostenible), que van impregnando con
fuerza el discurso (quiza en menor medida la practica) de la mayoria de actores
(organismos internacionales, gobiernos e instituciones nacionales, regionales y
locales, sociedad civil, etc.).

A continuacién se expondran algunos de los elementos mas significativos de las
tendencias actuales de la planificacion (Ferrero, 2004, p. 139-141; Mayntz, 2000):

— Caracter bottom-up frente caracter top-down: bajo el planteamiento
bottom-up las intervenciones (y por ende los procesos de desarrollo) se
construyen desde la base, a partir de la participacion de la poblacion y la
experimentacion piloto a pequefia escala.

— La emergencia del espacio local: A este aspecto ya se le concedié espacio en
el Capitulo 1, particularizandolo al ambito urbano. Las propuestas
contemporaneas plantean los programas de desarrollo desde la realidad de los
territorios y por los habitantes del mismo, con base en la demanda (De Janvry
y Sadoulet, 1999, citado en Ferrero, 2004, p. 139.). Las estrategias de
desarrollo tienen como elementos especificos del territorio sus habitantes,
cultura, relaciones sociales y ecosistemas. Es lo que denomindbamos en el
Capitulo 1 la dimensién identitaria de la sostenibilidad, en palabras de Rod6 et
al (2004).

— Enfoque holistico integral frente a enfoque monosectorial: la relevancia de
la integralidad y de la vision holistica, variables caracteristicas de la
sostenibilidad también se extiende a la planificacion. Segun Maxwell y Conway
(2000), no se trata tanto de recuperar la planificacion global multisectorial de
los planes nacionales de desarrollo de los sesenta, sino en reconocer la
complejidad de factores que influyen en las intervenciones, basandose en un
planteamiento coordinado en las intervenciones. Como fue expuesto en el
Capitulo 1, los principios del Enfoque de los modos de vida sostenibles que se
extienden en la década de los noventa al ambito urbano son: desarrollo
centrado en la persona y su entorno particular, participacion, multinivel,
enlazando lo local con un nivel macro partenariado entre sector publico y
privado, sostenibilidad econémica, social, medioambiental e institucional,
flexibilidad y dinamismo de los procesos.
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— De la planificacibn normativa a la planificaciéon estratégica y la
concertacion®®: como hemos ido apuntando, la actividad de planificacion
supera el caracter prescriptivo y normativo para centrarse en la gestion
estratégica. Se define la denominada vision objetivo como elemento
orientador y se asume la complejidad del proceso de desarrollo. Este cambio
de perspectiva de lo normativo a lo estratégico viene motivado por dos
corrientes. La primera, de la mano de autores como Matus, Ander-Egg o
Pichardo, enfatiza el caracter politico de la planificacién; la segunda, del
campo de la empresa privada (Escuela de Negocios de Harvard), enfatiza la
concertacion y la participacion en el desarrollo. Incorpora variables como
vision, mision, andlisis interno y externo, estrategia, plan de accion.

Entre los defensores de la planificacion estratégica como enfoque apropiado se
encuentra el economista Joseph Stiglitz, premio Nobel de economia en 2001 y
vicepresidente del Banco Mundial a finales de la década de los noventa®”. Debido a
la influencia de sus ideas en numerosos organismos internacionales (en concreto la
metodologia de Agenda 21 Local que analizaremos participa de dichas ideas),

dedicaremos un espacio aparte a caracterizar su propuesta?®.

Stiglitz propone pasar del concepto de plan de desarrollo al de estrategia de
desarrollo, en oposicién a los planes de desarrollo detallados de la planificacion
centralizada. La tesis central es la consideracion del desarrollo como la
transformacién de la sociedad, mediante la transformacién de los modos de pensar
tradicionales relacionados con la produccion, la salud, la educacion, hacia modos
mas modernos?® (Ferrero, 2004, p. 146). La estrategia de desarrollo quedaria
caracterizada por:

— se concibe como un documento vivo, cuyo proceso de elaboracién en si
mismo es ya un instrumento para ayudar a generar consensos;

— adquiere un rol catalizador que se concreta en el nivel de proyectos: se
busca promover proyectos cuyo retorno se mida no s6lo en términos de
retornos directos del proyecto, sino en el aprendizaje social que generen.

— el emprendimiento de proyectos se apoya en otro criterio critico: sus
posibilidades de extensién a mayor escala®® (“scaling up™);

26 | a planificacion estratégica ser4 objeto de mayor analisis en el apartado 3.4 por su
influencia en los procesos de planificacion a escala local, principalmente en América Latina.
27 No nos referimos aqui a la planificacién urbana, sino a un nivel més general o macro de la
planificacion estratégica.

2% En cuanto a las ideas de Stiglitz, mas que novedosas en si mismas, lo es su capacidad para
integrar los elementos mas propios de los enfoques heterodoxos de la planificaciéon del
desarrollo (Ferrero, 2004).

29 Adaptando esta propuesta al &mbito de la sostenibilidad, esta transformacion se referiria
el transito desde habitos insostenibles hacia habitos y formas de desarrollo mas sostenibles.
210 En el Capitulo 5 observaremos como el scaling-up es uno de los objetivos de la metodologia
de AG21L promovida por UN-HABITAT y PNUMA, aunque realizaremos algunas objeciones al
respecto.
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— los elementos centrales de la estrategia son la participacién y la
apropiacion; el proceso que lleve a la formulacion de una estrategia de
desarrollo debe ser en si mismo participativo y con compromiso a largo
plazo, siendo la adquisicion de capacidades y la educacion primordiales
para ello.

— el proceso de toma de decisiones debe ser abierto;

— el papel de los agentes externos debe ser el de facilitadores del proceso;

— pueden y deben coexistir distintos niveles de aplicacién de las estrategias
de desarrollo (personal, familiar, comunitario, publico y privado, etc.).

Fig. 3.2: Evolucion histérica de los enfoques de planificacidon en consonancia con la
evolucioén de las teorias del desarrollo

{Fracaso planif. Crisisdela jeeccceoeoiioioeoeooo
{centralizada planificacion : tion Basada en Resultados

1945 1950 1955 1960 1965 1970 1975 1980 1985 1990 1995 2000 2005
| | | | | | | | |

Teorfas del desarrollo como crecimiento Enfoque Consenso de Washington
econdmico: desarrollismo y dependencia I i E

Basicas Desarrollo sostenible

Desarrollo humano

Planificacion del desarrollo

Fuente: elaboracién propia

3.2.4 Sobre la influencia de la nueva agenda de la pobreza en la
planificacion del desarrollo

El interés por describir, aunque sea sucintamente, el marco de planificacion del
desarrollo que existe en la actualidad, radica en la influencia que tiene sobre la
planificacién que se desarrolla en un pais del Sur, ya sea a nivel de politicas,
planes, programas o proyectos. Consideramos que el influjo que pueden llegar a
ejercer ciertos elementos provenientes del contexto internacional, debe ser
contemplado a la hora de analizar los procesos Agenda 21 Local. Aunque el caso de
estudio descrito y analizado en el Capitulo 6 pertenece a un pais del Sur que no
esta sujeto a la elaboracion de documentos de Estrategia de Reduccion de la
Pobreza (al no ser pais altamente endeudado), consideramos relevante valorar el
grado de influencia de este marco de planificacion en los contextos donde pueda
desarrollarse la Agenda 21 Local®'.

21 | os Documentos de Estrategia para la Reduccion de la Pobreza se generan como condicién
para el acceso a la iniciativa de los Paises Pobres Altamente Endeudados (es posible acceder
al listado de paises que estan en esta situacion en http://www.worldbank.org)
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Ferrero (2004) elabora un esquema que sintetiza y amplia la propuesta de Maxwell
(2003, p. 5-12), donde vienen recogidos aquellos elementos que se interrelacionan
en torno a la reduccion de la pobreza como meta fundamental. Es lo que Maxwell
denomina “nueva agenda de la pobreza”.

Notese que la tendencia en cuanto a la adopcion de enfoques metodoldgicos se
divide, entre aquellos basados en modelos légicos, y los enfoques participativos. En
los primeros, va cobrando cada vez mayor protagonismo la denominada Gestién
Orientada a Resultados (Results-Based Management en inglés), que dirige su
orientacion hacia resultados y productos en vez de hacia los recursos empleados y
las actividades.

En cuanto a preocupaciones mundiales, ademas de las metas comunes compartidas
en la Declaracién del Milenio de Naciones Unidas, queremos destacar la influencia
gue esta teniendo y tendra la constatacion del cambio climatico, con efectos en
estrategias, politicas y actuaciones en corto, medio y largo plazo a escala
internacional. También se constata el interés en la agenda internacional por las
cuestiones de gobernanza, tal y como apuntdbamos en el capitulo anterior.

A continuacién se muestra el esquema citado, que se ha ampliado con una breve
explicacion de los elementos més relevantes®?:

%2 En 2001 el Banco Mundial adopt6 una estrategia de medio ambiente para guiar las acciones
del banco en el area medioambiental. Dentro de la misma, ha publicado de forma muy
reciente (noviembre 2007) un documento denominado “Pobreza y Medio ambiente:
entendiendo las interrelaciones a nivel doméstico”. Entre los temas en que trabajo el Banco
se encuentra ademas el desarrollo urbano, dentro de la temética amplia de desarrollo
sostenible.
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3.3 EL CONTRAPUNTO A LA ORTODOXIA METODOLOGICA: LOS
ENFOQUES DE PROCESO DE APRENDIZAJE

Podemos agrupar los enfoques de la planificacién del desarrollo expuestos en dos
grandes bloques, residiendo el interés de esta clasificacion en poder identificar los
elementos diferenciadores que nos permitan analizar las metodologias de Agenda
21 Local posteriormente. Entenderemos, y asi lo argumentaremos, que son
aquellos enfoques englobados en la llamada heterodoxia metodoldgica los que
permiten promover de forma mas exitosa procesos de desarrollo humano
sostenible a escala local.

Por un lado tendremos los que encuadraremos dentro de la denominada ortodoxia
metodolégica®'®. A este grupo perteneceran los modelos l6gicos y la gestion del
ciclo del proyecto como ejemplos de enfoques de proyectos. Dichos enfoques han
sido descritos en el apartado anterior. Por el otro, dentro de la heterodoxia
metodolégica, nos encontraremos con los enfoques basados en la nocién de proceso
de aprendizaje, que surgen basicamente como critica a la naturaleza del enfoque
de proyectos. En este grupo se situara el enfoque de proceso de desarrollo, cuya
explicacion més detallada se realizara en el apartado 3.5. La exposicion de las
ideas fundamentales provenientes de la heterodoxia metodolégica sera mas
extensa, dada la importancia que tendra para el analisis de las metodologias de
Agenda 21 Local.

Como ya ha sido expuesto, a principios de la década de 1980 comienzan a
introducirse nuevos enfoques en la planificacion, incorporandose las nociones de
proceso de aprendizaje y planificacion participativa bottom-up (de abajo a
arriba), sea cual sea el alcance de la intervencion de desarrollo. Las ONG
comienzan a incorporar en las intervenciones enfoques, métodos y técnicas que
conceden mayor protagonismo a la participacion de los beneficiarios, como la
Investigacidn-Accion Participativa. Todas esas aportaciones se cristalizan en lo
que denominaremos enfoques participativos. Los autores enmarcados en esta
corriente heterodoxa son los pocos que identifican como causas de la fatiga de los
donantes en el contexto de la cooperacién al desarrollo, los enfoques, métodos e
instrumentos asociados a las intervenciones.

Como fue expuesto en el capitulo anterior a partir de las reflexiones de R. Mayntz
(2000), la evolucion de la teoria de la gobernanza ha tenido grandes implicaciones
en la actividad de planificacion; y es de hecho uno de los elementos que,
principalmente desde el ambito de la ciencia politica, mas ha contribuido al

23 G, Ferrero acufia los términos ortodoxia y heterodoxia, basandose en su definicion segin la
Real Academica de la Lengua Espafiola, para agrupar los diferentes enfoques y métodos que
han sido propuestos o empleados en la literatura y en la praxis de las intervenciones de
desarrollo. Haciendo uso del término ortodoxia en el sentido de conformidad con doctrinas o
practicas generalmente admitidas, y heterodoxia en el sentido contrario, para reflejar
precisamente la disconformidad con doctrinas o practicas generalmente admitidas.
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desarrollo de la actividad de planificacion. Desde un paradigma centrado en el
gobierno como sujeto de la direccién politica (perspectiva top-down, centralizada,
etc.), pasando por un decaimiento del entusiasmo en la planificacion, se va
prestando mayor atencién a mediados de los ochenta a formas alternativas de
gobernanza social. Esto supone la inclusion de la formulacion e implementacion de
las politicas en el interior de las redes publicas/privadas y en los sistemas sociales
de autorregulacion.

De entre los autores mas relevantes de los enfoques de aprendizaje, destacan
David Korten, Dennis Rondinelli, Robert Chambers, Bernard Lecomte, Norman
Uphoff y David Mosse, siendo Korten uno de los autores fundacionales en la materia
y al cual dedicaremos mayor interés.

3.3.1 El enfoque de proceso de aprendizaje de Korten

Los mayores defensores de un enfoque de proceso de aprendizaje son, segun
diversos autores (Mosse et al, 1998; Edwards, 1997), David Korten y Norman
Uphoff. Las principales aportaciones de Korten son: (i) la critica contundente al
enfoque de proyectos, mediante el andlisis de las experiencias de los donantes
(proyectos principalmente sobre cooperativas y desarrollo comunitario),
centrandose en la responsabilidad de estos dltimos; (ii) la introduccion de una
nocion de éxito en las intervenciones basada en la promocién de procesos de
aprendizaje; (iii) la caracterizacién del enfoque de proceso, identificando los
factores clave a lo largo de las tres fases mediante las cuales es descrito.

Las criticas de Korten al enfoque de proyectos y sobre la responsabilidad de los
donantes podemos resumirlas, basandonos en la agrupacion de Ferrero (2004, p.
256-258), en:

—  Excesiva presién por conseguir resultados inmediatos medidos como productos
entregados y servicios ofertados.

— Tendencia hacia el enfoque de proyectos, poniendo mas énfasis en los medios
e insumos y descuidando la generacion de capacidades.

— Deficiencias inherentes a los métodos asociados al Enfoque de proyectos:
requisito de realizar una planificaciéon detallada previa a la ejecucion, con
presupuestos y programaciones temporales rigidas; necesidad de que las
decisiones recaigan en manos de técnicos o funcionarios, poco sensibles a las
condiciones locales; busqueda del cumplimiento de las especificaciones, que
deriva en la creacion de unidades especificas encargadas de la gestion del
proyecto (formadas por personal externo/cualificado que acaba abandonando
la zona).
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— Efectos de la presion que ejercen los donantes por la colocacion de fondos:
primacia de proyectos de inversion intensivos en capital, tecnologia,
infraestructuras y bienes de equipo; protagonismo de los equipos de
consultores frente al personal local, al cual se destina un porcentaje bajo del
gasto total del proyecto (limitacion de la generacion de capacidades).

— Orientacion de la rendicion de cuentas hacia el pais de origen de la ayuda,
des-responsabilizando a los socios locales y desincentivando su participacion en
las decisiones clave (provocando desconexion del proyecto con la realidad
local y no apropiacion por parte de los actores locales).

En cuanto a la idea de que el éxito de las intervenciones esta intimamente
relacionado con su capacidad para generar procesos de aprendizaje, Korten
elabora sus conclusiones a partir del andlisis de cinco casos de estudio de objetivos
y campos de actuacion diversos?*. En estos casos de estudio, el éxito no vino dado
por la existencia de unas condiciones de contorno favorables, sino por las
caracteristicas de la propia intervencion. Las claves del éxito de estas
experiencias, segun Korten, fueron: (a) la alta concordancia (entre beneficiarios y
programa, entre beneficiarios y organizacion de apoyo, entre la organizacién y el
programa implementado®®); (b) la capacidad de aprendizaje de las organizaciones
(aceptar los errores, planificar con la gente, vincular conocimiento y accion); (c) y
el empleo del enfoque de proceso de aprendizaje frente a un enfoque clasico de
proyectos.

En cuanto a las caracteristicas del enfoque de aprendizaje, Korten sefiala como
factores clave: el trabajo en equipo y el liderazgo, con alto grado de compromiso,
frente a los planes predisefiados; el proceso de construccion del programa y la
organizacion desde abajo, emergiendo de un proceso de aprendizaje con caracter
de investigacion-accion en el cual se han compartido conocimientos y recursos; la
permeabilidad de las organizaciones para aprender de la experiencia y adaptarse a
los cambios conforme aprenden; la necesidad de habilidades para la potenciacion
de capacidades para la accion, a través de la accion, y no habilidades sofisticadas
en el disefio de proyectos (Korten, 1980, p. 502).

214 Estos cinco casos son: los casos de la Mesa Nacional para el Desarrollo del Sector Lacteo en
la India (India National Diary Development Board); el movimiento Sarvodaya Sharamadana en
Sri Lanka (Sarvodaya Sharamadana Movement) en el campo de la catalizacion del desarrollo
comunitario; el Comité de Desarrollo Rural Avanzado de Bangla-Desh (Bangladesh Rural
Advanced Committee); los Servicios de Planificacion con Base Comunitaria en Tailandia
(Thailand’s Community Based Family Planning Services); y el Programa Comunal de Regadio
de la Administracion Nacional Filipina de Regadio (Philipinne National Administration
Communal Irrigation Program).

215 E| concepto beneficiarios es empleado habitualmente en el campo de la cooperacién para
el desarrollo. Hace referencia basicamente a los destinatarios de las intervenciones. Es objeto
de criticas por plantear un tipo de relaciones unidireccionales, donde unos sujetos ejercen la
iniciativa y otros (los beneficiarios) reciben de forma pasiva los beneficios de la intervencion.
Ello implicaria restar protagonismo y participacion activa a los actores locales.
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Finalmente, la siguiente figura recoge y describe brevemente las tres fases en que
Korten (1980, p. 500) divide el proceso de aprendizaje.

ALTO

Desempefio

BAJO

Fig. 3.3: Fases del proceso de aprendizaje segiin Korten

Fase 1
Aprendiendo a ser eficaz

TRANSICION

Fase 2
Aprendiendo a ser eficiente

TRANSICION

Fase 3
Aprendiendo a expandirse

MADURACION

Tiempo

Aprender a aprender.
Desarrollar modelo de
intervencién apropiado
mediante la experimentacion
a nivel local.

Intensivo en recursos
(inversion en recursos
humanos e intelectuales) y
poco eficiente a nivel de
resultados.

Enfasis en alcanzar un nivel
aceptable de concordancia de
las necesidades de
beneficiarios con la respuesta
de la intervencién y con la
organizacion.

Reducir las actividades no
necesarias enfatizando las
importantes.

Reducir el papel del personal
externo.

Enfasis en la concordancia
programa-organizacion.
Pérdida de efectividad frente a
ganancia de eficiencia.

Una vez se alcanzan niveles
aceptables de eficiencia y
efectividad el modelo de
intervencién esta estabilizado
como para una adecuada
expansion (de los sistemas de
gesti6n y cuadros requeridos) a
mayor escala.

Expandir la capacidad de la
organizacion y del programa a
gran escala.

Atencién constante a si la
concordancia se mantiene
conforme avanza el proceso de
expansién, muy susceptible de
alejarse de las necesidades de
los beneficiarios.

Finaliza con el alcance de la
madurez del programa,
operando a gran y de manera
relativamente estable.

El proceso vuelve a la fase 1
cuando se pierde la
concordancia con los
beneficiarios, para abrir nuevo
ambitos de intervencion.

Fuente: adaptado de Ferrero, 2004, p. 262

3.3.2 El enfoque adaptativo de Rondinelli: los proyectos como
experimentos de aprendizaje
“Es poco probable que una gestion efectiva del desarrollo surja de los principios
convencionales, que enfatizan una planificacién compleja, detallada a priori y
orientada al control. En un entorno incierto y complejo, la planificacion y la
gestién deberian ser adaptativas” (Rondinelli, 1990, p. 148)

Dennis Rondinelli es uno de los principales criticos del enfoque de proyectos,
aunque algunos autores lo agrupan entre sus defensores (Biggs y Smith, 2003, p.
1746). Rondinelli articula su argumentacion en la critica al enfoque de proyectos
en tres ejes, a partir de la revision de la evolucidon de las teorias del desarrollo que
lleva a cabo. Las tres tesis que sostiene son: (1) las teorias del desarrollo han
evolucionado a través de un proceso de aprendizaje social; (2) los métodos de
planificacién e implementacion empleados por los donantes han sido inadecuados,

169



LA PRACTICA DE LA PLANIFICACION

CAPITULO

3

teniendo en cuenta la complejidad e incertidumbre inherentes al problema del
desarrollo; (3) los métodos, procedimientos y técnicas empleados por los donantes
en la formulacién y ejecucion de proyectos de desarrollo con caracter de proyectos
de ingenieria, son inadecuados para las estrategias centradas en el alivio de la
pobreza, el crecimiento con equidad y la generacion de recursos humanos (Ferrero,
2004, p. 265).

Rondinelli expone que es imposible planificar, disefiar y gestionar los proyectos de
forma racionalista y sistematica, ya que los problemas de desarrollo se caracterizan
por una gran incertidumbre y por unas complejas relaciones entre paises e
instituciones donantes y receptoras. Fruto de una serie de deficiencias que
considera incorpora el enfoque de proyectos, este autor resalta una serie de
efectos perjudiciales del uso de los planteamientos metodoldgicos asociados al
enfoque de proyectos®®. Tomaremos para la exposicion la sintesis de Ferrero
(2004):

— los andlisis que se requieren son muy costosos y no garantizan el éxito de los
proyectos;

— los largos periodos requeridos para el disefio hacen incurrir en mayores
inconsistencias y en el aumento de las incertidumbres;

— al ser complejo el aparato metodoldgico, se delegan los aspectos
fundamentales en expertos externos, derivando habitualmente en proyectos no
apropiados y alejados de las necesidades locales (se produce mas bien un
ajuste a los requerimientos de los donantes);

— otro efecto de la complejidad del aparato metodolégico es el fracaso a la hora
de involucrar a los beneficiarios esperados en la planificacion y gestion, pues
se menosprecia su opinion o participacion;

— dificultosa adaptacién al contexto e inflexibilidad, debido al criterio de
medicién del éxito como la adecuacion de la ejecucion al disefio previamente
establecido;

— al centrarse la medida del éxito del proyecto en las actividades y recursos
invertidos, se genera aversion a involucrarse en evaluaciones (el enfoque de
proyectos atribuye los fallos a errores en el disefio o en la gestion). Se desvia
la atencién sobre el seguimiento del impacto real en los beneficiarios o en la
deteccion rapida de errores.

Rondinelli elabora una propuesta para superar las graves deficiencias del enfoque
de proyectos y para abordar la complejidad, incertidumbre y falta de

28 Entre estas deficiencias se encuentran (Rondinelli, 1990): dificultad de definir metas y
objetivos de forma precisa antes del inicio del proyecto, escasa comprensién de las
condiciones culturales y sociales locales; dindmicas de interaccion entre los diferentes
actores caracterizadas por la diversidad de intereses (por ejemplo, injerencia politica en la
priorizacion de los grandes proyectos), bajos niveles de capacidad administrativa y técnica en
los gobiernos locales.
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conocimiento, que denomina Enfoque adaptativo a la gestion del desarrollo. En
dicha propuesta plantea la necesidad de concebir los proyectos de desarrollo como
experimentos de politica, enfocando su disefio, planificacién y ejecucion mas como
un arte que como una ciencia. Y esto significaria reorientar los enfoques de
proyecto hacia la experimentacion y el aprendizaje a través de fases sucesivas en
largos plazos. Este planteamiento permitiria reducir la incertidumbre, el riesgo, la
vulnerabilidad politica o la necesidad de personal muy especializado. Estas fases
serian:

1.-Proyectos experimentales®’: proyectos a pequefia escala, exploratorios, con
alto riesgo, con resultados no visibles a corto plazo y cuyo principal beneficio es la
generacion de conocimiento. Bajo estas condiciones no seria posible establecer con
seguridad métodos y técnicas de disefio y gestion.

2.- Proyectos piloto: esta fase tiene como objetivo comprobar si los modelos
generados e innovaciones surgidas de los experimentos pueden ser aplicables,
aceptadas y de utilidad, ya sea en condiciones similares o en nuevos entornos
(llegando incluso a plantear prototipos en la linea de proyectos demostrativos). La
planificacién debe continuar siendo flexible, integral y sensible a los cambios.

3.- Proyectos demostrativos: esta fase busca demostrar que los modelos de
intervencion, tecnologias, métodos o programas desarrollados con éxito en las
fases previas son méas adecuados que otros modelos anteriores. Es por esto que se
dirigen a obtener beneficios inmediatos y visibles a los beneficiarios esperados,
localizandose donde la probabilidad de éxito pueda ser mayor®®. La condicién de
demostracion cesaria cuando un numero de beneficiarios suficiente se involucre en
el proyecto de manera efectiva y exitosa.

4.- Extension y generalizacion de la experiencia: esta fase pretende extender a
gran escala los modelos de intervencion, tecnologias, métodos o programas
desarrollados. En ella los problemas de disefio giran en torno a los sistemas de
gestion y distribucién, asi como la transferencia del modelo a agencias de gestion a
gran escala. Esta fase no esta exenta de riegos, como la posible pérdida de enfoque
adaptativo de gestion, la pérdida de caracter de experimentacion al generarse a
dimensiones territoriales heterogéneas o el surgimiento de problemas organizativos

Finalmente, Rondinelli propone diez principios que considera pueden permitir una
reorientaciéon de la gestion del desarrollo hacia un enfoque adaptativo
(administracién adaptativa) y que se plantearian principalmente como cambios en
los procedimientos de gestion, cambios en las percepciones de las personas

27 Entendiendo por proyecto experimental en este contexto, para diferenciarlo de su
acepcion ligada al método cientifico como: “la prueba de diferentes estrategias para
conseguir unos objetivos especificos, mediante la organizaciéon de los proyectos orientada a
mostrar si las estrategias funcionan vy, si es asi, en qué medida” (IDS, 1972, citado en Ferrero,
2004, p.268)

218 yalorada en cuanto a las condiciones fisicas, sociales o institucionales del contexto.
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involucradas en la gestion del desarrollo y necesidad de descentralizacion de
diferentes formas: (1) adaptar los procedimientos de planificacién y gestion al
entorno politico de la elaboracion de las politicas publicas; (2) aumentar la
capacidad de reaccion y la sensibilidad de las organizaciones a través de enfoques
participativos y arreglos sustitutivos de mercado (este principio tiene claros nexos
con la teoria de aprendizaje organizacional); (3) adoptar un enfoque basado en el
aprendizaje en la planificacién y gestion del desarrollo; (4) desarrollar formas
apropiadas y generalizadas de capacidades de gestion; (5) descentralizar las
responsabilidades y la toma de decisiones en la planificacion y gestién del
desarrollo®®; (6) construir capacidades organizativas locales y redes institucionales
efectivas para la provision de servicios; (7) basarse en planificacion
complementaria y estratégica en lugar de planificacion compleja orientada al
control; (8) simplificar los procedimientos y métodos de planificacion y gestion; (9)
alentar la deteccion de errores y su correccion, en vez de la ocultacion y el
castigo; (10) crear incentivos para una gestion creativa y que asuma riesgos. Estos
principios seran especialmente interesantes en el analisis de los procesos Agenda
21 Local.

3.3.3 Las alternativas al enfoque de proyectos de Lecomte

Pasar de la ayuda por proyectos al apoyo de procesos necesita de otros
instrumentos [..] Por encima de todo, significa cambiar de actitud, dejar la
arrogancia de dictar el desarrollo de los demas y entrar en la aventura compartida
de ver el desarrollo tomar forma, inventado paso por paso por la propia gente
(Lecomte, 1986, p. 144)

Las aportaciones de Bernard Lecomte, autor de origen francés que permite
introducir en la literatura la experiencia francofona (africana basicamente) de los
proyectos de desarrollo, se dirigen a revisar de forma critica y exhaustiva el
enfoque de proyectos y a plantear posibles alternativas al mismo. Sus analisis
(Lecomte, 1986) se centran en la adecuacion del proyecto como instrumento a las
necesidades reales de los beneficiarios, a los aspectos institucionales y a las
capacidades de las organizaciones de base locales.

Su critica al enfoque de proyectos la realiza desde la oOptica de los diferentes
involucrados, cuestionandose si el método de proyectos refuerza las capacidades
locales, la autoestima, la iniciativa local, el esfuerzo personal, el sentido de
responsabilidad y todas aquellas dimensiones propias del desarrollo
multidimensional. El elemento de evaluacion es la concordancia (al estilo de

219 Este principio tiene clara relacién con la dimensién de subsidiariedad y corresponsabilidad
del desarrollo humano sostenible que se expuso en el capitulo 1. Sin embargo, Rondinelli sitia
principalmente en manos del sector publico la toma de decisiones, cuando desde la
perspectiva de la gobernanza democratica, la toma de decisiones seria compartida (sin
eliminar eso si la legitimidad de los gobiernos democraticamente elegidos).
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Korten) entre las necesidades a nivel de base (‘beneficiarios’ y organizaciones de
base) y las respuesta de las organizaciones de ayuda (materializada en proyectos),
concluyendo que la concordancia se da en muy pocas ocasiones.

Lecomte identifica lo que considera carencias del enfoque de proyectos, resumidas
por Ferrero (2004, p. 276-278) en: (i) el proyecto concebido como documento y
como ciclo de fases produce efectos indeseados sobre las iniciativas de base
enddgenas, a lo largo de las diferentes fases (identificacion, disefio y viabilidad y
ejecucién y evaluacion). Estos efectos se traducen esencialmente en que se
debilita la iniciativa local, en que el documento del proyecto distorsiona la
realidad local o en que el centro de atencion se dirige hacia los fondos recibidos en
vez de hacia el proceso local; (ii) el proyecto como institucién provoca también
efectos indeseados sobre las capacidades locales y el desarrollo de las instituciones
locales, produciéndose en general un desprecio hacia las estructuras, capacidades
e instituciones locales y un menosprecio a la propia actividad de planificacion de
los paises receptores.

Lecomte articula sus alternativas al enfoque de proyectos alrededor de la idea de
un cambio de roles en el escenario de la ayuda, convirtiendo a los receptores en el
actor principal. Su propuesta se concreta en lo que denomina “Acuerdos de
Planificacién”, suscritos entre los gobiernos y el donante(s), con visién a lago plazo
y vinculados al trabajo conjunto en un sector determinado. La siguiente tabla
resume los aspectos conceptuales mas importantes de su propuesta alternativa y
caracteristicas de su aplicacion:

Tabla 3.4: Sintesis descriptiva de los acuerdos de planificaciéon

= Duracién no especificada, pero no menos de diez afios.

= Trabajo orientado por objetivos a largo plazo y apoyado en politicas
mas que en proyectos concretos.

= Esfuerzos centrados en reforzar y crear capacidades locales mas
que en la ayuda en si misma.

= Combinacién de instrumentos diferentes.

= Planificacion reducida inicialmente a acuerdos y elaboracion de
planes operativos bienales.

= Aplicacion del principio de subsidiariedad para una gestion
descentralizada de la ayuda externa.

= Implicacion, en la medida de lo posible, coordinada de los donantes
en los acuerdos

Caracteristicas

= Apoyo a sectores y subsectores.

Ambitos de = Apoyo al desarrollo de regiones y territorios con enfoque bottom-

aplicacion mas up.

apropiada = Apoyo a esfuerzos horizontales para el fortalecimiento
institucional.

= Durante el disefio y la negociacion: aun siendo dificil, debe
apostarse por una participacion amplia de beneficiarios y actores

Cuestiones . . P . o

P involucrados del pais. Otras caracteristicas clave: focalizacion en
metodoldgicas =
" pocos sectores y concentracion de donantes y proyectos.

= En la ejecucion y la evaluacion: necesaria permanencia en el
tiempo del personal vinculado y evaluacién continua

Fuente: basado en Ferrero, 2004 y Lecomte, 1986
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3.3.4 El enfoque de proceso segun las aportaciones de David
Mosse

Finalmente, vemos conveniente incorporar las reflexiones de David Mosse en
cuanto a la vision del desarrollo como proceso (Mosse, 1998), cuya definicién
realiza vinculando el concepto de proceso a la evolucién de los proyectos e
intervenciones de desarrollo como tales. Esta vision de proceso entiende éste como
interés en el progreso o en el curso de un proyecto. En sus criticas al enfoque de
proyectos adopta una postura conciliadora, en el sentido de otorgar importancia a
los sistemas de seguimiento basados en indicadores y los marcos logicos, como
herramientas necesarias en la gestion y planificacion. Esta necesidad de
seguimiento que plantea Mosse, considera que puede permitir que los proyectos
reaccionen con rapidez a los cambios del contexto.

La visién de proceso como alternativa al enfoque de proyectos puede seguir tres
caminos diferentes, que este autor identifica como:

= Interpretar desde la planificacion el proyecto como proceso significa que
se adopta un disefio flexible, cambiante como resultado del aprendizaje
de la experiencia de la ejecucién (proyectos de desarrollo como sistemas
flexibles con enfoques y procedimientos que pueden cambiar, en
contraposicion a la rigidez del blueprint) #°

= Todos los proyectos, sea cual sea su enfoque, estan influidos por su
entorno institucional, social y medioambiental, por lo que hablar de
proceso supone considerar las relaciones y los elementos del contexto o
entorno del proyecto.

= Hablar de proceso significa referirse a los elementos dinamicos,
impredecibles e intrinsecos en los proyectos de desarrollo: aquellos
elementos centrales para el proceso o fracaso de los proyectos, pero que
son dificilmente manejables para el control de la planificacion y gestion
(Korten, 1980; Uphoff, 1990).

Mosse considera que, a pesar de que la diseminacion del enfoque de proceso ha
obedecido a ciertas modas, existen razones practicas para que los donantes
adopten nuevos enfoques, no solamente por la carencia constatada del enfoque de
proyectos, sino por la incorporacion de nuevos intereses en la agenda de los
donantes (entre ellos, el interés por la gobernanza y el buen gobierno). Todo ello
es posible visualizarlo a través de cuatro cambios que este autor considera se han
producido en los enfoques de planificacion desde mediados de la década de 1980:
(i) el cambio desde proyectos mas tecnoldgicos a otros que enfatizan los enfoques
sectoriales y en temas transversales (pobreza, género, medio ambiente); (ii)

220 £n sintonia con el Learning Process Approach de Korten, 1980.
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cambio a un interés mas centrado en las organizaciones que en un interés centrado
en el proyecto, lo que supone que éste ya no es el centro exclusivo en la ayuda al
desarrollo; (iii) incorporacién progresiva de enfoques mas flexibles a la practica de
la planificacion frente a planificacion prescriptiva a nivel técnico y de gestion
(Korten, 1980; Uphoff, 1990); (iv) cambio progresivo desde enfoques top-down
hacia enfoques mas participativos y descentralizados.

3.3.5 Planteamientos comunes y elementos positivos en los
enfoques criticos

Aunque la nocion de proceso y el enfoque mismo es un término ambivalente, pues
puede interpretarse de diferentes formas (Ferrero, 2004, p. 295, p. 634), si es
posible sin embargo identificar los elementos comunes que comparten los enfoques
gue se muestran criticos con el enfoque de proyectos, que podemos resumir como
sigue:

= Reconocimiento de la incertidumbre, complejidad, cambio rapido del
contexto e ignorancia previa respecto a las dindmicas del desarrollo, como
caracteristicas inherentes a los problemas de desarrollo.

= La imposibilidad de atribuir a una intervencion cambios importantes en el
contexto donde se desarrolla, precisamente porque el desarrollo es algo
gue supera intervenciones aisladas.

= El comportamiento de las intervenciones se considera altamente
imprevisible, por lo que sus resultados deberian emerger como fruto del
aprendizaje acumulado en la propia intervencion, y no tanto en un buen
disefio previo (Ferrero, 204, p. 634).

= Asuncién de que los plazos necesarios para reducir la incertidumbre,
comprender la complejidad y generar conocimiento son mucho mas
dilatados que los que plantea y permite el enfoque de proyectos.

= Un enfoque proyectual de las intervenciones (plan o disefio detallado
previo a su ejecucion) puede no ser adecuado.

En cuanto al debate subyacente entre paradigmas de la teoria de la ciencia y el
conocimiento al hablar de enfoques ortodoxos y heterodoxos, diversos autores y
corrientes de pensamiento interpretan las causas de las limitaciones del enfoque
de proyectos y metodologias asociadas desde sus fundamentos epistemolégicos?:.
Tomaremos por su claridad y caracter ilustrativo la tabla que realiza Robert
Chambers (1996) para clarificar la coexistencia de paradigmas y su compatibilidad.
Las variables que analiza Chambers seran de utilidad en el andlisis de los enfpquesy

métodos de Agenda 21 Local:

221 Entre otros autores: Friedmann, Emery y Trist, Schon o Chambers.
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Tabla 3.5: Comparacion de paradigmas segun Robert Chambers
EL PARADIGMA DE LOS OBJETOS Y EL DE LAS PERSONAS COMPARADOS

CENTRADO EN Objetos Personas

MODO Consecucioén de objetivo | Proceso de aprendizaje

CONCEPTO/ACTIVIDAD CLAVE Planificacion Participacion
Establecidos con Evolucionan y cambian

OBJETIVOS anterioridad a la

- L, durante el proceso

ejecucion

LOGICA Lineal, Newtoniana Iterativa

ACTIVIDADES Y ACCIONES Estandarizada Diversas

SUPOSICIONES Reduccionista Holistico, sistémico

LA GENTE SE VE COMO Ob_jet_os, grupos Suje_to_s, actores,
objetivo, beneficiarios participantes

ROL PERSONAL EXTERNO Trans~ferir, motivar, Facilitar, empoderar a la
ensefiar gente

Aquellos que tienen
PRINCIPAL PERSONAL EXTERNO Ingenieros, economistas | actitudes y comportamientos
participativos

Infraestructuras,

RESULTADOS ESPERADOS cambios fisicos y Capacidades, Instituciones
materiales

Fuente: Chambers, 1996

A partir de cuatro casos de estudio®® y del andlisis de las innumerables

experiencias estudiadas en la literatura por algunos de los autores de la corriente
heterodoxa citados anteriormente, G.Ferrero (2004) concluye que:

= La perspectiva heterodoxa facilita el apoyo a procesos de desarrollo,
puesto que el modelo que plantea es méas adecuado para describir el
comportamiento de las intervenciones (desde el punto de vista del proceso
de desarrollo), al centrar las intervenciones en los procesos de
aprendizaje. (p. 546)

= El enfoque ortodoxo se da en todos los niveles de la cadena de la ayuda,
estd muy fuertemente inducido por los donantes y se refleja de forma
creciente conforme mas se aproxima el actor al entorno local. Lo que
refuerza las argumentaciones de Korten y Lecomte en los 80 al hacer
recaer la responsabilidad de la extension del enfoque blueprint en los
donantes. (p. 549)

= Entre las causas de una incorporacion retérica de los elementos
heterodoxos entre los donantes estarian (p. 552-553): ausencia de

222 «[njciativa por el Desarrollo Rural de Nicaragua”; “Generaci6on e implementacion de
metodologia nicaragiuense de desarrollo rural en dos zonas piloto. Fase |: Dinamizacion y
promocién. Adquisicién de capacidades”; “Proyecto de educacién y trabajo en el poligono
industrial de Chalatenango (El Salvador)”; “Proyecto de Desarrollo Rural Integral de la
Comuna de Tafoghalt y limitrofes de los Beni-Snassen en Berkane (Marruecos)”.
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intencién real de cambiar el modo de proceder; influencia de la cultura de
las organizaciones en el uso de enfoques y métodos; resistencia al cambio
en los equipos de gestién, quienes reinterpretan el discurso desde los
métodos que dominan, reduciendo la complejidad de los nuevos
planteamientos con las herramientas que pueden gestionar.

= Los enfoques y métodos empleados por los actores involucrados deben ser
acordes con los procesos de desarrollo, y no esperar a que éstos se
acomoden a los instrumentos de gestion. La falta de resultados agregados
a largo plazo de la cooperacion internacional puede tener como una de sus
causas la prevalencia de la perspectiva de la gerencia sobre los procesos.

A pesar de las valiosas aportaciones de los enfoques de aprendizaje, su influencia
es en general mas retdrica que real. También se constata la superposicion de los
enfoques y métodos heterodoxos sobre los ortodoxos, pero Ferrero considera que
no es una alternativa viable, pues existe incompatibilidad desde los fundamentos
teodricos, tal y como argumenta a lo largo de su investigacion. Retomaremos estas
ideas en el andlisis de la metodologia de Agenda 21 local, por cuanto se constata
precisamente la mezcla de métodos ortodoxos en enfoques aparentemente
heterodoxos.

3.3.6 Los enfoques de aprendizaje y sus criticas

Finalmente comentaremos de manera resumida las limitaciones mas relevantes de
los enfoques y métodos heterodoxos identificados por G. Ferrero. Dichas
limitaciones se comprenderan mejor cuando se exponga en el apartado 3.5.1 la
propuesta de enfoque orientado al proceso de desarrollo como enfoque general en
la planificacion.

La principal limitacion de los enfoques heterodoxos radica en que vinculan el
proceso de aprendizaje necesariamente con una intervencién. Un modelo o
enfoque que toma como centro el propio proceso de desarrollo entiende que éste
se produce independientemente de las intervenciones que actdan sobre el mismo
(entendiendo que no actla una Unica intervencién, sino multiples). Los procesos de
aprendizaje se centran sobre todo en el aprendizaje social y organizacional
(Ferrero, 2004, p. 608).

Respecto a las aportaciones del Enfoque de proceso de aprendizaje de David
Korten, sus limitaciones se refieren a que se dirige casi exclusivamente a
organizaciones y programas y a procesos vinculados a generalizar proyectos o
programas a gran escala. También que la vision de proceso se orienta
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implicitamente a generar modelos de intervencion que sean generalizados (y esto
puede generar blueprints desconexos de los contextos locales)?.

En cuanto al enfoque de D. Rondinelli (proyectos como experimentos de politica y
Enfoque Adaptativo), la incertidumbre no decae tanto como éste plantea y no es
evidente que las innovaciones deban descender en el tiempo. Por otro lado, el
planteamiento tiene un fuerte caracter de ‘proyecto de ingenieria’ (podria
interpretarse como extrapolar metodologias de este ambito a proyectos de
desarrollo). A su vez, la secuencia de disefiar primero los aspectos tecnoldgicos y
luego los institucionales, deberia ser probablemente a la inversa.

Respecto al enfoque de los acuerdos de planificacion y ayuda al desarrollo a largo
plazo de B. Lecomte, se cifie casi exclusivamente a las culturas de las
organizaciones y a la critica al instrumento de ayuda por proyectos, sin aportar
demasiado desarrollo metodoldgico.

Finalmente, las aportaciones de David Mosse vinculan el enfoque de procesos con
los proyectos (y no con los procesos propiamente dichos) de desarrollo.

3.3 ENFOQUES DE PLANIFICACION DEL DESARROLLO A ESCALA
LOCAL. PLANIFICACION ESTRATEGICA URBANA

Como se ha ido exponiendo a lo largo del presente trabajo, la escala local no queda
definida Gnicamente por una concrecion geografica o una delimitacion fisico-
natural, sino principalmente por fronteras artificiales relacionadas con aspectos
administrativo-territoriales. Esto provoca que al hablar de planificacién del
desarrollo a escala local, el ‘objeto’ de la planificacion varie segun los propoésitos y
los contextos.

Nos centraremos en el presente apartado basicamente en describir como se
concibe y pone en préactica la planificacion urbana, como d&mbito de planificacion
del desarrollo a escala local. En consonancia con lo expuesto a lo largo del
presente trabajo, nos referiremos por urbano a nivel territorial y politico-
administrativo, al espacio que comunmente entendemos por municipal®’.
Habitualmente se identifica urbano con el nucleo de poblacion (la ‘ciudad’
propiamente dicha), pero éste esta insertado en un entorno fisico (el término
municipal al cual pertenece) de manera indisociable®”. Por lo que entendemos que
reducir la planificaciéon urbana a la planificacion de la ciudad o nicleo habitado,

222 A pesar de esto, los enfoques de aprendizaje proporcionan un marco adecuado para la
propuesta que elabora Ferrero y, en concreto, los esquemas de Korten y Rondinelli son de
especial utilidad.

24 No obstante el concepto ‘municipal’ adopta significados diferentes segln sea el contexto
(Herrera, 2000)

5 De nuevo aparecen fronteras difusas, pues en ocasiones el término municipal tiene
caracter rural.
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contradice muchos de los elementos que argumentaremos como nucleares de las
estrategias de sostenibilidad.

3.4.1 Evolucién de la planificaciéon urbana

La planificacion urbana, identificada durante mucho tiempo con el urbanismo como
disciplina, ha sido también participe de la evolucion de los paradigmas, enfoques y
planteamientos del desarrollo. Como ya apuntabamos anteriormente, los procesos
de descentralizacion han ido otorgando cada vez mayor relevancia al poder local
como ambito méas cercano a la solucién de los problemas globales®?®.

La siguiente tabla muestra el cambio de enfoque adoptado en la planificacion
urbana hasta finales de los noventa. Podemos observar los paralelismos que el
enfoque tradicional tiene con la tipologia de planificacién normativa descrita por E.
Ander-Egg y mostrada en el apartado 3.1.2.

Tabla 3.6: Evolucion de la planificacién urbana

PLANIFICACION TRADICIONAL PLANIFICACION ESTRATEGICA

Predominio del producto (separacion

s . L. e Predominio del proceso (plan como proceso
clara de disefio y ejecucion, dificil P (® P

gestionar la evolucién de la ciudad)

facilitador de la gestion urbanistica)

Sectorial y/o territorial

Integrada y coordinada (coordinacién horizontal
y vertical e integracién de visiones sectoriales)

Normativa, vinculante y centralizada
(el urbanismo tecnécrata afios 60 y 70,
discutido como disciplina positiva)

Estratégica (orientacion a conceptos y técnicas
mas basados en la reflexion y la gestién
estratégica)

Orientada a la oferta urbana

Orientada a la demanda urbana®’

Sujecién a limites administrativos

Superacion de los limites administrativos (las
politicas de ordenacién territorial desbordan los
marcos rigidos)

Participacion tardia y difusa

Participacion temprana y focalizada. Centralidad
de la participacion y la construccién de consenso

Orientacioén hacia la ordenacién de
usos del suelo e infraestructura

Orientacién hacia la competitividad econémica y
la calidad de vida

Linealidad

Flexibilidad, apertura, proceso de aprendizaje
asociado

Fuente: Fernandez, 1997, 2006; Barton, 2006, p. 2

Es precisamente la desconfianza en el planeamiento maestro y la constatacion de
su ineficacia como instrumento de transformacion, lo que ha originado una nueva

26 | a propia Agenda o Programa 21 generada en la Cumbre de Medio Ambiente y Desarrollo de
1992 centraba gran parte de su contenido en propuestas de accion a escala local.

21 Antes se buscaba satisfacer exigencias de los elementos de la oferta urbana (suelo,
infraestructuras...) y ahora se centra en tener en consideraciéon las necesidades de
ciudadanos, empresas, visitantes.., entendidas como una demanda mas heterogénea y
fragmentada que en el pasado.
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forma de entender la ciudad: como gestion, tanto de los problemas cotidianos
como de proyectos de transformacion (Borja, 2001, p.33).

3.4.2 Lainfluencia a nivel urbano de la planificacién estratégica

Ya apuntdbamos anteriormente que los enfoques actuales de la planificacién
incorporan, entre otras componentes, la vision estratégica. Una tendencia que se
mantiene desde hace casi treinta afios ha sido la adopcién de la planificacion
estratégica como marco de prevision del desarrollo futuro de la ciudad. Se trata de
un concepto extraido de la practica militar, que comenzé a utilizarse en el &mbito
empresarial -como instrumento de andlisis y toma de decision-, a partir de la
segunda mitad del siglo XX. Posteriormente, a partir de la década de 1980, su uso
se amplié a la gestion publica y en la actualidad, se aplica también al campo de la
planificacion y gestion urbana.

Las exigencias cada vez mayores impuestas a la ciudad (entornos altamente
cambiantes, competitividad entre nudcleos urbanos, mayores reivindicaciones
ciudadanas de participacion y de mejora de la habitabilidad de las ciudades, etc.),
provocaron que la planificacién estratégica se aplicara también al desarrollo
urbano. La necesidad de enfoques interdisciplinares que superaran las limitaciones
del enfoque sectorial, influyeron a su vez en un cambio en la conceptualizacion de
la planificacién (Fernandez, 1997)°%. Al constatarse las limitaciones de los
instrumentos tradicionales de planificaciéon urbana, se generé una cierta
desconfianza en el planeamiento como instrumento de transformacién, dando
origen a una nueva forma de entender la ciudad como gestion, tanto de problemas
cotidianos como de proyectos de transformacién®®. El paradigma del planeamiento
habria sido sustituido por el de la gestion, en el mejor de los casos desde
programas o planes consensuados de la planificacion estratégica (Borja, 2001,
p.33). Este desencanto trajo consigo una serie de cambios que reorientaron este
tipo de planificacion: fomento de la subsidiariedad, mayor participacion de los

228 Es interesante observar el cambio de enfoque en Fernandez, que pasa de defender un
planteamiento de la planificacion estratégica urbana que podemos calificar como elitista (en
su influyente obra de 1997) a otro mas cercano a los enfoques que se defienden en la
presente investigacion, en su reciente publicacién de 2006. Entre algunas de las aportaciones
en la edicion revisada de su obra Planificacion estratégica de ciudades de 1997, estan la
consideracién de la triada ‘complejidad, diversidad e incertidumbre’ como dificultades
inherentes a la propia naturaleza urbana (probablemente bajo la influencia de las reflexiones
de J. Kooiman), la introduccion de la sostenibilidad como reto a alcanzar por las ciudades (en
sus componentes social, econémica, ambiental e institucional) y la consideraciéon de la
gobernabilidad urbana (proponiendo incluso un modelo), aunque sea como elemento
favorecedor para la revitalizacion de la planificacion urbana.

29 | 3 planificacién urbana no escap6 de las transformaciones que fueron produciéndose a
otros niveles (regional, nacional, internacional). El nuevo panorama de competitividad
internacional acentuado por la globalizacion fue uno de los elementos que permitieron el
rapido auge de la planificacion estratégica (Fernandez, 2006).
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agentes privados (es decir, planificacion no s6lo en manos del sector publico),
reivindicaciones crecientes de la sociedad civil, exigencias de mayor transparencia
en la gestion de asuntos publicos, mayor rivalidad entre ciudades, etc.
(Fernandez, 1997, pp. 52-53). Observamos como estos elementos coinciden con
principios y dimensiones reclamadas desde el enfoque de la sostenibilidad y de la
gobernanza.

En cuanto al contexto actual de competitividad entre ciudades tal y como
apuntabamos en el Capitulo 1, sera necesario valorar las implicaciones de esta
vision de la planificacion (planificacién por eventos, sin tener la mayoria de veces
un proyecto consensuado de ciudad) en la promociéon o no de enfoque de proceso
gue sera desarrollado a continuacion. ;Cuél es la mejor opcion, de forma realista,
para hacer frente a los cambios del entorno y a la competitividad entre ciudades?

“La planificacion estratégica puede definirse como una forma sistematica
de manejar el cambio y crear el mejor futuro posible? para una ciudad.
[...] La planificacion estratégica de ciudades es un proceso sistematico,
creativo y participativo que sienta las bases de una actuacion integrada a
largo plazo, que define el modelo futuro de desarrollo, que formula
estrategias y cursos de accién para alcanzar dicho modelo, que establece
un sistema continuo de decisiones que comporta riesgo y que involucra a
los agentes locales a lo largo de todo el proceso”®! (Fernandez, 2006, p.
55; 1997, p. 54)

Entre sus caracteristicas estan (Fernandez, 1997, 2006):

— su visién a largo plazo y compartida (mediante un proceso democratico tanto
en la forma como en el contenido de las estrategias), siendo su caracter
plurilegislativo (proyecto comin de toda la comunidad);

— la vision integral de la realidad urbana, integrando las diferentes visiones
sectoriales sobre la ciudad (enfoque pluridisciplinar y multisectorial);

— la conjuncién de equidad, competitividad y sostenibilidad, basandose en la
filosofia abierta y sistémica de la planificacion estratégica. Segin Fernandez
(2006), esto seria posible mediante un buen ejercicio de gobernabilidad;

— el énfasis en el entorno (necesidad de considerar la influencia de factores
externos);

— la flexibilidad y dinamismo en las decisiones;

— la participacion de todos los actores locales (aunque Fernandez opta por una
interpretacion més bien pragmatica de la participacion); En este sentido, la

20 Fyturo que entendemos tiene que ver con los valores de la sostenibilidad.

281 Observaremos en el capitulo 4 como la definicion de Agenda 21 Local enunciada por el
Internacional Council for Local Environmental Initiatives es practicamente similar a ésta, por
lo que la Agenda 21 Local se ha apoyado esencialmente y ha adoptado los postulados de la
planificacion estratégica.
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participacion en el proceso de planificacion se argumenta como parte critica
del cambio de paradigma hacia la planificacion para el desarrollo sostenible,
por razones mas amplias que la resolucion de conflictos. La participacion en si
misma nos estaria dando la parte ‘local’ del ‘piensa globalmente, actia
localmente’. Algunos motivos son instrumentales y otros normativos, en el
sentido que el propio proceso de planificacion proporciona un foro para hacer
realidad los ideales de la democracia participativa como medio en el discurso
democratico (Conroy, 2003, p. 463).

— la necesidad de una nueva cultura de la Administracién (es decir, politicos y
técnicos altamente motivados y cualificados, con capacidades organizativas y
de coordinacion, asi como un talante poco burocratico);

— su orientacién a la accién (identificar claramente a los responsables de las
acciones, identificar recursos y asegurar la viabilidad de las propuestas);

- la aceptacion de la incertidumbre®®?, primando los estudios de futuro
cualitativo frente a los cuantitativos y enfatizando la prospectiva como
herramienta particularmente adecuada para fundamentar las estrategias de
desarrollo urbano;

— La necesidad de comprender y analizar con detenimiento las relaciones de
rivalidad y/o colaboracion que se producen en un determinado sistema de
ciudades;

— la configuracién de una oferta urbana competitiva, en el sentido de mejorar el
posicionamiento de una ciudad a nivel social, economico y medioambiental;

— la concentracién en temas criticos o clave de la ciudad, yendo mas alla de las
preocupaciones cotidianas y/o coyunturales.

Tanto los defensores de la planificacién estratégica como los criticos con la misma
(como veremos posteriormente), coinciden en que la planificacion estratégica es
en definitiva una relacion social entre los agentes urbanos (Pascual, 2001).

3.4.3 Enfoques metodoldgicos en la planificacion estratégica
urbana

La metodologia mas difundida y empleada para la planificacién estratégica urbana
se compone de siete etapas basicas relacionadas de forma secuencial, aunque en la
practica se producen bucles constantes para revisar y retroalimentar unas etapas
con otras (fig. 3.4). Segun Fernandez, la metodologia de planificacion estratégica
urbana debe ser coherente con ésta y plantearse como un proceso flexible y no
dogmatico. Esto sugiere su particularizacion (en cuanto al empleo de métodos y
técnicas) a cada contexto urbano. Algunos de los requisitos que este autor

22 Friedmann (2005) aboga por la adopcién de la planificacion de la accién, como proceso
multidimensional y en curso que tiene lugar en tiempo real y que se centra en resultados que
no pueden ser completamente conocidos antes de a su realizacion.
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considera esenciales son que exista una metodologia estructurada, basada en el

trabajo en equipo y en la cual el proceso en si sea més importante que el producto
terminado (Fernandez, 2006, p. 66)%.

Fig. 3.4: Metodologia simplificada de planificacion estratégica de ciudades

Disefiar estrategias,
desarrollar programas
actuacion, elaborar
plan de accién

Anélisis de entorno,
demanda y
competidores
(oportunidades y
amenazas)

En la préactica se producen
constantes bucles para
revisar y retroalimentar

Andlisis
externo
Arranque Caracterizacion Formulacion Desarrollo olantacion
del Plan modelos vision estrategias p
q\esarrollo estratégica
Andlisis

interno s
\\ Revision

Los desajustes entre vision
deseada y la realidad permiten
identificar los temas que sean
fundamentales para el desarrollo
socioeconémico urbano

Fijar liderazgo proceso,
conseguir involucrar actores,
establecer estructura
organizativa y participativa,

disefiar politica comunicacién Patrones de
desarrollo fisico,
econémico y social

que han conducido a
la situacion actual

Diagnosticar elementos
de la oferta urbana
(RRHH, actividades

productivas,
comunicaciones...)

Proceso continuo de gestion, coordinacién, participacién y comunicacion

Fuente: Basado en Fernandez, 1997 y 2006

Aunque independientemente de este objetivo implicito, todo proceso de
planificacién estratégica descansa especialmente en la generacién, fruto de un
proceso de dialogo y debate continuo, de lo que se denomina plan estratégico,
documento que recoge, entre otras cosas, los principios rectores, la vision
compartida, los ejes estratégicos consensuados, los programas y proyectos
interrelacionados entre si y los mecanismos de seguimiento en la ejecucion del
plan. Los planes planteados en el marco de la planificacion estratégica deberian
conjugar segun Borja (2001) cuatro caracteristicas: ser normativos, operativos,
estratégicos y practicos?*.

2% Como posteriormente expondremos, esta interpretacion del proceso no es exactamente
concordante con la propuesta de G. Ferrero, aunque mantiene claros nexos.
24| o estratégico es, segun Borja, aquel espacio donde coinciden necesidad y oportunidad.
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3.3.4 Beneficios, limitaciones y criticas a la planificacion
estratégica urbana: ;coOmo puede ésta reorientarse?

A pesar de que ha sido expuesta como una muy adecuada opcion para manejar los
asuntos urbanos, la planificacion estratégica urbana no ha estado exenta de criticas
y en su aplicacion y desarrollo ha incurrido en ciertas practicas que han supuesto
algunos riesgos. A continuacion enumeraremos algunos de sus beneficios o
ventajas, asi como los posibles riesgos de su mala aplicacion.

Los beneficios de la planificacion estratégica en su aplicacion a las ciudades
pueden ser los siguientes (Fernandez, 2006):

e  Ofrece una vision global e intersectorial del sistema urbano a largo plazo.

e Identifica tendencias y anticipa oportunidades.

e Formula objetivos prioritarios y concentra recursos limitados en temas
criticos.

e Estimula el didlogo y el debate interno.

e (Genera consenso y compromiso comunitario para la accion.

e Fortalece el tejido social y favorece la movilizacion social.

e Promueve la coordinacion entre administraciones.

e Implica a la iniciativa privada.

o Amplia la perspectiva politica y social.

Borja (2001, p. 49) identifica otra serie de beneficios de la planificacion
estratégica que dan razones de su éxito en América Latina:

e escontractual o concertada;
o define estrategias o programas complejos y proyectos viables;
e promueve la participacion ciudadana y la reforma de la propia
administracién que promueve la planificacion;
e permite combinar objetivos deseables con oportunidades cazadas al vuelo;
e organiza lobbies ciudadanos para reivindicar competencias, recursos o
actuaciones favorables de los poderes del Estado;
e aumenta la autoestima de la poblacion y la buena imagen de la ciudad y
su gobierno local.
Entre los riesgos de una planificacion estratégica mal concebida y aplicada
podemos destacar:

= La interpretacién habitual de que la planificacién estratégica urbana se
refiere a la elaboracion de temas “estratégicos” para planes espaciales,
con un horizonte de planificacion de 20 a 30 afios. Aunque existen
multiples razones para llevarla a cabo, predominan las desventajas debido
a la cantidad de imponderables que aparecen en el futuro a largo plazo,
convirtiendo a la planificacion estratégica a menudo en un ejercicio
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utdpico. Con horizontes tan dilatados, la continuidad politica del gobierno
local no suele garantizarse (Friedmann, 2005).

= La ausencia de conexion entre los planes publicos y aguellos de iniciativa
privada (Fernandez, 2006), y en general entre el plan derivado de un
proceso de planificacion estratégica y otros ya existentes (habitualmente
de tipo sectorial).

= El consenso como encubridor de conflictos (Pascual, 2001). En este
sentido, debe identificarse precisamente no solamente los intereses de
cada actor, sino la percepcion que éstos tienen sobre los intereses de los
otros.

= El caracter retérico en que en innumerables casos deriva la planificacién
estratégica, sin concretar (Borja, 2001) ni orientarse verdaderamente para
la accion. Esto viene provocado en algunos casos por la blsqueda de
consenso (conseguir “contentar” a todos).

= La excesiva importancia otorgada a los temas econdmicos (Fernandez,
2006) en detrimento de otros que configurarian un adecuado marco para
la sostenibilidad.

= La vision ampliamente extendida de que la planificacion estratégica es
“el” instrumento para dirigir el cambio social y “controlar” los
acontecimientos externos (creencia casi absoluta en el ‘poder’ de una
buena metodologia). Prueba de ello es la idea de que es necesaria una
metodologia estructurada que resuelva ‘airosamente’ (tal y como por
ejemplo expone Fernandez, 1997, p. 57) aspectos como la incertidumbre
del entorno, la complejidad en aumento de los procesos urbanos, o la
diversidad de actores que intervienen en el territorio. Precisamente desde
los enfoques heterodoxos la critica se cierne sobre aquellos
planteamientos que otorgan a las intervenciones la posibilidad de reducir
la incertidumbre inherente a los procesos de desarrollo.

En lo que respecta a las criticas a la globalidad de la planificacion estratégica,
existen dos posturas de forma general, con argumentos claramente diferenciados
(Pascual, 2001). Por un lado, aparece la postura que considera que la planificacion
no puede ser fruto del consenso ni de procesos participativos, puesto que ello
conlleva la mediocridad (consenso como acuerdo de minimos), diluye
responsabilidades y deriva en escasa capacidad de ejecucién. Por otro, surge la
postura de aquellos que consideran que los procesos de cambio urbano solamente
pueden tener lugar a través de un amplio proceso de participacion ciudadana, ya
que argumentan que los planes estratégicos habitualmente son un instrumento de
dominacién de los grupos en el poder (se trataria de una critica a la vision elitista
anterior). Esta segunda postura propone un cambio radical en las estructuras
sociales y economicas
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En cuanto a la posible reorientacion de la planificacion estratégica que supere
algunas de sus limitaciones o desviaciones en su aplicacion, J. Friedmann (2005)
realiza una interesante propuesta para someterla a discusion, de diversos factores
que considera necesario contemplar para cambiar el habito de la planificacién®®.
Se trata de la version revisada de un informe elaborado para UN-HABITAT en 2004,
en la que describe las diferencias en la cultura de planificacion (definida como las
maneras, formales e informales, como se concibe, institucionaliza y representa la
planificacién) a nivel internacional. Es de interés esta aportacion, por cuanto la
particulariza al ambito urbano; y por la vision del autor, critica con los
planteamientos de planificacion tradicionales.

A partir de la pluralidad de enfoques, Friedmann considera que es posible formular
algunos principios normativos en materia de planificacion ante los continuos
cambios, en el marco de la globalizacién, en las regiones y ciudades®®. Con la
advertencia de que estos principios, listados a continuaciéon, no deben aplicarse
directamente, sino que deben ser trabajados en las formas existentes de
planificacién, es decir, segin las tradiciones locales:

e Un nuevo habito para la planificacion global.

e Planificacion como préactica innovadora.

e El alcance creciente de la planificacion.

e Escalas multiples y en aumento de la planificacion.

e Planificacion para un desarrollo endégeno.

e Planificacion para ciudades en diferencia.

e El papel critico de la sociedad civil.

e Un elemento estratégico en el cual se centre la planificacion.

e Lagobernanza de la planificacién espacial.

Se argumenta que la planificacion necesita ser mas innovadora, menos reguladora y
mas emprendedora. Para ello debe huirse de las formas de planificacion
tradicionales, centradas en la generacién de planes con una Unica visién posible de
la ciudad, para optar por otras formas de planificacion mas dinamicas, construidas
como un proceso de aprendizaje social y centradas en temas de desarrollo
estratégico para la ciudad. En este sentido se expresa también Borja (2001, p. 32)

%% Friedmann hace referencia en este ensayo a spatial planning, equivalente en lengua no
inglesa y en el contexto europeo a ordenacion del territorio, tal y como especifica el autor
(Friedmann, 2005, p. 198). El hecho de centrarse en esta tipologia de planificacion, aunque
genera dudas sobre la validez de las conclusiones en otros ambitos de planificacién, es de
gran interés para el objeto de analisis de la presente investigacion. En adelante emplearemos
de manera genérica el término planificacion al hablar de spatial planning en el contexto del
trabajo de este autor, teniendo en cuenta ademas que éste de manera recurrente se refiere a
spatial planning como sinénimo de planificacion urbana.

2% Friedmann se cuestiona si la tendencia es hacia una cultura global de la planificacién.
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al afirmar que las ciudades deben dotarse (de forma colectiva) de un ‘proyecto de
ciudad’ que motive a sus ciudadanos, que relna iniciativas e inquietudes y permita
la puesta en marcha de proyectos y programas innovadores. Algunos autores
plantean incluso que, mas que hablar de planificacion estratégica, deberia
tenderse hacia la gestion estratégica, cuya primera etapa tendria la elaboracion de
planes estratégicos (Pascual, 2001).

Friedmann opina que la planificacion debe realizarse y coexistir a diferentes
escalas, desde la barrial hasta incluso la multinacional, aun a riesgo de generar
descoordinacién entre niveles. Que debe tener en cuenta el contexto existente de
elevada competitividad entre regiones, lo que supone apostar por un desarrollo
enddgeno, basado en el fortalecimiento de los factores propios de cada lugar
(humanos, sociales, culturales, ambientales..): “una ciudad que desea
sostenibilidad sera aquella que piensa en su desarrollo como un proceso generado
desde dentro, a partir de sus fortalezas y ventajas relativas” (Friedmann, 2005, p.
229).

Partiendo de la idea de que las ciudades son en esencia diversas (diversidad con
origen histérico, pero también derivada de los flujos migratorios y en general del
contexto de globalizacién), el problema de ofrecer a los ciudadanos un acceso
equitativo a los recursos de la ciudad, tiene que ver no solamente con las
cuestiones de equidad, sino también con las de diversidad. Y para percibir esta
ultima, es imprescindible que los profesionales de la planificacién estén en
continuo didlogo con la sociedad civil®’. La planificacion de la accién es
inherentemente colaborativa (Friedmann, 2005, p.230) y este aspecto debe ser
especialmente reforzado debido a los entornos cambiantes en los que se
desenvuelven las ciudades.

3.4.5 La sostenibilidad urbana como plataforma para la
planificacion estratégica

A pesar de que la planificacion estratégica urbana no plantea una intencionalidad
explicita hacia el desarrollo humano sostenible, si incorpora humerosos elementos
o dimensiones de este enfoque. Barton (2006) sugiere que la planificacion
estratégica urbana tiene solapes significativos con la agenda de sostenibilidad®®,
en el sentido de la bdsqueda de altos niveles de participacion, la perspectiva de
largo plazo o la toma de decisiones integrada frente a la sectorial. El
planteamiento de Barton es hablar de planificacion estratégica sostenible como

27 3. Borja apunta a que imprescindible responder al desafio de la formacién de urbanistas y
gestores del urbanismo de los gobierno locales. Incorporando a las materias habituales, la
formacién en evaluacion de impactos y la cooperacién con actores publicos y privados (Borja,
2001, p.31).

23 gystentabilidad, tal y como lo expresa el autor.
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aquella planificacion urbana estratégica que se orienta hacia el paradigma de la
sostenibilidad como proceso. Este enfoque de la planificaciéon ofrece una
perspectiva mas equilibrada y transversal del crecimiento econémico, cuyo rol en
el desarrollo urbano no niega. Se trataria de enfatizar la calidad frente a la
cantidad de crecimiento. Sin embargo, desde el enfoque del desarrollo humano,
consideramos que la propuesta de Barton debe ser ampliada, de forma que uno de
los objetivos de todo proceso de planificaciéon estratégica urbana sea lograr un
desarrollo méas centrado en la persona, dedicado a potenciar sus capacidades y a
asegurar una vida digna.

La inclusion social, la participacion, el aprendizaje social, las redes y el dialogo
serian todos modus operandi contemporaneos para alcanzar futuros urbanos mas
equitativos y por ende, espacios urbanos mas democraticos. A través del énfasis en
los objetivos, las responsabilidades y las oportunidades compartidas, deberia ser
posible caminar hacia un fortalecimiento de la sostenibilidad urbana para mejorar
las calidades de vida actuales y futuras. La planificacion estratégica tendria un rol
clave en esta transformacion (Barton, 2006, p. 13), ya que se trata de un enfoque
radical hacia la planificacion urbana que se mueve mas allad del &mbito técnico,
para incluir multiples consideraciones politicas y éticas, como la de la equidad. “Es
el mejoramiento de la calidad de vida de los residentes urbanos el objetivo Gltimo
de la planificacion urbana, y los principios de la sustentabilidad son centrales para
su logro, a través de un desarrollo equilibrado, armonico, integrado y equitativo”
(Barton, 2006, p. 14).

3.4 HACIA UNA NUEVA PERSPECTIVA DE LA PLANIFICACION
ESTRATEGICA URBANA

Para finalizar el capitulo, llevaremos a cabo una serie de reflexiones sobre lo que
consideramos debiera ser una reorientacién de la practica de la planificacién
estratégica urbana, para que mejore su contribucion al desarrollo humano
sostenible. No es nuestra intencién proponer modelos o ser pretenciosos en cuanto
a dictar requisitos o normas a tener en cuenta en la planificacion y gestion del
desarrollo a nivel local. Pero consideramos que, para que la Agenda 21 Local sea
una iniciativa que contribuya a promover verdaderos cambios en el desarrollo a
escala local, deben revisarse los planteamientos metodolégicos empleados hasta el
momento. Y ello supondrd probablemente adoptar una nueva perspectiva de la
actividad de planificacion, tomando una postura mas acorde con los enfoques
heterodoxos que con los ortodoxos.

A continuacién, adoptaremos esa postura tomando como referencia la propuesta de
G. Ferrero de enfoque orientado al proceso de desarrollo como enfoque de
aplicacion general en la planificacion, en este caso a escala territorial local.
Posteriormente, identificaremos en la propuesta de enfoque de proceso los
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elementos mas caracteristicos de la gobernanza democratica. De forma que la
gestion orientada al proceso de desarrollo sea coherente con la idea de gobernanza
democratica local para el desarrollo humano sostenible.

3.5.1 El Enfoque orientado al proceso de desarrollo como
enfoque de aplicacion general en la planificacion

El presente apartado se dirige a exponer los elementos méas relevantes de la
propuesta que articula Gabriel Ferrero en su tesis doctoral “De los proyectos a los
procesos de desarrollo. Hacia una gestién orientada al proceso” (2004), teniendo
en cuenta su utilidad a la hora de aportar elementos clarificadores sobre el
comportamiento de las intervenciones de desarrollo y elementos para facilitar la
transformacion de enfoques y métodos en otros mas favorables para potenciar
dindmicas de desarrollo endégeno®® (Ferrero, 2004, p. 640). La presente
investigacién continda la realizada por Ferrero, insertandose en la linea de trabajo
futuro “analizar la validez del modelo en escalas superiores de planificacion y, en
particular, en los procesos de generacién de politicas”, entendiendo la Agenda 21
Local como una propuesta a nivel territorial, a escalas superiores de planificacion
(formulacion de planes y politicas de desarrollo humano sostenible en el ambito
local).

El enfoque orientado al proceso de desarrollo estd intimamente relacionado con los
enfoques heterodoxos de planificacion del desarrollo, aunque supone un avance en
los mismos como a continuacion explicaremos. Mientras que los Gltimos se centran
en el proceso de aprendizaje social y organizacional, como expusimos en el
apartado 3.3.6, el enfoque orientado al proceso de desarrollo se centra en el
propio proceso de desarrollo siendo el proceso de aprendizaje un elemento central
del mismo, pero no el Unico (Ferrero, 2004, p. 608).

3.5.1.1.- La perspectiva del proceso de desarrollo

Valorar una intervencion desde la perspectiva del proceso de desarrollo supone
contemplarla desde la perspectiva de los habitantes del entorno o contexto donde
se lleva a cabo, en el sentido de que la preocupacion principal es la evolucion de

sus condiciones de vida, relaciones sociales y de poder, etc. 240 | 3 intervencion se

2% Que entenderemos que se identifica en el marco del presente trabajo (y asi se planteé en

el de Ferrero) con el desarrollo humano sostenible.

20 La perspectiva de la gerencia, identificada con el modelo ortodoxo, se centra
principalmente en la rendiciéon de cuentas sobre los fondos empleados y la necesidad de
obtener resultados como fruto de las actividades planificadas. El éxito se mide asi mismo
desde la ortodoxia de la evaluacion, valorando como importantes la pertinencia de objetivos,
la eficiencia y eficacia y el impacto, entre otros. La referencia es el disefio inicial, quedando
el contexto como algo secundario (Ferrero, 2004).
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configura en un elemento exdgeno que interaccionara con el propio proceso de
desarrollo de estas personas y colectivos. Si valoramos el éxito de una intervencion
desde el punto de vista local (y bajo un enfoque heterodoxo), identificaremos éste
en general con el propio proceso de desarrollo a través de la interaccion entre el
proyecto y este proceso de desarrollo propio®. Al ser la intervencién un elemento
mas que interacciona con la propia realidad del entorno local, sera exitosa si ha
contribuido a que éste evolucione ‘a mejor’. Haciendo la traslacion a procesos de
planificacion estratégica urbana o a la Agenda 21 Local, tendran éxito si
contribuyen a la evolucién positiva del entorno local en sus dimensiones
econdmica, social, politica, cultural, medioambiental e institucional.

La reflexion de Ferrero introduce dos nuevas variables de interés que retomaremos
posteriormente al centrar nuestro analisis en la Agenda 21 Local:

- la coexistencia de otras intervenciones en el contexto local, sincrénica o
diacronicamente, lo que supone tener en cuenta las interacciones entre
intervenciones diferentes (nunca una intervencion sera un hecho aislado);

- la discordancia entre la valoracion del éxito de la intervencién (en el disefio,
ejecuciéon y su impacto) desde el punto de vista de la gerencia (modelo
ortodoxo) y desde el punto de vista del proceso de desarrollo.

Hemos introducido la nocién de proceso de desarrollo pero, ;cuales son sus
caracteristicas en el contexto de la planificacion del desarrollo? Contestar a esta
cuestion supone caracterizar principalmente el término desarrollo, que ha sido el
interés principal del primer capitulo del presente documento. Y nuestra toma de
postura ha sido adoptar el desarrollo humano sostenible como enfoque de
desarrollo vélido, tal y como lo hemos caracterizado en el Capitulo 1.

Un elemento muy relevante del andlisis de Ferrero es considerar que el desarrollo
no es una funcién de estado, sino que depende del camino recorrido durante el
cambio®?. La importancia de esta afirmacién radica en que permite valorar en qué
medida los enfoques y métodos (en el caso que nos ocupa, las metodologias de
Agenda 21 Local) contribuyen a generar procesos de desarrollo como medida del
éxito. Sus conclusiones son que en los enfoques y métodos ortodoxos importa el
proceso de cambio, pero en la medida en que se alcanzan las variables y funciones
de estado prefijadas (mayor renta, ingreso, empleo...). Esta diferenciacion que
realiza Ferrero entre funcion de estado y proceso se encamina en la misma linea
que la distincion que lleva a cabo Amartya Sen (2000, p. 45) entre resultados
finales (agquellos alcanzados sin tener en cuenta el proceso por el que se consiguen,
incluido el ejercicio de la libertad) y resultados globales (aquellos que tienen en

21 proceso de desarrollo, como evolucién positiva o negativa del entorno local en sus
diferentes dimensiones: econémica, social, politica, cultural, medioambiental, institucional.
222 para ilustrarlo, Ferrero lleva a cabo una analogia con los sistemas termodinamicos, con la
Unica pretension de explicar algunas de las dinamicas de los procesos de desarrollo (es decir,
no busca extrapolar las leyes de la termodinamica a las intervenciones de desarrollo).
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cuenta los procesos a través de los cuales se han conseguido los resultados finales).
Sen cuestiona el sentido de eficacia predominante y advierte de que es necesario
tener en cuenta el proceso por el que nos desarrollamos. Por ello la meta principal
seria dejar en un plano secundario los resultados preestablecidos (en el caso de la
Agenda 21 Local, un plan de accién, por ejemplo), orientando la gestion a la
calidad del proceso. Pero, ¢a qué nocion de calidad nos referimos? ;Cual es el
sustrato del proceso de cambio?

Alun siendo los procesos de aprendizaje elementos esenciales y dimensiones
centrales del proceso