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La supremacia de la accion
respecto a la teoria

I os problemas a los que se enfrentan
las colectividades locales y las solu-
ciones que encuentran, a menudo sa-
len a la luz antes que las teorfas explicativas.
En efecto, el ritmo de cambio ha sido tan rapi-
do en estos diez 1ltimos afios que los practicos
superan hoy en dia a los tedricos. Esta evolu-
cién rapida del mundo contemporaneo se ma-
nifiesta en varios aspectos.

Primero, se asiste al crecimiento exponen-
cial de una economia basada en las tecnologi-
as de vanguardia, el sector terciario y la comu-
nicacién. Este fenémeno desencadena nuevos
modos de pensamiento respecto a la organiza-
cién del trabajo. Hay menos diferencias jerar-
quicas y se utiliza mds intensamente la tecno-
logia. La decadencia de la industria tradicional
(metalurgia, industria del automévil} domina-
da por el trabajo en cadena a gran escala, por
la existencia de sindicatos poderosos, debilita
el fundamento tradicional del poder, caracteri-
zado por una organizacién socialdemocrata de
la economia.

Se asiste también a la decadencia de las
fronteras nacionales, acentuada por el desa-
rrollo de los medios de comunicacion televisi-
vos, la bajada de los costos de transporte, la
generalizacién de la educacién y el descenso
de los acuerdos proteccionistas basados en
intereses estratégicos (Comunidad Europea,
NAFTA). A ello, se afiade la multiplicacién
de las inversiones, de los intercambios comer-
ciales e intelectuales internacionales, asi
como el incremento de la emigracion a escala
mundial.

Por otra parte, las exigencias hacia el go-

- bierno «para que haga algo» aumentan cuan-

do los servicios publicos estin sobrecargados
y demasiado distantes de los prestatarios, lo
que produce una pérdida de legitimidad para
el gobierno central. Este Gltimo punto favore-
ce los fenémenos de delegacion y de descen-
tralizacién desde el nivel nacional al nivel
regional (por ejemplo en Francia o en Italia) o
al nivel Estatal (como en EE.UU o en Austra-
lia). También puede contribuir al estallido de
los paises mas amplios y menos integrados en
unidades mas reducidas (URSS, Yugoslavia).
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En algunos casos, hasta puede haber delega-
cion en los gobiernos vecinos o en consejos de
ciudadanos,

El debilitamiento de las divergencias parti-
darias tradicionales, provocadas por la deca-
dencia de las relaciones de trabajo jerdrquico
en el sector industrial, que desencadenaban los
ataques de la izquierda extremista, como por el
fin del comunismo intemacional, que movili-
zaba a la derecha y paralizaba a la izquierda,
desempefia un papel importante. Stalin y
Hitler estin superados; el mismo concepto de
derecha y de izquierda ha perdido su sentido.
Por ello, numerosos intelectuales estin profun-
damente desorientados y hasta huyen de la rea-
lidad. Son numerosos los que opinan que esta-
mos asistiendo al fin de las ideologias y que la
politica estd desprovista de sentido.

Ademas, en algunos paises, particularmente
en Europa del Oeste, la religién de tipo tradi-
cional desempefia un papel menor, lo que con-
tribuye al estrechamiento de la base electoral
de los partidos cristianodemécratas.

La emergencia de nuevos partidos vincula-
dos a movimientos sociales o a alianzas per-
sonales es otra manifestacién del cambio.
Estos movimientos partidarios, a menudo
con origen local, son por lo general mds
complejos y diversificados. Escapan a un
andlisis tedrico unidimensional: integrismo
religioso en Oriente Medio o en EE.UU, in-
cluidos «La Mayoria Moral» y los musulma-
nes negros; los movimientos a favor de los
derechos de los homosexuales, los movi-
mientos nacionalistas de Italia, Bélgica, Bos-
nia o de Taiwan; los Verdes; los movimientos
ecolégicos, feministas, eco-feministas y
muchos méas frecuentemente denominados
«Nuevos Movimientos Sociales» (New So-
cial Movements).

Por iiitimo, hay que comparar la bajada de la
tasa de participacién en las elecciones (cerca
de un 50% en EE.UU de 1967 a 1987) y el
aumento (a veces de un 100%) de los afiliados
a ciertos grupos locales de presién y a Nuevos
Movimientos Sociales.

Hay numerosos intelectuales que tienen po-
cas esperanzas en poder delimitar este campo;
presos de la angustia aspiran a un mundo més
determinista que puedan definir y dirigir. en
lugar de apoyarse en una ideologia globat que
se inspire en Marx o Mao, los nuevos guris
hacen prucba de anti-intelectualismo (como
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ciertos jefes religiosos integristas en EE.UU,
los nuevos nacionalistas en Europa o los Skin-
head) o como ocurre mds a menudo, se con-
vierten en grandes maestros de competencias
misteriosas en dominios mds limitados como
Ia microecologia que se ocupa de pequefias
zonas geogrificas o por los modos de vidas
animales o vegetales muy especificos; sus con-
clusiones se plasman en parques mejor adapta-
dos para los minusvilidos o en mejoras de los
circuitos deportivos.

Gracias a la informdtica, abundan los bole-
tines informativos; las autopistas electrénicas
de Internet («la red») reciben mensunalmente
cientos de miles de nuevos usuarios indivi-
duales o colectivos cuya meta se limita a pro-
gramar, excursiones en bicicleta, intercambiar
informaciones sobre literatura de ciencia-fic-
cidn, desarrollar el «ciberpunk», etc. La divi-
sién social del trabajo segiin Durkheim estd en
marcha.

Eficacia de la accion local

- Como ejercer el poder en este nue-
‘ vo contexto?. Para los responsables
locales, la consecuencia de este
cambio es la pérdida de poder y de legitimi-
dad de los partidos tradicionales; por otra
parte aparece claramente la necesidad de to-
mar en consideracioén los intereses de los gru-
pos de presién que no son mas que el eco de
nuevas inquietudes.

Los responsables politicos locales tienen los
medios de actuar y lo hacen. Presentamos aqui
la tesis segiin la cual los responsables locales
desempefian un papel cada vez mds importan-
te, no sélo en EE.UU sino también en otros
paises. La prueba de ello es a la vez fictica y
sistematica.

Los casos de las ciudades de Lille, Nimes o
Grenoble en Francia muestran que los alcal-
des ponen en marcha proyectos ambiciosos y
controvertidos que los mismos responsables
nacionales dudarian en emprender; por ejem-
plo enfrentindose a los sindicatos, que ocupan
los Ayuntamientos para oponerse a la priva-
tizacién de la recogida de las basuras o ayu-
dando a los emigrantes musulmanes a cons-
truir una mezquita (Balme et al; 1987). En los
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paises escandinavos, las «ciudades libres»
reclaman al gobierno central el derecho a
librarse de la reglamentacién nacional que
obstaculiza los proyectos locales (Balders-
heim y Stava, 1993). El gobierno central ya no
tiene el monopolio del proceso de toma de
decisién. Una explotacion sistemdtica de las
investigaciones sobre los alcaldes y conceja-
les desarrollada en el marco del proyecto
sobre Innovacién Urbana y Austeridad Fiscal,
muestra que estos responsables obtienen
mejores resultados que los responsables
nacionales y provinciales (en particular los
alcaldes, los concejales, los presidentes de
consejos de administracidén, los tesoreros
generales y los jefes de servicios). Las ten-
dencias son similares en EE.UU, Francia,
Canad4, Australia, Finlandia y Hungria; sdlo
en Japon los altos funcionarios del gobierno
central ocupan un rango superior al de sus
homélogos extranjeros, pero a pesar de todo
sin alcanzar al de los concejales.

El discurso sobre la autonomia local tiene
que interpretarse con cautela ya que en ocasio-
nes se revela deliberadamente equivoco. En
efecto, cuando un grupo de presién local busca
que se adopte alguna medida polémica, los
responsables locales tienen tendencia a afirmar
que «el gobierno central lo prohibe». Pero por
experiencia y gracias al trabajo de campo,
sabemos que los alcaldes, en particular en los
EE.UU, adoptan a veces una actitud mucho
mds autoritaria, por lo menos de manera ofi-
ciosa. El estudio detallado de decisiones con-
cretas comparables, permite establecer mode-
los que tienden a demostrar la importancia de
la autonomia local (Balme et al, 1987; Gabor,
1991; Mouritzen, 1992: 1-6, 83-100; Appleton
y Clark, 1989).

Todavia es dificil determinar si estos
modelos de autonomia son nuevos o si sim-
plemente son el reconocimiento formal de
modelos mucho mas antiguos. Segiin algunos
autores como Maquiavelo, desde el Imperio
Romano, los responsables nacionales siempre
mostraban su inteligencia tomando en consi-
deracién las preocupaciones locales. Thoenig
(1986) afirma que la descentralizacién puesta
en marcha a mediado de los afios 80 en Fran-
cia, s6lo ha legalizado modelos informales
que ya existian. Hansen y Kjerllberg (1976)
llegan a conclusiones similares respecto a
Noruega.

Modelizacién de las estrategias
innovadoras en la
administracién local

]
D urante las mesas redondas que or-
ganizamos gracias a la ayuda del
Congreso de alcaldes americanos,
pudimos constatar el deseo que tenfan los
alcaldes de mejorar la administracién de sus
ciudades, lo que nos llevé a redactar un apar-
tado sobre las pricticas innovadoras (Clark,
DeSeve y Johnson, 1985). Mientras algunos
representantes locales se preguntaban si seria
posible aplicar en sus localidades las ideas que
les presentidbamos, los investigadores hacian
una version abstracta del mismo planteamien-
to: ;cémo analizar el proceso de toma de deci-
sién de una politica especifica y cémo deter-
minar su origen?, ;cémo evaluar la capacidad
innovadora de un municipio? Los escritos téc-
nicos al respecto son poco concluyentes '. Las
contribuciones mds interesantes son las de
Richard Bingham y Brett Hawkins, que pre-
sentaron una serie de medidas a los responsa-
bles municipales, preguntdndoles a continua-
cién cudles hubieran tomado, pasando a
concretarlo con preguntas mas detalladas. Con
Bingham y Hawkins hemos elaborado una
serie de unas 30 medidas adoptadas por algu-
nos municipios y que han sido utilizadas como
items de estrategia para el Proyecto sobre
Innovacién Urbana y Austeridad Fiscal.

Las investigaciones realizadas en mds de
doce paises muestran que se hace hincapié en
las estrategias de productividad. (Clarke,
1989, 241ff; Mouritzen, 1992: 152ff; Clark
1985b, Clark, Lyons y Fitzgerald, 1989). Los
modelos que acabamos de presentar son nacio-
nales; ahora se trata de saber como funcionan
a nivel local.

La redefinicion
de las opciones locales

menudo, la eleccién de un nuevo
equipo municipal causa una
nueva definicién de las opciones

A
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posibles. En numerosos paises, los resultados
de nuestra investigacién muestran que los cam-
bios radicales de politica son a menudo conse-
cuencia de la renovacion de la jefatura politica.
El caso de Peter Flaherty, alcalde de Pittsburg
ha sido un ejemplo precoz de innovacién y de
ruptura con las fuerzas politicas tradicionales.
Este tipo de practicas se ha extendido a través
de EE.UU a finales de los afos 70 (Clark y Fer-
guson, 1983). En Francia, durante 18 afios, la
ciudad de Nimes ha estado gobernada por un
alcalde y un consistorio comunistas, benefi-
cidndose de un fuerte apoyo sindical. Aunque
las basuras se acumulaban los fines de semana
en las calles de esta ciudad turistica por demas
conocida, los empleados municipales se nega-
ban a trabajar los viernes por la tarde. El nuevo
alcalde, PDG (Presidente Director General) de
Cacharel, la mayor empresa francesa de «prét -
a - porter», contraté una empresa privada para
la limpieza de las calles del centro de la ciudad.

Terry N. Clark

Los huelguistas, que ya no tenian mas que la
limpieza de las calles periféricas, ocuparon el
Ayuntamiento, pero la empresa privada siguié
manteniendo limpias las calles del centro con
gran satisfaccién de la poblacién, de los comer-
ciantes y favoreciendo el turismo. Esto sélo es
un ejemplo de las nuevas politicas municipales
lanzadas en Nimes como lo relata con detalles
el equipo francés del Proyecto sobre Innova-
cion Urbana y Austeridad Fiscal {(Becquart-
Leclerq et al, 1987; Clark et al, 1987).

(A qué conclusiones podemos llegar respec-
to a la eleccion de estrategias y de cultura poli-
tica? Por lo general, los alcaldes que pertene-
cen a partidos tradicionales de derecha o de
izquierda tienen posturas contradictorias res-
pecto al tema del Estado-Providencia, particu-
larmente en Francia y en Finlandia. Pero en
EE.UU la adscripcion politica no juega un
papel determinante. Sin embargo, los alcaldes
del Nuevo Movimiento Fiscal Populista se

TABLA N.° 1. INDICADORES DE «<PERFORMANCE» INNOVADORA

Con el fin de conocer la experiencia personal de los habitantes acerca de los diferentes servicios muni-
cipales, la ciudad de Downer’s Grove, en la periferia de Chicago, realizé las encuestas més exhaustivas que
existen a escala internacional. Esta investigacién estadistica ha permitido evaluar los servicios, como medio
de adecuarlos a la demanda y asf mejorar su eficacia. Desde hace quince afios, un director administrativo y
una secretaria envian por correo las encuestas a los habitantes, interrogdndoles de manera exhaustiva sobre
la cortesia de las bibliotecarias, de los encargados de cruzar la calle a los escolares, etc., pero también sobre
la frecuencia de los problemas con la evacuacion de las aguas residuales en su barrio... Si la tasa de corte-
sia de las bibliotecarias pasa del 96% al 82% en un afio, los responsables de este servicio toman en cuenta
estos datos y en el momento de presupuestar y tomar decisiones sobre el salario de este personal se perci-
be la influencia de los resultados.

Elementos de la encuesta realizada en Downer’s Grove

1992 1991 1990 1989 1988 1987

Evalie su grado de satisfaccién personal
sobre el servicio de facturacion de agua:

Cortesia 79 73 T7 71 77 67

Calidad del servicio 80 73 75 68 79 71
(Nota: el 65% de las 397 personas
encuestadas no habian tenido relacién
con este servicio desde 1992).
Evalide su grado de satisfaccién personal
sobre los fondos de la biblioteca 83 82 82 82 85 86
Evalde su grado de satisfaccién personal
sobre la cortesia del personal de la biblioteca 87 38 87 88 89 88

Fuente: Kurt Bressner, 1992 Citizen Survey Results. Memordndum para el Ayuntamiento y el Consejo Municipal de Downer’s Grove,
Illinois.
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diferencian por su apoyo a estrategias de pro-
ductividad. Son también favorables a formas
de administracién especificas que son simbolos
de eficacia, como el aumento de los controles
fiscales, 1a utilizacion generalizada de los orde-
nadores, una mayor precisién de las previsio-
nes presupuestarias, etc. Los municipios que
ponen en marcha tales técnicas de gestién son
los mds susceptibles de adoptar una politica de
mejora de la productividad. Estas tendencias
han sido analizadas, con un punto de vista algo
diferente, por siete equipos de investigadores
americanos (Clark y Appleton, 1989). Segiin
las conclusiones de tres de los cuatro estudios
realizados, asi como las estimaciones del cuar-
to, los municipios dirigidos por lideres del
Nuevo Movimiento Fiscal Populista son los
que tienden mds a elegir estrategias de produc-
tividad. Aunque parezca que estas estrategias
varian segiin el contexto en el que se enmarcan,
no hay un determinismo absoluto.

Algunos e_]emplos americanos
de estrategias de innovacion
-

E plos de estrategias de innovacion que
aportan enfoques significativos res-

pecto a este fenémeno (ver tabla 1). Durante
los veinte dltimos afios se ha producido una
evolucién fundamental en los recursos de las
ciudades americanas. Primero, se puede cons-
tatar la bajada de las subvenciones estatales y
federales: la ayuda federal ha disminuido en
un 50% de 1977 a 1992. Estas cifras son supe-
riores a las de los diez paises estudiados por
Mouritzen (1992) con la excepcién de Gran
Bretafia a principios de los afios 80. Por otra
parte, mientras en las ciudades bajan parte de
los impuestos, y en particular los impuestos
territoriales, las tasas y otros impuestos indi-

rectos aumentan, y esto de manera paralela a la
aparicién de nuevas formas de gravamenes.

n EE.UU algunas ciudades dan ejem-

LA BAJADA DEL IMPUESTO
TERRITORIAL

Durante los afios 70, una verdadera revuelta
de los contribuyentes marcé el fin de un largo

periodo de crecimiento, lo que en todos los
Estados Unidos lievé a los politicos locales a
cambiar radicalmente sus prioridades en mate-
ria fiscal. Es a partir de 1974 cuando los muni-
cipios empezaron a reducir sus gastos (Clark y
Ferguson, 1983), fen6meno que pasé desaperci-
bido a los ojos de los periodistas y de la mayo-
ria de los especialistas. «La politica de reduc-
cién de gastos» aparecié en 1978 cuando los
californianos votaron a favor de la Proposicion
13 (Prop 13) que preveia una reduccién de un
50% de los impuestos territoriales. Luego,
durante las discusiones de los proyectos de gas-
tos o del aumento de impuestos territoriales, los
consejos municipales corrieron el riesgo de una
reaccion por parte de los contribuyentes del tipo
«Proposicion 13» (Clark, 1990). Este temor
generd un descenso de un 25% de parte de los
impuestos en ¢l conjunto de los ingresos de los
municipios durante el periodo de 1970 a 1990;
por su parte, los impuestos territoriales pasaron
de un 48% a un 31% (célculos establecidos a
partir de datos facilitados por el censo fiscal).
Los contribuyentes no valoran hasta qué punto
han bajado los impuestos y los responsables
municipales son conscientes de ello. Por ejem-
plo, el total de los impuestos territoriales no
recaudados con motivo del voto de la Proposi-
cién 13 llega en diez afios a 228 mil millones de
délares, cifra superior al déficit federal anual
(célculo efectuado por la Asociacién de los
Contribuyentes Californianos, citado por Jeffe y
Jeffe, 1988:19).

En un periodo de varios afios hemos acumu-
lado y clasificado modelos de gestion y de pro-
cesos de toma de decisién que favorecen la
innovacién. Se pueden sintetizar estas investi-
gaciones en una clasificacion de base que esta-
blece un vinculo entre la estrategia y la ideolo-
gia de los lideres y la cultura politica. Esta
clasificacién muestra cémo el entorno influye
en la dindmica del ejercicio del poder o en la
estrategia de eleccién:

1) Por lo general, los partidos de la derecha
tradicional y sus responsables son favorables a
una reduccién del papel del Estado. Se oponen
a las estrategias tendentes a incrementar los
ingresos, como la subida de los impuestos o la
distribucién de ayudas y subvenciones. (El tér-
mino «derecha» se refiere aqui a la derecha
liberal que hoy en dia predomina en el mundo
y no a la derecha partidaria del estatismo que
todavia se encuentra en algunos paises).
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2) La izquierda tradicional, asi como los
partidos y los responsables politicos clientelis-
tas buscan amplificar el campo de intervencién
del Estado para favorecer una gran diversidad
de programas. La inquietud de los lideres
clientelistas es que esos programas desembo-
quen en productos especificos que podrian
conceder a ciertos electores y negar a otros. En
el pasado, en EE.UU los municipios dirigidos
por politicos de origen irlandés ilustraban per-
fectamente el fenémeno clientelista. Hoy en
dia otros grupos de emigrantes han tomado el
relevo, por ejemplo los mejicanos o asidticos
(Clark, 1994a). Por el contrario, los america-
nos de origen africano son generalmente pro-
testantes y, a pesar de sus modestos ingresos,
son mucho mds prudentes frente a las practicas
clientelistas.

Los lideres izquierdistas estdn por lo general a
favor de los gastos piblicos y se oponen tradi-
cionalmente con energia a las reducciones en los
presupuestos. Esta actitud genera a su vez nue-
vas estrategias de aumento de los ingresos piibli-
cos, como la subida de los impuestos o la bis-
queda de fuentes de ingresos suplementarios.

3) Un nuevo tipo de lider y de cultura poli-
tica ha aparecido en EE.UU durante los afios
70: ¢l Nuevo Movimiento Fiscal Populista
(New Fiscal Populist). Estos lideres han unido
al conservadurismo fiscal de la derecha tradi-
cional y el progresismo social de la izquierda
tradicional. Intentan superar la contradiccién
entre estos dos planteamientos mediante estra-
tegias de productividad que aspiran a producir
mds con los mismos recursos (cf. la presenta-
cién de este tipo de cultura y de estrategias
politicas: Clark y Fergurson, 1983 cap.10 y
Clark, 1985c). Su mayor preocupacién es la
productividad y todas las medidas que puedan
mejorar la eficacia: por ejemplo, que los servi-
cios piiblicos puedan librarse de la tutela admi-
nistrativa nacional o local (contracting out).

Durante mucho tiempo los observadores
americanos y sobre todo europeos han negado
la originalidad, la extensién y la importancia de
los cambios aportados por el Nuevo Movimien-
to Fiscal Populista que constituyen una ruptura
radical con el pasado. Esto nos ha llevado a
sefialar la aparicion de este fenémeno en nume-
rosas ciudades y a subrayar el hecho de su inte-
gracién en un movimiento mads global de rede-
finicién de las reglas de juego politico, del que,
en parte, se desprenden los cambios sociales,
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econémicos y politicos ya mencionados. Estas
tendencias han sido sistematizadas en 40 pro-
puestas; por ejemplo, mientras mds alto es el
nivel de educacidn de una poblacién, tanto mds
se adhiere al liberalismo en asuntos sociales
(Clark e Inglehart, 1989).

Esta clasificacidn ideoldgica y analitica estd
sujeta a modificacidn si se considera la especi-
ficidad de los lideres que, en nimero conside-
rable, no encajan en categorias abstractas y
que, salvo algunas excepciones, no se declaran
opuestos a la productividad. Estas reservas nos
llevan a relativizar las relaciones entre las dife-
rentes variables,

PRIORIDAD DE LOS CANONES (*)

Los contribuyentes prefieren pagar tasas o
cédnones en vez de impuestos. En California las
tasas han experimentado un crecimiento
espectacular el afo siguiente a la adopcién de
la Propuesta 13 y siguen subiendo? El ejemplo
del caso californiano es particularmente signi-
ficativo pero no es el inico. Esos derechos
pagados por el usuario —que no estdn someti-
dos a limites como los impuestos territoriales—
palian las carencias provocadas por la bajada
de los créditos federales y de los impuestos,
han conoccido una fuerte progresién en muchos
estados como consecuencia de los ataques
generalizados en contra de los impuestos terri-
toriales, que han tenido lugar en los EE.UU.
durante la segunda mitad de los afios 70.

Poner cdnones a los usuarios constituye por
lo tanto la estrategia mdas frecuente en los
municipios americanos en 1983-84 y todavia
al principio de los afios 90 como demuestra la
investigacién de 1992. Su tmporte es ligera-
mente inferior en las otras investigaciones
dado que se refieren a municipios mds peque-
nos. La idea de canon ilustra muy bien los
valores americanos: la poblacién considera
que son mds «justos» que los impuestos en la
medida en que cada usuario paga un servicio
real —pues la oferta marginal se adapta a la
demanda marginal, llegando a una mejor «efi-
cacia econémica», argumento definitive de la
ciencia econdmica neocldsica. Los cdnones
permiten también hacer una mejor estimacion
de las preferencias del ciudadano respecto a
los servicios (Muskin y Vehorn, 1980). Esta
aproximacioén es representativa del individua-
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lismo americano gue ha suplantado en los afios
80 la idea igualitarista segun la cual todos los
cindadanos tenian que beneficiarse de los mis-
mos Servicios

Los canones han pasado de un 27% a un
39% de los recursos propios en ¢l conjunto de
los municipios americanos entre 1970 y 1990.
St se compara su volumen con el de los im-
puestos territoriales, se constata que en 1970
representaba un 56%. Esta cifra paso6 a ser mas
del doble en 1990, situindose en un 126%.
Algunos municipios recurren generosamente a
estos canones: por ejemplo, en Hawthorne, en
California (condado de Orange) proporciona-
ron unos ingresos dos veces superiores a los
impuestos territoriales, o en Schaumburg,
municipio en el suburbio de Chicago que pre-
sume de no tener impuesto territorial, pero
donde la contribucién del agua y de la luz le
aportan ingresos considerables (Clark et al. ,
1989, 1992). Son las pequenas localidades,
cuya poblacién es mas homogénea, donde el
individualismo desempefia sin duda un papel
mads importante que en las grandes ciudades
—tradicionalmente demdcratas— que acogen a
minorias étnicas y donde estd mds presente la
pobreza.

VENTA DE PATRIMONIO MUNICIPAL

La venta de terrenos o de edificios por los
municipios simplemente puede resultar como
una operacién de regulacién de su patrimonio
inmobiliario. Pero también puede traducirse
como una reduccién radical y definitiva de sus
activos inmobiliarios. Uno puede preguntarse
en qué medida estas reducciones consideradas
saludables permiten al gobierno local practicar
una gestién econdémica eficaz. A este respecto,
se pueden citar las ventas de terrenos en los
suburbios de Chicago y de Nueva York en los
afios 70 que fueron efectuadas para hacer fren-
te a la presion fiscal y levantaron fuertes polé-
micas. También, cuando el municipio de San
Diego vendi6é algunos terrenos arbolados para
incrementar sus ingresos, los californianos pre-
ocupados por su medio ambiente manifestaron
su disgusto, ya que consideran que sacrificar
este «patrimonio comiin» era un escéndalo.

Durante las investigaciones del Proyecto
sobre Innovacién Urbana y Austeridad Fiscal,
no hemos estudiado los complejos mecanis-

mos que permiten la transferencia de recursos
entre diferentes capitulos presupuestarios con
el fin de evitar la publicacién de balances defi-
citarios. Este tipo de practica se ha desarrolla-
do cada vez mis mientras que los servicios
financieros sufrian la presion de los dirigentes
locales para «sacar dinero de dénde sea» pero
«sin aumentar los impuestos». 1.os métodos
que utilizé a finales de los 70 Lennox Moak,
director financiero del municipio de Filadelfia,
son significativos . Estos gjemplos muestran
cudn dificil es definir lo que se llama «libre
apreciacién de los jefes de servicios». No se
podria cualificar apresuradamente de irrespon-
sables a los funcionarios municipales, ya que
muy a menudo impiden el uso de métodos mas
dudosos.

Pero incluso el escandalo de Lennox Moak
parece anodino cuando se le compara con dos
ejemplos europeos, en paises gobernados por
una burocracia centralizada. Se puede citar el
caso de un funcionario de una gran ciudad de
Francia, responsable del desarrollo de una poli-
tica innovadora, y que manifesté cémo pudo
incrementar los recursos del municipio reinvir-
tiendo la liquidez financiera. Tanto en Francia
como en EE.UU los municipios no pueden
invertir en numerosos sectores, particularmente
en el mercado bursatil. Este funcionario mostré
c¢émo el alcalde, para eludir esta dificultad,
hacfa anticipos a un club deportivo al que sub-
vencionaba. Este club entonces invertia en el
mercado de valores parisino y de este modo
permitia qgue la ciudad obtuviera beneficios
substanciales. Esta estratagema fue descrita
con orgullo a otros funcionarios municipales
con ocasién de una reunién piiblica a la que
asistian funcionarios del Ministerio del Inte-
rior, asi como algunos representantes del Pro-
yecto sobre Innovacion Urbana y Austeridad
fiscal. También se puede citar el ejemplo de un
joven funcionario de Suecia que fue despedido
tras invertir y perder importantes sumas de
dinero en «opciones de compra», 10 que provo-
cé un escdndalo de amplitud nacional.

Como ya habia observado Durkheim, las
normas bdsicas se hacen aiin mas claras cuan-
do son violadas y se castiga al contraventor.
Aunque los EE.UU sean menos centralistas
que los paises europeos, estos ejemplos pare-
cen indicar que en ciertos casos las asociacio-
nes profesionales, como la asociacién de Teso-
reros Generales Gubernamentales, e incluso el
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sistema judicial, ponen mds trabas a la «inno-
vacion» que en paises europeos, donde el con-
trol del Estado es supuestamente mads rigido.
Los cjemplos concretos muestran que, en
materia de autonomia local, Europa obtiene re-
sultados similares o superiores a los de EE.UU.

UN NUEYO ENFOQUE RESPECTO A
LOS CREDITOS

Con motivo de la bajada de las subvencio-
nes y de las reticencias de los contribuyentes,
se ha recurrido a los préstamos. Durante
décadas, las ciudades americanas emitian
deuda de manera muy simple: utilizaban obli-
gaciones municipales a largo plazo (10-30
afios) y con tasas fijas, pero la estanflacion
que marcd los afios 70 desencadend tal subi-
da de los tipos de interés que para muchas
ciudades fue imposible recurrir a los présta-
mos: su tasa de endeudamiento global bajé un
30% de 1970 a 1975.

Algunas comunidades locales innovadoras,
como el Estado de Michigan o las ciudades de
Nueva York, Boston o Chicago, elaboraron
nuevos procedimientos de préstamos. Por
ejemplo, pusieron en circulacién deuda a
corto plazo (reembolsados a diario o semanal-
mente) con tasas muy inferiores a las de los
préstamos a largo plazo. Algunas ciudades
deben recurrir a esta férmula de manera regu-
lar y durante largos periodos. Las «mejoras»
en el endeudamiento con vistas a generar
ingresos especificos, o la garantia del présta-
mo por la banca comercial o una compaiiia de
seguros, pueden permitir una reduccién suple-
mentaria de su coste, Hay también «variacio-
nes» mds recientes, que implican operaciones
tales como el cambio de reembolsos a largo
plazo y a tasa fija o reembolso a corto plazo y
tasa variable. Estas alternativas permiten que
las comunidades locales pongan en marcha
una gran variedad de férmulas de endeuda-
miento y obtener asi beneficios como pueden
ser tipos de interés mds bajos o préstamos a
largo plazo y que serian imposibles con un
unico instrumento financiero. Muchas de
estas estrategias se desarrollan con la media-
cién de bancos de inversién.

A pesar de su complejidad, estos nuevos
enfoques pueden bajar hasta la mitad el coste
de un préstamo. Han aparecido numerosos

Terry N. Clark

mecanismos en la gestion de la deuda publica
durante los afios 70 y 80, como lo ilustran los
cambios que ocurrieron a partir de 1972, cuan-
do el precio de un 75% de las emisiones de
deuda a largo plazo se fijaron mediante subas-
ta. En 1992, la complejidad de estos mecanis-
mos redujo al 25% el total de las emisiones
directas en el mercado financiero (Ferguson,
1993). Ahora, los precios se negocian con un
grupo reducido de bancos que proporcionan
servicios especificos para gestionar estas com-
plejas transacciones. De 1975 a 1990 las deu-
das de las administraciones locales subieron
aproximadamente en la misma proporcién que
SUS recursos propios.

MENOS INGRESOS,
MAS PRODUCTIVIDAD

A través de esta paradoja es como se mani-
fiesta el talento del gobierno local: entre las
miles de administraciones locales que han
tenido que hacer frente a las obligaciones pre-
supuestarias, hay muchas de ellas que reaccio-
naron dando muestra de su creatividad. Se
constatan fracasos y algunas dificultades de
adaptacién, pero el rasgo dominante es una
gran capacidad para mejorar la productividad
(si ésta se define como la capacidad de hacer
mds con menos medios, de proporcionar la
misma calidad de servicios con un coste infe-
rior). El Proyecto sobre Innovacién Urbana y
Austeridad Fiscal apoya a numerosos pro-
yectos locales y nacionales. Por ejemplo, en
Illinois, recompensa a los funcionarios muni-
cipales que ponen en préctica politicas inno-
vadoras. El Proyecto de Innovacién Urbana
de Illinois (U.I.L.), lleva a cabo estudios de
casos sobre las innovaciones y promueve su
difusiéon entre los demds responsables,
mediante reuniones profesionales, circulares o
reuniones informales. Los ejemplos que
siguen lo Hustran.

PUESTA EN COMUN
DE LOS CONTRATOS

Los responsables de la ciudad de Lombard,
en Illinois, notaron que podian ahorrar dinero
contratando a los empleados de la empresa pri-
vada Nigas para que tomaran la lectura de los
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contadores de agua de la ciudad al mismo tiem-
po que tomaban la de los contadores de gas de
la empresa. Con posterioridad al acuerdo entre
el ayuntamiento y Nigas se pudo comprobar
c6mo los gastos efectivamente bajaron.

La experiencia obtuvo tal éxito que fue
extendida a unas 40 localidades vecinas, en el
norte del estado. Este ejemplo parece tan
obvio que uno se puede preguntar por qué no
s¢ ha pensado antes en €l. En realidad, los obs-
tdculos mads frecuente a la innovacién son de
tipo politico y administrativo. Si no hay apoyo
directo por parte de las autoridades, el proceso
de innovacidn se estanca. De hecho, la innova-
cién no depende de la tecnologia sino de la
dindmica de adaptacién de las tecnologias
existentes al contexto institucional local. La
manera por la cual se desarrolia un proceso de
innovacidén en un entorno desfavorable puede
ilustrarse con el caso de Chicago, ciudad cita-
da a menudo por su poca eficacia.

PARTICIPACION EN EL AHORRO:
EL EJEMPLO DE CHICAGO

Charles Williams, responsable de energia en
el municipio de Chicago, consideraba que se
podian hacer importantes ahorros en los edifi-
cios municipales. Pero el consejero municipal
le negé los créditos necesarios para la mejora
del aislamiento, de la iluminacién etc. Enton-
ces, Williams invité a empresas privadas a que
hicieran ofertas para analizar las posibilidades
de ahorros de energia en los edificios munici-
pales, corriendo por cuenta del adjudicatario
los equipos necesarios y su instalacién. Solo
se pagaria a las empresas cuando llegasen las
facturas de consumo de energia. Entonces y
s6lo entonces, las empresas podrian recuperar
las inversiones realizadas mediante un porcen-
taje fijo, que les permitiera resarcirse de sus
gasltos iniciales y el costo de 1a mano de obra.
Es posible que se hubieran podido hacer las
mismas obras con un costo inferior y sin la
mediacién de una empresa privada, pero en
ciudades como Chicago que tienen importan-
tes dificultades financieras los servicios muni-
cipales no pueden hacer frente a estos gastos.
Para evitar el inmovilismo, la participacién en
los beneficios que genera el ahorro es una
alternativa que hay que estudiar en un proceso
de innovacién.

SUBCONTRATACION Y DELEGACION:
LOS ACUERDOS
EXTRAMUNICIPALES

Las investigaciones del Proyecto sobre
Innovacion Urbana y Austeridad Fiscal se ha
interesado también por el fenémeno de la sub-
contratacién de empresas privadas o de otros
organismos y por el acuerdo entre diferentes
instituciones publicas para la compra o el su-
ministro de servicios. En algunos casos estos
mecanismos han contribuido a una mejora sig-
nificativa de productividad.

Desde hace varias décadas, los municipios
del norte de Illinois estdn en vanguardia de los
acuerdos, entre entidades territoriales, para la
compra de suministro o de servicios *. Por
ejemplo, ciudades pequefias se agrupan en
asociaciones regionales para comprar la sal
utilizada para quitar la nieve de las carreteras
durante el invierno. Recurren al mismo méto-
do en el caso de los seguros o de la contrata-
cién y formacién de la policia municipal. El
ahorro realizado de este modo es significativo.

Por otra parte, varios municipios proximos a
Chicago han puesto en marcha consorcios
municipales «ad hoc», por ejemplo para la
compra de arboles. Los contratistas de viveros
privados se quejaban del hecho de que los
municipios no les daban plazo suficiente, en
particular para los grandes encargos, lo que
generaba fuertes subidas en el precio de los
arboles. Para paliar esta dificultad, siete muni-
cipios crearon un consorcio suburbano encar-
gado de calcular el numero de 4rboles que
necesitarian a medio plazo y de negociar con-
tratos plurianuales con viveros locales para
que, asegurdndoles las ventas, pudieran de esta
manera planificar la plantacién. Las cantida-
des asi ahorradas fueron importantes.

SI A LOS ORDENADORES,
NO A LOS IMPUESTOS

La region de Cook, en Illinois, tiene el ré-
cord en cuanto al nimero de archivos de tran-
sacciones inmobiliarias procesados por una
administracién local en EE.UU. A pesar del
retraso acumulado por los 308 empleados
locales, que a mediado de los 80 aiin cumpli-
mentaban todos sus datos a mano, el consejo
regional persistia en no financiar la compra de
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ordenadores. Entonces, el director de los archi-
vos decididé recurrir a una empresa privada,
Business Récords Inc. para, en una primera
etapa, informatizar el servicio gratuitamente.
Esta empresa puso en marcha un sistema infor-
matico mucho mds eficiente que el de la region
de Los Angeles, que en esos momentos era la
més adelantada en esa tecnologia. También se
comprometié a proporcionar un servicio de
formacién y de asesoramiento técnico al per-
sonal administrativo. La financiacién de este
proyecto fue completamente cubierta median-
te las aportaciones de los usuarios del servicio
de archivo, con gran satisfaccion de los res-
ponsables regionales {Cf. Clark 1988).

LA PROTECCION DEL MEDIO
AMBIENTE Y LA ACTIVIDAD
PRODUCTIVA NO SON
INCOMPATIBLES

La ciudad de Elgin, en Illinois, adquirié un
terreno de 400 hectirea para crear un parque,
pero los contribuyentes se opusieron a que este
proyecto se financiara con fondos piblicos.
Los responsables municipales consiguieron
crear este parque sin que le costara nada a los
contribuyentes, mediante el aprovechamiento
de una gravera que existia en el subsuelo. La
ciudad realizo un contrato con una empresa pri-
vada que, a cambio del permiso para extraer
grava realizaria las obras del parque. Durante
los dos primeros afios de extraccion, la empre-
sa construyé una carretera y un aparcamiento
que daban servicio a un campo de béisbol (obra
valorada en 364.000%). Al final de este periodo
inicial, la ciudad empezé a percibir el 10% del
ingreso bruto por la venta de la grava (estima-
das en 75.000% anuales durante 10 afios). A
medida que las gravas se van extrayendo, la
empresa realiza las obras de habilitacion y
plantacion del terreno, de modo que el parque
va creciendo progresivamente. Una vez acaba-
das las obras, la ciudad tomé el relevo de la
empresa para gestionar el parque (Malne,
1989: p. 7).

CONCLUSION

Durante los 20 dltimos afios, las administra-
ciones locales americanas han desarrollado

Terry N. Clark

diferentes estrategias para adaptarse a las res-
tricciones presupuestarias. Hemos preferido
dar ejemplos concretos en vez de presentar
nuestras propias recomendaciones o propues-
tas. Estando sometidos a fuertes restricciones
financieras, un buen niumero de los casos cita-
dos muestran que los responsables locales han
tenido que elegir entre distintas acciones.
(Qué conclusién se puede sacar de este
estudio? Primero, hay que subrayar la diversi-
dad de los resultados: el proceso de innova-
cién aparece en NuUmMerosos Municipios, cua-
lesquiera que sean las caracteristicas de sus
necesidades. Parece que la riqueza propia de
un municipio o sus estrecheces presupuesta-
rias no constituyan un elemento determinante.
Insistimos en este hecho porque, por lo gene-
ral, se suele explicar la carencia de iniciativas
de un municipio por la escasez de sus recur-
sos. De hecho, las ciudades las mds ricas no se
diferencian realmente de las otras respecto a la
eleccién de estrategias de innovacién. Tanto
en las ciudades ricas como en las pobres, se
encuentran lideres politicos y funcionarios
municipales que desarrollan nuevos modos de
produccién de servicios. Teniendo en cuenta
los casos estudiados, los responsables y los
habitantes de las ciudades desfavorecidas no
tendrian que pensar que les es imposible poner
en marcha estrategias innovadoras. Se pueden
hacer cambios de gran envergadura con
pequefias inversiones en tiempo, financiacion
y personal. El apoyo decidido de los altos res-
ponsables locales desempefia un papel mucho
mas determinante que la aportacién financiera
de algunos habitantes acomodados *. Aunque
se puedan poner de manifiesto modelos de
estrategias politicas distintas segin el tipo de
lider y las circunstancias concretas, dado que
la influencia de los partidos es muy débil en
EE.UU. Ya sean de demdcratas o republica-
nos, los alcaldes son susceptibles de llevar
politicas locales similares, al contrario de los
paises europeos donde los partidos estdn mds
estructurados. Sélo se puede apreciar que en
las ciudades donde la minoria negra es mas
importante, la pertenencia de clase tiene mas
influencia sobre la organizacién de los parti-
dos y el comportamiento electoral. Por el con-
trario, la edad de los representantes locales y
la duracién de su mandato parece desempefiar
un papel mas determinante en la puesta en
marcha del cambio. Al comienzo de su man-

PO



Estrategia de innovacion: enseinanzas para el gobierno... 91

dato los jévenes tienden a tener un enfoque
mas innovador.

(Cudles son las perspectivas de futuro de
estos modelos?. Se puede intentar una genera-
lizacién identificando las caracteristicas de los
municipios que ilustran estas nuevas tenden-
cias: Viven en c¢llas ciudadanos que tienen un
nivel de vida y de educacién superior a la
media y que trabajan en los sectores econémi-
cos de vanguardia. Estas constataciones nos
puede llevar a pensar que, en EE.UU o en
Europa, ciudades con las mismas caracteristi-
cas socioeconémicas serian capaz de desarro-
llar los mismos esquemas de innovacién. En
este sentido se pueden recordar las palabras de
Bill Clinton, presidente de los EE.UU., que
aconsejaba al gobierno americano, tanto local
como nacional y federal, tomar como ejemplo
a la ciudad de Sunnyvale, en California, para
mejorar su funcionamiento.

NOTAS

* El presente articulo ha sido publicade en: PETAUX,
Jean y WODZ, Jacek (dir.) (1996) Les acteurs de la vie
politique local, Katowice; Collection de I’Ecole Interna-
tional des Sciencies Politiques. pp. 121-141 {(N.E.)

! Las interesantes conclusiones sobre innovacién han
sido extraidas de un programa de investigacién de la
Fundaci6n Nacional de Ciencias Politicas (ver Bingham,
1976 y Wolman, 1987)

(*) Entendido aqui como la cantidad de dinero a
pagar por el uso o disfrute de un servicio que presta una
administracién, en este caso un ayuntamiento (N. de E.)

2 De 1978 a 1985 las subvenciones federales disminu-
yeron en 1093 por habitante en el conjunto de las ciuda-
des de California y los impuestos territoriales en 47%. Los
cdnones han compensado esta bajada, pasando a suponer
1203 de los 612% de tributacién media por habitante.

* El alcalde Rizzo pidié a Moak, entonces presidente
de la Asociacién de Directores Financieros Municipales
y autor de numerosas obras sobre finanzas locales, que
encontrara fuentes suplementarias de ingresos, evitando
incrementar los impuestos o los ingresos «visibles».
Moak introdujo «innovaciones» contables sofisticadas,
como el desfase en un mes en el afio fiscal y que permi-
tieron un incremento aparente de los ingresos. Con la
esperanza de vender obligaciones a los compradores a
los que Filadelfia no les ofrecia garantias, hizo publicar
en el Wall Streer Journal una noticia segtin la cual la ciu-
dad tenfa un superdvit importante. Pero semanas mads
tarde corrid la informacién de que el superdvit habia sido
«fabricado», provocando un escandalo de dimensiones
nacionales. Por perseverar en este tipo de pricticas en
momentos de crisis financiera de Nueva York, Moak (asi
como el alcalde de Nueva York, Abraham Beame) com-
parecié ante la Comisién de Cambio y Bolsa por fraude

fiscal. Poco después fue victima de una crisis cardiaca,
Su dramitico caso muestra ¢cémo incluso los responsa-
bles administrativos mds escrupulosos pueden verse abo-
cados a realizar pricticas de dudosa legalidad bajo pre-
sién politica. (Cf, Clarke, 1981: pp. 150-151).

* El estado de Illinois figura también destacado en la
cooperacion en la medida que cuenta con mds comuni-
dades locales que ningtn otro estado americano, no sélo
regiones y municipios, sino de otros miles de organismos
piiblicos encargados de la educacién, los transportes, los
edificios piblicos, etc.

3 Hemos realizado estudios de casos que reflejan la
capacidad de innovacién de ciudades desfavorecidas:
Waukegan, en Illinois, es un ejemplo concluyente (Wal-
zer, 1985 y Clarke).
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