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Estrategia La supremacíade la acción
de innovación: respectoa la teoría
ensenanzas para
el gobierno a escala
nacional y local

Terry N. Clark

(Traducción: David Cuenca)

os problemasa los que se enfrentan
las colectividadeslocalesy las solu-
ciones que encuentran, a menudo sa-

len a la luz antesque las teoríasexplicativas.
En efecto,el ritmo de cambiohasido tan rápi-
do en estos diez últimos años que los prácticos
superan hoy en día a los teóricos. Esta evolu-
ción rápida del mundo contemporáneo se ma-
nifiesta en varios aspectos.

Primero, se asiste al crecimiento exponen-
cial de una economía basada en las tecnologí-
as de vanguardia, el sector terciario y la comu-
nicación. Este fenómeno desencadena nuevos
modos de pensamiento respecto a la organiza-
ción del trabajo. Hay menos diferencias jerár-
quicas y se utiliza más intensamente la tecno-
logía. La decadencia de la industria tradicional
(metalurgia, industria del automóvil) 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 organización socialdemócrata de
la economía.

Se asiste también a la decadencia de las
fronteras nacionales, acentuada por el desa-
rrollo de los medios de comunicación televisi-
vos, la bajada de los costos de transporte, la
generalización de la educación y el descenso
de los acuerdos proteccionistas basados en
intereses estratégicos (Comunidad Europea,
NAFTA). A ello, se añade la multiplicación
de las inversiones, de los intercambios comer-
ciales e intelectuales internacionales, así
como el incremento de la emigración a escala
mundial.

Por otra parte, las exigencias hacia el go-
bierno «para que haga algo» aumentan cuan-
do los servicios públicos están sobrecargados
y demasiado distantes de los prestatarios, lo
que produce una pérdida de legitimidad para
el gobierno central. Este último punto favore-
ce los fenómenos de delegación y de descen-
tralización 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 países más amplios y menos integrados en
unidades más reducidas (URSS, Yugoslavia).

Terry N. Clark. Universidadde chicago (USA).
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En algunoscasos,hastapuedehaberdelega- ciertosjefes religiosos integristasen EEUU,
ciónen los gobiernosvecinoso enconsejosde losnuevosnacionalistasenEuropao los SUn-
ciudadanos. head) o como ocurre mása menudo,se con-

El debilitamientode las divergenciasparti- vierten en grandesmaestrosde competencias
darias tradicionales,provocadaspor la deca- misteriosasen dominios máslimitadoscomo
denciade las relacionesde trabajojerárquico la microecologiaque se ocupa de pequeñas
en el sectorindustrial,quedesencadenabanlos zonas geográficaso por los modosde vidas
ataquesdela izquierdaextremista,comoporel animaleso vegetalesmuy específicos;suscon-
fin del comunismointernacional,quemovili- clusionesse plasmanen parquesmejoradapta-
zaba a la derechay paralizabaa la izquierda, dosparalos minusválidoso en mejorasde los
desempeñaun papel importante. Stalin y circuitosdeportivos.
Hitler están superados; el mismo concepto de Gracias a la informática, abundan los bole-
derecha y de izquierda ha perdido su sentido. tines informativos; las autopistas electrónicas
Porello, numerososintelectualesestánprofun- de Internet («la red») reciben mensualmente
damente desorientados y hasta huyen de la rea- cientos de miles de nuevos usuarios indivi-
lidad. Sonnumerososlos queopinanqueesta- dualeso colectivoscuyametase limita a pro-
mosasistiendoal fin de las ideologíasy quela gramar,excursionesen bicicleta, intercambiar
políticaestádesprovistade sentido, informacionessobreliteratura de ciencia-fic-

Además,en algunospaíses,particularmente ción,desarrollarel «c¡berpunk»,etc. La divi-
en Europadel Oeste,la religión de tipo tradi- sión socialdel trabajosegúnDurkheimestáen
cional desempeñaun papelmenor,lo quecon- marcha.
tribuye al estrechamientode la baseelectoral
de los partidoscristianodemócratas.

La emergenciade nuevospartidosvincula-
dos a movimientossocialeso a alianzasper- Eficaciade la acciónlocal
sonales es otra manifestación del cambio.
Estos movimientos partidarios, a menudo
con origen local, son por lo general más — Cómoejercerel poder en estenue-
complejos y diversificados. Escapana un yo contexto?.Paralos responsables
análisis teórico unidimensional: integrismo locales, la consecuenciade este
religioso en OrienteMedio o en EE.UU, in- cambioes la pérdidade poder y de legitimi-
cluidos «La MayoríaMoral» y los musulma- dad de los partidos tradicionales; por otra
nes negros; los movimientos a favor de los parteaparececlaramentela necesidadde to-
derechosde los homosexuales,los movi- mar enconsideraciónlos interesesde los gru-
mientosnacionalistasde Italia, Bélgica, Bos- pos de presiónque no son másqueel eco de
nia o de Taiwan; los Verdes;los movimientos nuevasinquietudes.
ecológicos, feministas, eco-feministas y Los responsablespolíticoslocalestienenlos
muchos más frecuentementedenominados mediosdeactuary lo hacen.Presentamosaquí
«Nuevos Movimientos Sociales»(New So- la tesissegúnla cual los responsableslocales
cial Movements). desempeñanun papelcadavez másimportan-

Porúltimo, hayquecompararlabajadade la te, no sólo en EE.UU sino tambiénen otros
tasade participaciónen las elecciones(cerca paises.La pruebade ello es a la vez fácticay
de un 50% en EE.UU de 1967 a 1987) y el sistemática.
aumento (a veces de un 100%) de los afiliados Los casos de las ciudades de Lille, Nimes o
a ciertos grupos locales de presión y a Nuevos Grenoble en Francia muestran que los alcal-
MovimientosSociales. des ponenen marchaproyectosambiciososy

Hay numerososintelectualesquetienenpo- controvertidosque los mismos responsables
casesperanzasen poderdelimitarestecampo; nacionalesdudaríanen emprender;por ejem-
presosde la angustiaaspirana un mundomás pío enfrentándosea los sindicatos,queocupan
deterministaque puedandefinir y dirigir, en los Ayuntamientosparaoponersea la priva-
lugarde apoyarseen unaideologíaglobalque tización de la recogidade las basuraso ayu-
se inspire en Marx o Mao, los nuevosgurús dandoa los emigrantesmusulmanesa cons-
hacen prueba de anti-intelectualismo(como truir unamezquita(Balmeet al; 1987).En los
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paísesescandinavos,las «ciudadeslibres» Modelizaciónde las estrategias
reclaman al gobierno central el derechoa innovadorasen la
librarse de la reglamentaciónnacional que
obstaculiza los proyectos locales (Balders- administraciónlocal
heim y Stava,1993).El gobiernocentralya no
tiene el monopolio del procesode toma de
decisión.Una explotaciónsistemáticade las MU urantelas mesasredondasqueor-
investigacionessobrelos alcaldesy conceja- ganizamosgraciasa la ayudadel
les desarrolladaen el marco del proyecto Congresodealcaldesamericanos,
sobreInnovaciónUrbanay AusteridadFiscal, pudimos constatarel deseo que tenían los
muestra que estos responsablesobtienen alcaldesde mejorar la administraciónde sus
mejores resultados que los responsables ciudades,lo quenos llevó a redactarun apar-
nacionalesy provinciales(en particular los tado sobre las prácticas innovadoras(Clark,
alcaldes, los concejales,los presidentesde DeSevey Johnson,1985). Mientras algunos
consejos de administración, los tesoreros representanteslocalesse preguntabansi sería
generalesy los jefes de servicios).Las ten- posibleaplicaren suslocalidadeslas ideasque
dencias son similares en EE.UU Francia, les presentábamos,los investigadoreshacían
Canadá,Australia, Finlandia y Hungría; sólo unaversiónabstractadel mismoplanteamien-
en Japónlos altos funcionariosdel gobierno to: ¿cómoanalizarel procesode toma de deci-
central ocupan un rango superior al de sus sión de unapolítica específicay cómo deter-
homólogosextranjeros,pero a pesarde todo minarsu origen?,¿cómoevaluarla capacidad
sin alcanzaral de los concejales. innovadorade un municipio?Los escritostéc-

El discursosobrela autonomíalocal tiene nicosal respectosonpococoncluyentes~. Las
queinterpretarseconcautelayaqueen ocasio- contribucionesmás interesantesson las de
nes se revela deliberadamenteequívoco. En Richard Binghamy Brett Hawkins,que pre-
efecto,cuandoun grupode presiónlocal busca sentaronunaseriede medidasa los responsa-
que se adopte alguna medida polémica, los bIes municipales,preguntándolesa continua-
responsableslocalestienentendenciaaafirmar ción cuáles hubieran tomado, pasandoa
que«el gobiernocentrallo prohibe».Peropor concretarloconpreguntasmásdetalladas.Con
experienciay gracias al trabajo de campo, Bingham y Hawkins hemos elaborado una
sabemosquelos alcaldes,en particularen los seriede unas30 medidasadoptadaspor algu-
EE.UU adoptana vecesuna actitud mucho nosmunicipiosy quehansido utilizadascomo
más autoritaria,por lo menosde maneraofi- items de estrategiapara el Proyecto sobre
ciosa.El estudiodetalladode decisionescon- InnovaciónUrbanay AusteridadFiscal.
cretascomparables,permiteestablecermode- Las investigacionesrealizadasen más de
los que tiendena demostrarla importanciade docepaísesmuestranque se hacehincapiéen
la autonómíalocal (Balmeet al, 1987; Gabor, las estrategiasde productividad. (Clarke,
1991; Mouritzen, 1992: 1-6, 83-100;Appleton 1989, 241ff; Mouritzen, 1992: 152ff; Clark
yClark, 1989). 1985b,Clark, Lyons y Fitzgerald, 1989). Los

Todavía es difícil determinar si estos modelosqueacabamosde presentarsonnacio-
modelosde autonomíason nuevoso si sim- nales;ahorase tratade sabercomofuncionan
plemente son el reconocimientoformal de a nivel local.
modelosmuchomásantiguos.Segúnalgunos
autorescomo Maquiavelo,desdeel Imperio
Romano,los responsablesnacionalessiempre
mostrabansu inteligenciatomandoen consi- La redefinición
deración las preocupaciones locales. Thoenig de las opcioneslocales
(1986) afirma que la descentralización puesta _______________________________

en marchaa mediadode los años80 en Fran-
cia, sólo ha legalizado modelos informales a
que ya existían.Hanseny Kjerllberg (1976) fl menudo,la elecciónde un nuevo
llegan a conclusionessimilares respectoa Sfl equipo municipal causa una
Noruega. nuevadefinición de las opciones

Pfl~5jfi~~
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posibles.En numerosospaíses,los resultados Los huelguistas,queya no teníanmásque la
de nuestrainvestigaciónmuestranqueloscam- limpiezade las calles periféricas,ocuparonel
bios radicalesde política sonamenudoconse- Ayuntamiento,perola empresaprivadasiguió
cuencia de la renovación de la jefatura política, manteniendo limpias las calles del centro con
El casode PeterFlaherty,alcaldede Pittsburg gransatisfacciónde lapoblación,delos comer-
ha sido un ejemploprecozde innovacióny de ciantesy favoreciendoel turismo.Esto sólo es
ruptura con las fuerzas políticas tradicionales, un ejemplo de las nuevas políticas municipales
Estetipo de prácticasse ha extendidoa través lanzadasen Nimescomolo relatacon detalles
de EE.UUafinalesdelosaños70 (Clark y Fer- el equipofrancésdel Proyecto sobreInnova-
guson, 1983). En Francia,durante18 años,la ción Urbana y AusteridadFiscal (Becquart-
ciudad de Nimes ha estadogobernadapor un Leclerqet al, 1987; Clark et al, 1987).
alcalde y un consistorio comunistas,benefi- ¿A quéconclusionespodemosllegar respec-
ciándosede un fuerte apoyosindical.Aunque to alaelecciónde estrategiasy de culturapolí-
las basurasse acumulabanlos fines de semana tica? Por lo general,los alcaldesquepertene-
en las calles de estaciudadturísticapordemás cen a partidos tradicionalesde derechao de
conocida,los empleadosmunicipalesse nega- izquierdatienen posturascontradictoriasres-
bana trabajarlos viernesporla tarde.El nuevo pecto al temadel Estado-Providencia,particu-
alcalde,PDO (PresidenteDirectorGeneral)de larmenteen Franciay en Finlandia. Pero en
Cacharel,lamayorempresafrancesade «prét- EE.IJU la adscripciónpolítica no juega un
a - porter»,contratóunaempresaprivadapara papel determinante.Sin embargo,los alcaldes
la limpiezade lascallesdel centrodelaciudad. del Nuevo Movimiento Fiscal Populista se

TABLA NY 1. INDICADORES DE «PERFORMANCE»INNOVADORA

Con el fin de conocerlaexperienciapersonalde los habitantesacercade los diferentesserviciosmuni-
cipales,laciudaddeDowner’s Grove,enlaperiferiade Chicago,realizó las encuestasmásexhaustivasque
existenaescalainternacional.Estainvestigaciónestadísticahapennitidoevaluarlos servicios,comomedio
de adecuarlosalademanday asímejorarsu eficacia.Desdehacequince años,un directoradministrativoy
unasecretaria envíanporcorreolasencuestasa loshabitantes,interrogándolesde maneraexhaustivasobre
lacortesíade lasbibliotecarias,delosencargadosdecruzarlacallea losescolares,etc., perotambiénsobre
la frecuenciade los problemascon laevacuaciónde las aguasresidualesen su barrio...Si la tasade corte-
síade las bibliotecariaspasadel 96% al 82%en un año,los responsablesde esteserviciotomanen cuenta
estosdatosy en el momentode presupuestary tomardecisionessobreel salario deestepersonalseperci-
be la influenciade losresultados.

Elementos de la encuesta realizada en Downer’s Grove

1992 1991 1990 1989 1988 1987

Evalúesu gradode satisfacciónpersonal
sobreel serviciode facturaciónde agua:

Cortesía
Calidaddel servicio

(Nota: el 65% de las 397personas
encuestadasno habíantenidorelación
conesteserviciodesde1992).

79
80

73
73

77
75

71
68

77
79

67
71

Evalúesu gradode satisfacciónpersonal
sobrelos fondosde la biblioteca 83 82 82 82 85 86

Evalúesu gradode satisfacciónpersonal
sobrela cortesíadel personalde la biblioteca 87 88 87 88 89 88

Fuente:Kurt Bressner,1992 ciaren Survey Resu/ts. Memorándumparael Ayuntamientoy el ConsejoMunicipaldeDownersGrove.
Illinois.
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diferencianpor suapoyoaestrategiasde pro- período de crecimiento,lo que en todos los
ductividad. Son también favorablesa formas EstadosUnidos llevó a los políticos locales a
deadministraciónespecíficasquesonsímbolos cambiarradicalmentesus prioridadesen mate-
de eficacia,como el aumentode los controles ria fiscal. Es apartir de 1974 cuandolos muni-
fiscales,lautilizacióngeneralizadade los orde- cipios empezarona reducir sus gastos(Clark y
nadores,unamayor precisiónde las previsio- Ferguson,1983), fenómenoquepasódesaperci-
nes presupuestarias,etc. Los municipios que bido a los ojos de los periodistasy de la mayo-
ponenen marchatales técnicasde gestiónson ría de los especialistas.«La política de reduc-
los mássusceptiblesde adoptarunapolítica de ción de gastos»aparecióen 1978 cuandolos
mejora de la productividad.Estas tendencias californianosvotarona favor de laProposición
hansido analizadas,conun puntodevistaalgo 13 (Prop 13) que preveíaunareducciónde un
diferente,por siete equiposde investigadores 50% de los impuestos territoriales. Luego,
americanos(Clark y Appleton, 1989). Según durantelas discusionesde losproyectosdegas-
las conclusionesde tresde los cuatroestudios toso del aumentode impuestosterritoriales,los
realizados,asícomolas estimacionesdel cuar- consejosmunicipalescorrieronel riesgodeuna
to, los municipios dirigidos por líderes del reacciónporpartedeloscontribuyentesdel tipo
Nuevo Movimiento Fiscal Populistason los «Proposición 13» (Clark, 1990). Este temor
quetiendenmásaelegirestrategiasde produc- generóun descensode un 25% de partede los
tividad. Aunqueparezcaqueestasestrategias impuestosen el conjuntode los ingresosde los
varíansegúnelcontextoenel quese enmarcan, municipiosduranteel períodode 1970 a 1990;
no hayun determinismoabsoluto, porsuparte,los impuestosterritorialespasaron

de un 48% a un 31% (cálculosestablecidosa
partir de datosfacilitadospor el censofiscal).

Algunosejemplosamericanos Los contribuyentesno valoranhastaquépuntohan bajado los impuestosy los responsables
deestrategiasde innovación municipalesson conscientesde ello. Por ejem-

pío, el total de los impuestosterritorialesno
recaudadoscon motivo del voto de la Proposi-

algunasciudadesdanejem- ción 13 llegaen diezañosa228 mil millonesdeE g1:LUUdeestrategiasde innovaciónque dólares,cifra superioral déficit federal anual
aportanenfoquessignificativos res- (cálculo efectuado por la Asociación de los

pecto aeste fenómeno(ver tabla 1). Durante ContribuyentesCalifornianos,citadoporJeifey
los veinte últimos años se ha producidouna Jeife, 1988:19).
evolución fundamentalen los recursosde las En un períododevariosañoshemosacumu-
ciudadesamericanas.Primero,se puedecons- ladoy clasificadomodelosdegestióny depro-
tatar labajadade las subvencionesestatalesy cesosde toma de decisiónque favorecenla
federales:la ayudafederal ha disminuidoen innovación.Se puedensintetizarestasinvesti-
un 50% de 1977 a 1992.Estascifras son supe- gacionesen unaclasificaciónde basequeesta-
riores a las de los diez paísesestudiadospor bleceun vínculoentrelaestrategiay la ideolo-
Mouritzen (1992) con la excepciónde Gran gía de los lideres y la cultura política. Esta
Bretañaa principios de los años 80. Por otra clasificaciónmuestracómoel entornoinfluye
parte,mientrasen las ciudadesbajanpartede en la dinámicadel ejerciciodel poder o en la
los impuestos,y en particular los impuestos estrategiade elección:
territoriales, las tasasy otros impuestosmdi- í> Porlo general,los partidosde laderecha
rectosaumentan,y estodemaneraparalelaala tradicionaly susresponsablessonfavorablesa
apariciónde nuevasformasde gravámenes, unareduccióndel papeldelEstado.Se oponen

a las estrategiastendentesa incrementarlos
ingresos,comola subidade los impuestoso la

LA BAJADA DEL IMPUESTO distribucióndeayudasy subvenciones.(El tér-
TERRITORIAL mino «derecha»se refiere aquía la derecha

liberal quehoy en día predominaen elmundo
Durantelosaños70, unaverdaderarevuelta y no a la derechapartidariadel estatismoque

de los contribuyentesmarcóel fin de un largo todavíaseencuentraen algunospaíses).
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2) La izquierda tradicional, así como los económicosy políticos ya mencionados.Estas
partidosy los responsablespolíticosclientelis- tendenciashan sido sistematizadasen 40 pro-
tasbuscanamplificarelcampodeintervención puestas;por ejemplo, mientrasmás alto es el
del Estadoparafavorecerunagran diversidad nivel deeducaciónde unapoblación,tantomás
de programas.La inquietud de los lideres se adhiereal liberalismo en asuntossociales
clientelistases queesosprogramasdesembo- (Clark e Inglehart,1989).
quen en productos específicosque podrían Estaclasificaciónideológicay analíticaestá
concederaciertoselectoresy negaraotros.En sujetaa modificaciónsi seconsiderala especi-
el pasado,en EE.UU los municipiosdirigidos ficidad de los lideres que,en númeroconside-
por políticosde origen irlandésilustrabanper- rable, no encajanen categoríasabstractasy
fectamenteel fenómenoclientelista.Hoy en que, salvoalgunasexcepciones,no se declaran
día otros gruposde emigranteshantomadoel opuestosala productividad.Estasreservasnos
relevo, por ejemplolos mejicanoso asiáticos llevana relativizarlas relacionesentrelas dife-
(Clark, 1 994a).Por el contrario,los america- rentesvariables.
nos de origen africano son generalmentepro-
testantesy, a pesarde sus modestosingresos,
sonmuchomásprudentesfrentea lasprácticas PRIORIDAD DE LOS CÁNONES (*)
clientelistas.

Los lideresizquierdistasestánpor lo generala Los contribuyentesprefierenpagartasaso
favor de los gastospúblicos y se oponentradi- cánonesen vez deimpuestos.EnCalifornialas
cionalmenteconenergíaalasreduccionesenlos tasas han experimentado un crecimiento
presupuestos.Estaactitudgeneraa suvez nue- espectacularel añosiguientea la adopciónde
vasestrategiasdeaumentodelos ingresospúbli- laPropuesta13 y siguensubiendo2. El ejemplo
cos, como la subidade los impuestoso la bús- del casocalifornianoes particularmentesigni-
quedadefuentesde ingresossuplementai-ios. ficativo pero no es el único. Esosderechos

3) Un nuevotipo de líder y de culturapoíí- pagadospor el usuario—que no estánsometi-
tica ha aparecidoen EE.UU durantelos años dosa límitescomolos impuestosterritoriales—
70: el Nuevo Movimiento Fiscal Populista palíanlas carenciasprovocadaspor la bajada
(New FiscalPopulist).Estoslidereshanunido de los créditosfederalesy de los impuestos,
al conservadurismofiscal de la derechatradi- hanconocidounafuerteprogresiónenmuchos
cional y el progresismosocial de la izquierda estadoscomo consecuenciade los ataques
tradicional. Intentan superarla contradicción generalizadosen contrade los impuestosten-
entreestosdosplanteamientosmedianteestra- tonales,quehan tenido lugar en los EE.UU.
tegiasde productividadqueaspirana producir durantelasegundamitad de los años70.
máscon los mismosrecursos(cf la presenta- Ponercánonesa los usuariosconstituyepor
ción de estetipo de cultura y de estrategias lo tanto la estrategiamás frecuenteen los
políticas: Clark y Fergurson,1983 cap.l0 y municipiosamericanosen 1983-84 y todavía
Clark, 1985c). Su mayor preocupaciónes la al principio de los años90 comodemuestrala
productividady todaslas medidasquepuedan investigaciónde 1992. Su importe es ligera-
mejorarlaeficacia:por ejemplo,quelosservi- mente inferior en las otras investigaciones
ciospúblicospuedanlibrarsedela tutelaadmi- dadoquese refierenamunicip¡osmáspeque-
nistrativanacionalo local (contractingout). ños. La idea de canon ilustra muy bien los

Durante mucho tiempo los observadores valores americanos: la población considera
americanosy sobretodoeuropeoshannegado queson más«justos»que los impuestosen la
la originalidad,laextensióny la importanciade medidaen quecadausuariopagaun servicio
los cambiosaportadosporel NuevoMovimien- real —pues la oferta marginal se adaptaa la
to FiscalPopulistaqueconstituyenunaruptura demandamarginal,llegandoaunamejor «efi-
radical con el pasado.Esto nos ha llevado a caciaeconómica»,argumentodefinitivo de la
señalarlaapariciónde estefenómenoennume- ciencia económicaneoclásica.Los cánones
rosasciudadesy a subrayarel hechode su inte- permiten tambiénhacerunamejor estimación
graciónen un movimiento másglobal de rede- de las preferenciasdel ciudadanorespectoa
finición de las reglasdejuegopolítico, del que, los servicios (Muskin y Vehorn, 1980). Esta
en parte, se desprendenlos cambiossociales, aproximaciónes representativadel individua-
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lismo americanoquehasuplantadoen los años mosquepermitenla transferenciade recursos
80 la ideaigualitaristasegúnla cual todoslos entrediferentescapítulospresupuestarioscon
ciudadanosteníanquebenef¡ciarsede los mis- el fin de evitarlapublicaciónde balancesdefi-
mos servicios citarios. Estetipo de prácticaseha desarrolla-

Los cánoneshanpasadode un 27% a un do cada vez más mientrasque los servicios
39% de los recursospropiosen el conjuntode financierossufríanla presiónde los dirigentes
los municipiosamericanosentre 1970 y 1990. localespara«sacardinerode dóndesea»pero
Si se comparasu volumencon el de los im- «sin aumentar los impuestos».Los métodos
puestosterritoriales,se constataqueen 1970 que utilizó a finales de los 70 Lennox Moak,
representabaun 56%. Estacifra pasóa sermás directorfinancierodel municipio de Filadelfia,
del doble en 1990, situándoseen un 126%. son significativos~. Estosejemplosmuestran
Algunos municipiosrecurrengenerosamentea cuán difícil es definir lo que se llama «libre
estoscánones:por ejemplo,en Hawthorne,en apreciaciónde losjefes de servicios».No se
California (condadode Orange)proporciona- podríacualificarapresuradamentede irrespon-
ron unos ingresosdos vecessuperioresa los sablesa los funcionariosmunicipales,ya que
impuestos territoriales, o en Schaumburg, muyamenudoimpidenelusode métodosmás
municipio en el suburbiode Chicagoquepre- dudosos.
sume de no tener impuesto territorial, pero Pero incluso el escándalode Lennox Moak
dondela contribucióndel aguay de la luz le pareceanodinocuandose le comparacondos
aportaningresosconsiderables(Clark et al. , ejemploseuropeos,en paisesgobernadospor
1989, 1992). Son las pequeñaslocalidades, unaburocraciacentralizada.Se puedecitar el
cuya poblaciónes máshomogénea,dondeel casode un funcionariode unagran ciudadde
individualismo desempeñasin dudaun papel Francia,responsabledeldesarrollodeunapolí-
más importanteque en las grandesciudades tica innovadora,y que manifestócómo pudo
—tradicionalmentedemócratas—queacogena incrementarlos recursosdel municipio reinvir-
minoríasétnicasy dondeestámáspresentela tiendo la liquidez financiera.Tanto en Francia
pobreza. como en EE.UU los municipios no pueden

invertir en numerosossectores,particularmente
en elmercadobursátil.Estefuncionariomostró

VENTA DE PATRIMONIO MUNICIPAL cómo el alcalde, para eludir esta dificultad,
hacíaanticiposa un club deportivoal quesub-

La ventade terrenoso de edificios por los vencionaba.Esteclub entoncesinvertía en el
municipios simplementepuederesultarcomo mercadode valores parisinoy de este modo
unaoperaciónde regulaciónde su patrimonio permitía que la ciudad obtuviera beneficios
inmobiliario. Pero también puede traducirse substanciales.Esta estratagemafue descrita
comounareducciónradicaly definitiva de sus con orgullo a otros funcionariosmunicipales
activos inmobiliarios. Uno puedepreguntarse con ocasiónde una reuniónpública a la que
en quémedidaestasreduccionesconsideradas asistían funcionariosdel Ministerio del Inte-
saludablespermitenal gobiernolocal practicar rior, así comoalgunosrepresentantesdel Pro-
unagestióneconómicaeficaz. A esterespecto, yecto sobre Innovación Urbanay Austeridad
se puedencitar las ventas de terrenosen los fiscal. Tambiénse puedecitarel ejemplode un
suburbiosde Chicagoy de NuevaYork en los joven funcionariode Sueciaquefue despedido
años70 quefueron efectuadasparahacerfren- tras invertir y perder importantessumas de
te a la presiónfiscal y levantaronfuertespolé- dineroen«opcionesde compra»,lo queprovo-
micas. También,cuandoel municipio de San có un escándalode amplitudnacional.
Diego vendió algunosterrenosarboladospara Como ya había observadoDurkheim, las
incrementarsusingresos,los californianospre- normasbásicasse hacenaúnmásclarascuan-
ocupadospor su medioambientemanifestaron do son violadas y se castigaal contraventort
su disgusto,ya que consideranque sacrificar Aunque los EE.UU seanmenos centralistas
este«patrimoniocomún»eraun escándalo, que los paiseseuropeos,estosejemplospare-

Durante las investigacionesdel Proyecto cen indicar queen ciertos casoslas asociacio-
sobreInnovaciónUrbanay AusteridadFiscal, nesprofesionales,comola asociaciónde Teso-
no hemosestudiadolos complejosmecanis- rerosGeneralesGubernamentales,e inclusoel
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sistemajudicial, ponenmástrabasa la «inno- mecanismosen la gestiónde la deudapública
vacitrin» queen paíseseuropeos,dondeel con- durantelos años70 y 80, comolo ilustran los
trol delEstadoes supuestamentemásrígido. cambiosqueocurrierona partir de 1972,cuan-

Los ejemplos concretosmuestranque, en do el precio de un 75% de las emisionesde
materiade autonomíalocal, Europaobtienere- deudaa largoplazose fijaron mediantesubas-
sultadossimilareso superioresalosde EE.UU. ta. En 1992, la complejidadde estosmecanis-

mos redujo al 25% el total de las emisiones
directasen el mercadofinanciero (Ferguson,

UN NUEVO ENFOQUERESPECTOA 1993). Ahora, los preciossenegociancon un
LOS CRÉDITOS grupo reducido de bancosque proporcionan

serviciosespecíficosparagestionarestascom-
Con motivo de la bajadade las subvencio- plejastransacciones.De 1975 a 1990 las deu-

nesy de las reticenciasde los contribuyentes, das de las administracioneslocales subieron
se ha recurrido a los préstamos.Durante aproximadamenteen la mismaproporciónque
décadas, las ciudades americanasemitían susrecursospropios.
deudade maneramuysimple: utilizabanobli-
gacionesmunicipales a largo plazo (10-30
años)y con tasasfijas, pero la estanflación MENOSINGRESOS,
quemarcólos años70 desencadenótal subi- MÁS PRODUCTIVIDAD
da de los tipos de interés que paramuchas
ciudadesfue imposiblerecurrir a los présta- A travésde estaparadojaescomose mani-
mos: sutasade endeudamientoglobalbajóun fiesta el talento del gobierno local: entre las
30% de 1970 a 1975. miles de administracioneslocales que han

Algunascomunidadeslocalesinnovadoras, tenidoquehacerfrentealas obligacionespre-
comoel Estadode Michigan o lasciudadesde supuestarias,haymuchasde ellasquereaccio-
Nueva York, Boston o Chicago,elaboraron naron dandomuestrade su creatividad.Se
nuevos procedimientosde préstamos.Por constatanfracasosy algunasdificultades de
ejemplo, pusieron en circulación deuda a adaptación,pero el rasgodominante es una
cortoplazo(reembolsadosa diario o semanal- gran capacidadparamejorarla productividad
mente)con tasasmuy inferiores a las de los (si éstase definecomo la capacidadde hacer
préstamosa largo plazo. Algunas ciudades más con menos medios, de proporcionarla
debenrecurrira estafórmula de maneraregu- mismacalidadde serviciosconun costeinfe-
lar y durantelargosperíodos.Las «mejoras» rior). El ProyectosobreInnovaciónUrbanay
en el endeudamientocon vistas a generar Austeridad Fiscal apoya a numerosospro-
ingresosespecíficos,o la garantíadel présta- yectos locales y nacionales.Por ejemplo, en
mo por la bancacomercialo unacompañíade Illinois, recompensaa los funcionariosmuni-
seguros,puedenpermitir unareducciónsuple- cipalesqueponenen prácticapolíticas inno-
mentariade sucoste.Hay también«variacio- vadoras.El Proyectode Innovación Urbana
nes»másrecientes,queimplican operaciones de Illinois (U.I.I.), lleva a cabo estudios de
tales como el cambio de reembolsosa largo casossobre las innovacionesy promuevesu
plazoy atasafija o reembolsoa conoplazoy difusión entre los demás responsables,
tasavariable.Estasalternativaspermitenque mediantereunionesprofesionales,circulareso
las comunidadeslocales ponganen marcha reuniones informales. Los ejemplos que
una gran variedad de fórmulas de endeuda- siguenlo ilustran.
miento y obtenerasíbeneficioscomopueden
ser tipos de interésmásbajos o préstamosa
largo plazo y que serían imposiblescon un PUESTAEN COMÚN
único instrumento financiero. Muchas de DE LOS CONTRATOS
estasestrategiasse desarrollancon la media-
ción de bancosde inversión. Los responsablesde la ciudad de Lombard,

A pesarde su complejidad, estos nuevos en Illinois, notaronquepodíanahorrardinero
enfoquespuedenbajarhastala mitad el coste contratandoa los empleadosde la empresapri-
de un préstamo. Han aparecidonumerosos vadaNigas paraque tomaranla lecturade los
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contadoresde aguadelaciudad al mismotiem- SURCONTRATACIÓN Y DELEGACIÓN:
po quetomabanla de los contadoresde gasde LOS ACUERDOS
la empresa.Con posterioridadal acuerdoentre EXTRAMUNICIPALES
el ayuntamientoy Nigas se pudo comprobar
cómo los gastosefectivamentebajaron. Las investigacionesdel Proyecto sobre

La experienciaobtuvo tal éxito que fue Innovación Urbanay AusteridadFiscal seha
extendidaaunas40 localidadesvecinas,en el interesadotambiénpor el fenómenode la sub-
norte del estado. Este ejemplo parece tan contrataciónde empresasprivadaso de otros
obvio queuno se puedepreguntarpor quéno organismosy por el acuerdoentre diferentes
se ha pensadoantesen él. En realidad,los obs- institucionespublicasparala comprao el su-
táculosmásfrecuentea la innovaciónson de ministro de servicios,En algunoscasosestos
tipo políticoy administrativo.Si no hayapoyo mecanismoshancontribuidoaunamejorasig-
directo porpartede las autoridades,elproceso nificativade productividad.
de innovaciónse estanca.De hecho,la innova- Desdehace variasdécadas,los municipios
ción no dependede la tecnologíasino de la del nortede Illinois estánen vanguardiade los
dinámica de adaptaciónde las tecnologías acuerdos,entre entidadesterritoriales,parala
existentesal contextoinstitucional local. La compra de suministro o de servicios ‘% Por
manerapor la cual sedesarrollaun procesode ejemplo, ciudades pequeñasse agrupan en
innovaciónen un entornodesfavorablepuede asociacionesregionalespara comprar la sal
ilustrarseconel casode Chicago,ciudadcita- utilizada paraquitar la nieve de las carreteras
da a menudopor supocaeficacia, duranteel invierno. Recurrenal mismométo-

do en el casode los seguroso de la contrata-
ción y formación de la policía municipal. El

PARTICIPACIÓN EN EL AHORRO: ahorrorealizadodeestemodo es significativo.
EL EJEMPLO DE CHICAGO Porotra parte,variosmunicipiospróximosa

Chicago han puesto en marcha consorcios
CharlesWilliams, responsabledeenergíaen municipales«ad hoc», por ejemplo para la

el municipio de Chicago,considerabaque se comprade árboles.Los contratistasde viveros
podíanhacerimportantesahorrosen los edifi- privados se quejabandel hecho de que los
cios municipales.Peroel consejeromunicipal municipiosno les dabanplazosuficiente,en
le nególos créditosnecesariosparala mejora particular para los grandesencargos,lo que
del aislamiento,de la iluminación etc. Enton- generabafuertessubidasen el precio de los
ces,Williams invitó a empresasprivadasaque arboles.Parapaliarestadificultad, siete muni-
hicieranofertasparaanalizarlas posibilidades cipios crearonun consorciosuburbanoencar-
de ahorrosde energíaen los edificios munici- gado de calcular el numerode árboles que
pales,corriendo por cuentadel adjudicatario necesitaríana medioplazo y de negociarcon-
los equiposnecesariosy su instalación.Solo tratos plurianualescon viveros locales para
sepagaríaa las empresascuandollegasenlas que,asegurándoleslas ventas,pudierande esta
facturasde consumode energía.Entoncesy maneraplanificar la plantación.Las cantida-
sólo entonces,las empresaspodríanrecuperar desasíahorradasfueron importantes.
las inversionesrealizadasmedianteunporcen-
taje fijo, que les permitieraresarcirsede sus
gastosinicialesy el costode la manode obra. SI A LOS ORDENADORES,
Es posibleque se hubieranpodido hacer las NO A LOS IMPUESTOS
mismasobrascon un costo inferior y sin la
mediación de una empresaprivada, pero en La región de Cook, en Illinois, tiene el ré-
ciudadescomo Chicagoquetienenimportan- corden cuantoal númerode archivosde tran-
tesdificultadesfinancieraslos serviciosmuni- saccionesinmobiliarias procesadospor una
cipalesno puedenhacerfrente a estosgastos. administraciónlocal en EE.UU. A pesardel
Paraevitar el inmovilismo, la participaciónen retraso acumulado por los 308 empleados
los beneficios que genera el ahorro es una locales,queamediadode los 80 aúncumpli-
alternativaquehayqueestudiaren un proceso mentabantodossus datos a mano,el consejo
de innovación. regionalpersistíaen no financiar la comprade
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ordenadores.Entonces,el directorde losarchi- diferentesestrategiasparaadaptarsea las res-
vos decidió recurrir a una empresaprivada, tricciones presupuestarias.Hemos preferido
BusinessRécords Inc. para, en una primera dar ejemplos concretosen vez de presentar
etapa,informatizar el serviciogratuitamente. nuestraspropias recomendacioneso propues-
Estaempresapusoenmarchaun sistemainfor- tas. Estandosometidosa fuertesrestricciones
máticomuchomáseficientequeel de la región financieras,un buennúmerode los casoscita-
de Los Angeles,queen esosmomentosera la dosmuestranquelos responsableslocaleshan
másadelantadaen esatecnología.Tambiénse tenidoqueelegir entredistintasacciones.
comprometióa proporcionarun servicio de ¿Qué conclusión se puede sacar de este
formación y de asesoramientotécnicoal per- estudio?Primero,hayquesubrayarla diversi-
sonal administrativo.La financiaciónde este dad de los resultados:el procesode innova-
proyectofue completamentecubiertamedtan- ción apareceen numerososmunicipios,cua-
te las aportacionesde los usuariosdelservicio lesquieraque seanlas característicasde sus
de archivo, con gran satisfacciónde los res- necesidades.Pareceque la riqueza propia de
ponsablesregionales(Cf. Clark 1988). un municipio o sus estrechecespresupuesta-

nasno constituyanun elementodeterminante.
Insistimosen estehechoporque,por lo gene-

LA PROTECCIÓNDEL MEDIO ral, se sueleexplicar la carenciade iniciativas
AMBIENTE Y LA ACTIVIDAD de un municipio por la escasezde sus recur-
PRODUCTIVA NO SON sos.Dehecho,las ciudadeslas másricasno se
INCOMPATIBLES diferencianrealmentede las otrasrespectoa la

elección de estrategiasde innovación.Tanto
La ciudad de Elgin, en Illinois, adquirió un en las ciudadesricas como en las pobres,se

terrenode 400 hectáreaparacrearun parque, encuentran líderes políticos y funcionarios
perolos contribuyentesse opusieronaqueeste municipalesquedesarrollannuevosmodosde
proyecto se financiara con fondos públicos, producciónde servicios.Teniendoen cuenta
Los responsablesmunicipales consiguieron los casosestudiados,los responsablesy los
crearesteparquesin quele costaranadaa los habitantesde las ciudadesdesfavorecidasno
contribuyentes,medianteel aprovechamiento tendríanquepensarqueles es imposibleponer
de unagaveraqueexistía en el subsuelo.La en marchaestrategiasinnovadoras.Se pueden
ciudadrealizoun contratoconunaempresapri- hacer cambios de gran envergaduracon
vadaque, a cambio del permisoparaextraer pequeñasinversionesen tiempo, financiación
gravarealizaríalas obrasdel parque.Durante y personal.El apoyodecididode los altosres-
los dos primerosañosde extracción,la empre- ponsableslocalesdesempeñaun papelmucho
sa construyóunacarreteray un aparcamiento másdeterminantequela aportaciónfinanciera
quedabanservicioa un campodebéisbol(obra de algunoshabitantesacomodados~. Aunque
valoradaen 364.000$).Al final de esteperiodo se puedanponer de manifiesto modelosde
inicial, la ciudadempezóa percibirel 10%del estrategiaspolíticasdistintassegúnel tipo de
ingresobruto por laventade la grava(estima- líder y las circunstanciasconcretas,dadoque
das en 75.000$ anualesdurante10 años).A la influenciade los partidoses muy débil en
medidaque las gravas se van extrayendo,la EE.UU. Ya seande demócrataso republica-
empresarealiza las obras de habilitación y nos, los alcaldes son susceptiblesde llevar
plantacióndel terreno,de modo queel parque políticaslocales similares,al contrariode los
va creciendoprogresivamente.Una vez acaba- paiseseuropeosdondelos partidosestánmás
das las obras, la ciudad tomó el relevo de la estructurados.Sólo se puedeapreciarqueen
empresapara gestionar el parque (MaIne, las ciudadesdondela minoría negra es más
1989: p. 7). tmportante,la pertenenciade clasetiene más

influenciasobrela organizaciónde los parti-
dos y el comportamientoelectoral.Porel con-

CONCLUSIÓN trario, la edadde los representanteslocalesy
laduraciónde su mandatoparecedesempeñar

Durantelos20 últimos años,las administra- un papel más determinanteen la puestaen
ciones locales americanashan desarrollado marchadel cambio. Al comienzode su man-
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dato los jóvenestienden a tener un enfoque fiscal. Poco despuésfue víctima de unacrisis cardíaca.
másinnovador Su dramáticocasomuestracómoincluso los responsa-

son las perspectivasde futuro de bIesadministrativosmásescmpulosospuedenverseabo-6Cuales cadosa realizarprácticasde dudosalegalidadbajopre-
estosmodelos?.Se puedeintentarunagenera- sión política. (Cf. Clarke, 1981: Pp. 150-151).
lizaciónidentificandolas característicasde los El estadode Illinois figura tambiéndestacadoen la
municipiosque ilustran estasnuevastenden- cooperaciónen la medidaquecuentaconmáscomuni-
cías: Viven en ellas ciudadanosque tienenun dadeslocalesqueningún otro estadoatnericano,no sólo
nivel de vida y de educaciónsuperior a la regionesy municipios,sinode otrosmilesdeorganismospúblicosencargadosde la educación,los transportes,los
mediay quetrabajanen los sectoreseconómi- edificios públicos, etc.
cos de vanguardia.Estasconstatacionesnos Hemos realizadoestudiosde casosque reflejan la
puede llevar a pensarque, en EE.UU o en capacidadde innovación de ciudadesdesfavorecidas:
Europa,ciudadescon las mismascaracterísti- Waukegan, en Illinois, esun ejemploconcluyente(WaI-

cas socioeconómicasseríancapazde desarro- zer, 1985y Clarke).
llar los mismos esquemasde innovación.En
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