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La agenda de competitividad ha modificado
profundamente el modo de gobernanza
urbana...

La globalizacién econdémica y la posterior intensificacion de la competencia
interurbana han provocado un profundo cambio en la gobernanza de las ciudades. Es el
cambio en el modo de planificar, desde el gerencialismo, que fundamentalmente se
preocupa por la prestacion eficaz de servicios de bienestar social a la ciudadania, hasta el
empresarialismo, que se distingue plenamente por enfoques estratégicos de crecimiento
proecondmico, asuncién de riesgos, innovacion y una orientacion hacia el sector privado.

El cambio ha sido muy evidente en el desarrollo espacial urbano, que durante mucho
tiempo se ha preocupado por el modo empresarial de la formulacion de politicas,
pretendiendo a la larga administrar de manera eficiente las diversas necesidades de espacio
mediante el control del uso de suelo y la provision de infraestructura. En el decenio de
1970 empezaron a surgir cambios fundamentales; al principio, en las politicas para
problemas del casco urbano, que cada vez eran mas obvios en muchas ciudades
importantes, sobre todo en ciudades industriales antes prdsperas. La respuesta en materia
de politicas a esos problemas ha sido durante mucho tiempo la “prestacion de servicios
publicos extra a personas con necesidades especiales”.

Sin embargo, cuando la causa fundamental de los problemas empezé paulatinamente a
diagnosticarse como el fracaso de la infraestructura econdmica alla, el enfoque en materia
de politicas empezé a cambiar de manera drastica; de dirigir mas y mas recursos publicos
a esas areas para satisfacer necesidades “especiales” o “extra” pasé a crear nueva industria
y nuevos empleos, atrayendo a una poblacién econdmicamente activa para que volviera a
las areas del interior, y reformando las infraestructuras econémicas.
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El empresarialismo también ha sido un enfoque dominante en antiguas ciudades
industriales que luchaban por reestructurar su base econdmica. Sin embargo, se ha
propagado mas en las ciudades mas boyantes con industrias en desarrollo, e incluso en las
urbes mas exitosas del mundo, como Nueva York, Londres y Tokio, convirtiéndose en la
corriente dominante en la planificacion de politicas urbanas. Ese giro ha sido propiciado
por el dinamismo en la jerarquia urbana creado por la globalizacion econémica, y por una
aguda inseguridad en todos los niveles de la jerarquia urbana, donde no se garantiza que el
éxito de hoy continle mafana. Con la tendencia irreversible de la integracion econdémica
mundial, hay un creciente reconocimiento entre los planificadores de politicas de que la
Unica forma en que las ciudades pueden asegurar las ventajas competitivas sobre sus
competidores percibidos en una competencia interurbana que se intensifica
constantemente es seguir estrategias empresariales. En esas circunstancias, el
empresarialismo se estd convirtiendo en un rasgo clave de las politicas urbanas, y ya se
reconoce que el grado en que una ciudad pueda lograr ese giro de paradigma determinara
su competitividad en el mercado global.

Los enfoques empresariales tienen
caracteristicas inconfundibles...

Los nuevos enfoques en desarrollo espacial urbano, a los que usualmente se alude
como “empresarialismo urbano”, tienen ciertas caracteristicas inconfundibles. Primera, a
la larga éste se propone fomentar y estimular el desarrollo econdmico local. Por
consiguiente, es crecimiento proeconémico e intrinsecamente introductorio, al tratar de
iniciar el crecimiento econémico en vez de controlarlo y administrarlo. En el contexto de
una politica de desarrollo espacial, toma la forma de “planificacion positiva”, que trata de
crear el crecimiento econdmico por medios proactivos, comparado con la “planificacion
pasiva” tradicional, que se ocupa mas de la administracién del uso de suelo.

Segunda, si bien los enfoques previos eran fundamentalmente dirigidos por el sector
publico, los nuevos enfoques son regidos cada vez méas por el mercado, proponiéndose
hacer un uso pleno de los mecanismos del mercado para alcanzar metas publicas con
menos intervencion puablica.

Tercera, el empresarialismo urbano implica un cambio fundamental en las actitudes y
la relacion con el sector privado, al estar ambas a favor del sector privado y dispuestas a
colaborar con él. Se constituyeron alianzas estratégicas entre los sectores publico y
privado, y la colaboracién pulblica-privada proporciona el marco institucional
indispensable para que las ciudades compitan en el mercado global combinando recursos
privados y conocimientos especializados con capacidades gubernamentales locales.

Por ultimo, la planificacion de politicas en los nuevos enfoques muestra caracteristicas
marcadas que alguna vez distinguieron a las empresas privadas, como la asuncion de
riesgos, la inventiva, el afan promocional y el lucro. Muchos métodos empleados por los
planificadores de politicas se originaron en el sector privado. Sobre todo, la planificacion
estratégica constituye la columna vertebral de los nuevos enfoques, como un instrumento
para planificar con eficacia y administrar para el futuro, en una época en que el futuro
mismo parece cada vez mas incierto.
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Los enfoques empresariales han producido
innovaciones diversas en materia de politicas
en desarrollos espaciales urbanos...

Este giro hacia el empresarialismo urbano dio a conocer una nueva dimension en el
desarrollo espacial urbano al introducir diferentes innovaciones en materia de politicas,
que se han logrado al aplicar metodologia empresarial de planificacion estratégica a la
planificacion de politicas publicas. Se han distribuido recursos de manera estratégica para
el desarrollo espacial a fin de aprovechar al maximo los efectos positivos de la creacion de
valor y promocién de las ciudades. De hecho, las medidas en materia de politicas para la
renovacién econdmica urbana se han concentrado cada vez mas en torno a iniciativas que
mejoren la imagen y comercialicen el lugar, para proyectar a las ciudades como lugares
atractivos para vivir, trabajar e invertir. Las medidas llamadas “ingenieria de imagen” y
“re-disefio de marca” se han usado de manera exhaustiva para redefinir y crearles una
nueva imagen a ciudades que tenian imagenes negativas heredadas de la era industrial. Las
urbanizaciones sobresalientes se han usado como “creacién de valor irrefutable” para
producir un efecto significativo en la imagen de la ciudad con un disefio en gran escala,
destacado e innovador realizado por arquitectos de fama internacional.

Los enfoques empresariales identificaron y explotaron un nuevo potencial para la
renovacion econoémica urbana en esas politicas, como politica cultural y sede de eventos,
que tradicionalmente no pertenecen a la cartera de politicas urbanas. Mientras que la
politica cultural solia proseguirse en lo fundamental como un servicio social para
proporcionar acceso a patrimonios artisticos y culturales a grupos sociales mas amplios,
ahora ha adquirido la categoria de herramienta estratégica para promover a las ciudades,
basada en la premisa de que posee el potencial para mejorar la imagen y el atractivo de la
ciudad, asi como para promover el turismo urbano. También se espera que contribuya a la
diversificacion de la base econdmica local estimulando su produccién cultural para que
llegue a convertirse con los afios en industrias del conocimiento de gran importancia.

En las politicas de construccion y vivienda, que constituyen la estructura fisica del
espacio urbano, los enfoques empresariales tienen por objetivo aprovechar las capacidades
del sector privado para el desarrollo espacial urbano, y explotar el potencial del mercado al
maximo al introducir nuevos modos de medidas de fiscalizacion para estimular la
innovacién privada y fortalecer el funcionamiento del mercado.

Fragmentacion en formas diversas...

La répida integracion del empresarialismo urbano como aspecto dominante causo
cambios importantes en el desarrollo espacial urbano en los ultimos afios. Los cambios se
caracterizan por la fragmentacion, en una u otra forma.

De gobierno a gobernanza

La fragmentacién ocurrié en el marco institucional para el desarrollo espacial y tom6
la forma de cambio de gobierno a gobernanza. Se han formado nuevos tipos de
asociaciones entre los participantes en gobiernos oficiales, asi como entre los gobiernos
oficiales y la economia y la sociedad civil; la politica de desarrollo espacial esta
constituida cada vez mas por una amplia gama de organismos y sus asociaciones, en vez
de por gobiernos locales que actiien como el Unico y mas importante agente para planificar

COMPETITIVE CITIES: A NEW ENTREPRENEURIAL PARADIGM IN SPATIAL DEVELOPMENT ISBN-92-64- 022597 © OECD 2007 — 3



y poner en practica estrategias de desarrollo espacial, como ha sido el caso
tradicionalmente.

La verdadera capacidad para modelar estrategias de desarrollo espacial estriba en una
coaliciéon mas amplia de fuerzas dentro de la cual el gobierno y la administracion sélo
desempefien una funcién de coordinacion y facilitacion. En este esquema, la planificacion
de politicas ya no es un proceso de gobierno jerarquico, sino un proceso complejo que
entrafia la formacion de coaliciones y la negociacion. Esta forma de gobierno poco precisa
y con multiples facetas y diversos actores se ha convertido en la caracteristica
predominante del esquema institucional que apoya al empresarialismo urbano en el
desarrollo espacial.

Enfoques basados en proyectos

La insistencia en fomentar la inversion privada cre6 la tendencia de que la
planificacion urbana se fragmentara en proyectos individuales, con la planificacion urbana
integral cediendo su puesto a las préacticas regidas por proyectos.

También se formaron asociaciones y coaliciones basadas en un proyecto especifico.
Esas practicas en muchos casos dieron lugar a un enfoque poco sistematico para el
desarrollo urbano que no disponia de prevision estratégica ni de planificacion a largo
plazo, haciendo dificil que los ciudadanos vieran a donde iban sus ciudades.

Ideologias de planificacion fragmentada

Diversos grados de insistencia en la importancia de los objetivos de competitividad
entre ciudades, niveles de gobiernos, planificadores de politicas y ciudadanos crearon la
fragmentacion en la forma de una agenda de politicas marcadamente distinta entre los
participantes en el desarrollo espacial, como en los casos en que la fuerte presion del
gobierno central esta en agudo contraste con los gobiernos locales que ain consideran su
funcion desde el punto de vista del prestador de servicios publicos tradicional.

Las dificultades en politicas deben evitarse...

El empresarialismo urbano ha producido resultados espectaculares en casos exitosos,
demostrando su potencial para la renovacién econdmica urbana. Sin embargo, en otros
casos salio a relucir que apenas era adecuado para atacar los problemas urbanos antiguos
para los que habia sido concebido. En casos peores ha sido criticado por haber ampliado
las diversas formas de division en las ciudades. Esos resultados heterogéneos parecen
indicar que el empresarialismo urbano no es una panacea, y las experiencias en politicas
durante el dltimo decenio han demostrado que existen obstaculos para que el
empresarialismo urbano desarrolle todo su potencial y se prepare para el nuevo contexto
de politicas del siglo XXI superando ciertas dificultades.

Construccion de activos excepcionales
Primero, demasiada dependencia de los planificadores en un pufiado de casos exitosos
como “buenas préacticas” dio lugar a una situacion irénica en que la comercializacion de un

lugar, que originalmente aspiraba a diferenciar a una ciudad de las demés, de hecho ha
socavado gravemente el caracter y la originalidad de muchas urbes y ha creado “ciudades
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analogas”, situacion en la que es dificil distinguir una ciudad de otra tanto en formas
fisicas reales como en relatos de comercializacion de un lugar. Las campafias de los
planificadores para recurrir a imagenes estereotipadas de conocer los gustos de los
trabajadores también contribuyeron a la creacién de entornos construidos que se
caracterizan plenamente por semejanzas en gustos y por su naturaleza pensada para el
consumo, que favorece a grupos sociales selectos con muchisimo dinero para gastar.

Las similitudes no sélo han sido obvias en la politica de renovacion fisica, sino
también en los incentivos promocionales ofrecidos a los inversionistas externos. La
adopcion de modelos similares para estrategias de promocion de urbes que participen en la
competencia del lugar desencadenaria una competencia por “ofrecer mas de lo mismo”, la
que a su vez crearia un mercado de compradores y socavaria la eficacia de tales
estrategias, que acarrean cargas financieras considerables para los contribuyentes.

El empresarialismo urbano se ha propuesto ser creativo en la planificacion de politicas;
sin embargo, el surgimiento de ciudades anadlogas y de estrategias andlogas parece arrojar
dudas sobre las estrategias que intentan seguir estrategias similares a las ya empleadas de
manera mMas exitosa en otras ubicaciones, y de manera rotunda sefialan la necesidad de
reelaborar la futura planificacion de politicas en torno a la idea de identificar y acrecentar
activos locales excepcionales en vez de centrarse demasiado en la creacion de imagen. La
promocion de un lugar sin activos locales excepcionales no lograria causar efectos
permanentes en la economia local.

Evitar la practica del corto plazo

La experiencia anterior en politicas indica de manera convincente que, a fin de que el
empresarialismo urbano ataque con eficacia problemas urbanos permanentes, es necesario
integrar medidas que conviertan los efectos temporales obtenidos mediante estrategias
promocionales urbanas en efectos duraderos sobre las economias locales. Un proceso de
ese tipo exige capacidad local para integrar los beneficios econémicos temporales en una
reestructuracion econémica duradera. Por consiguiente, son indispensables las tareas en
materia de politicas para acrecentar la capacidad econémica, y son éstas precisamente las
que a menudo han sido descuidadas por los planificadores de politicas a quienes se los
presiona para que aprovechen al maximo los beneficios temporales atrayendo elementos
externos.

La préactica del corto plazo que surge de los afanes de maximizacion de beneficios en
los enfoques empresariales crea el riesgo de descartar perspectivas de largo plazo para la
competitividad urbana. De hecho, muchos gobiernos locales estdn distribuyendo
presupuestos cada vez mas altos para estrategias de promocion urbana como manifestacion
de su empresarialismo. Sin embargo, la ocupacién excesiva en los aspectos exactos de
objetivos promocionales urbanos oculta a veces la importancia de tareas de largo plazo
para la creacién de capacidad local. Cuando las restricciones fiscales sobre los programas
locales de creacion de capacidad —como educacidn, capacitacion laboral y desarrollo
tecnolégico de empresas locales— empeoren por urbanizaciones sobresalientes no
rentables, que de entrada se promueven como lucrativas, los efectos perjudiciales sobre la
economia local seran considerables. La naturaleza en extremo volatil de los mercados
inmobiliarios intensificara ain mas los riesgos implicados. Los planificadores de politicas
deben reflexionar de manera sensata en lo que esta en juego al adoptar esas estrategias de
alto riesgo y en donde debe estar el equilibrio.
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El abandono de una politica de largo plazo podria desembocar en una dualidad de
imagen y realidad en que la estrategia de promocion urbana sencillamente se convierta en
una “mascara de carnaval” que cree la impresion de renovacién y dinamismo en las
ciudades pero que, en realidad, no haga nada para atacar los problemas subyacentes que
habian exigido que hubiera programas de renovacion. Una situacion de ese tipo es lo que
los planificadores urbanos deben evitar.

Enfoque integral

A los planificadores de politicas urbanas se les exige cada vez mas que aborden
objetivos de politicas mas amplios; no sélo las politicas econdmicas sino también las
sociales y ecologicas estan exigiendo la atencién de los planificadores en materia de
politicas. También se espera que desempefien una funcion positiva en la agenda total de
politicas en vez de simplemente reaccionar ante ella. Este cambio radical tendré
implicaciones para el empresarialismo urbano.

Lo que es evidente a partir de la experiencia pasada es que lo 6ptimo en determinados
objetivos de politicas no necesariamente corresponde a lo dptimo en otros. Por
consiguiente, las estrategias basadas en objetivos de politicas minuciosamente definidos
no daran por resultado una mejora en resultados totales, con objetivos sociales, culturales
y ecoldgicos mas amplios, en muchos casos convertidos en residuos o diluidos porque
tienden a ser cancelados por una agenda de objetivos econdmicos centralizada.

Por lo tanto, el empresarialismo urbano debe adoptar enfoques mas integrales
incorporando objetivos de politicas mas amplios en forma de estrategias complementarias
y coherentes. Por ejemplo, los enfoques dirigidos por el mercado, que se han convertido en
el principio rector por su capacidad para reaccionar a los cambios rapidos, deben aspirar a
lograr metas de politicas mas amplias interactuando de manera concluyente con las fuerzas
del mercado, no simplemente siguiéndolas.

Proceso de aprendizaje mediante una participacion mas amplia

La alianza publica-privada proporcion6 un esquema de colaboracion que es flexible y
eficiente. Sin embargo, la estrecha libertad de accion de los interesados directos que
participan en el proceso ha dificultado en muchos casos que los residentes compartan las
estrategias surgidas de esas alianzas. EI modo corporativista de toma de decisiones creé en
ocasiones la imagen de que se tomaban decisiones importantes a puerta cerrada en un
circulo elitista al cual los ciudadanos comunes y corrientes no tenian un verdadero acceso.
La falta de medios eficaces de garantizar la rendicion se cuentas se ha criticado como “la
administracion privada de politicas publicas”, y ademas dificulté que los ciudadanos
compartieran la filosofia empresarial ejercida en ese proceso. Esa critica indica que el
empresarialismo urbano no ha logrado en muchos casos asegurarse el apoyo ciudadano,
que es decisivo para la viabilidad y eficacia duraderas, asi como la legitimidad
democratica, de las estrategias empresariales.

Una economia urbana empresarial sélo surgira mediante un proceso activo que cultive
una cultura empresarial entre los residentes. Todos los que intervienen en la economia
local, incluidos residentes, ejecutivos de empresas y funcionarios del gobierno, deben
aprender como ser empresariales. Sin embargo, pensar y actuar empresarial o
competitivamente no es algo que sepan hacer en forma automatica. Para engendrar un
empresarialismo generalizado entre los residentes debe aumentarse la capacidad de éstos
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para un pensamiento estratégico mediante un proceso de politicas incluyente. Se les debe
permitir la posibilidad de pensar estratégicamente en los problemas econdmicos que los
planificadores de politicas encaran. Para crear esa capacidad en los residentes es
indispensable el aprendizaje, y esa oportunidad la ofrecerd un proceso abierto e incluyente
en la planificacion de estrategias con una amplia gama de participantes.

Aprender a colaborar en un proceso de “planificacion comunicativa y colectiva” de ese
tipo fomentara una comprensiéon mas abundante y de tipo mas general mediante la cual
puedan surgir enfoques colectivos para la solucion de conflictos. Asegurar una
participacion mas amplia en el proceso de planificacién de estrategias debe proporcionar
esa experiencia de aprendizaje. EI empresarialismo urbano futuro debe estar apoyado por
un marco institucional que represente dicha rendicion de cuentas, autonomia y
colaboracion.

Nuevo papel de los gobiernos locales

El ampliado campo de accion de los participantes planteard un desafio a los gobiernos
locales. Hay una inquietud generalizada por la eficacia de las tradicionales estructuras y
practicas en planificacion de los gobiernos locales ante el giro de gobierno a gobernanza.
Para seguir desempefiando una funcién dominante necesitan disefiar nuevos estilos de
operacion que se avengan a los modos contemporaneos de la gobernanza. Eso exigird un
cambio respecto a practicas jerarquicas y decididas burocraticamente, regidas por normas
y reglamentos y que son lentas para reaccionar a las nuevas demandas gue surjan.

Cada vez més se estructurardn nuevos modos de gobernanza urbana empresarial
mediante formas organizativas que incluyan redes negociativas que se desplieguen a través
de gobiernos, 6rganos publicos, el sector privado y el sector terciario, y habra un cambio
significativo en el modo y la cultura de interaccién entre ellos. A fin de prepararse para ese
cambio, los gobiernos locales necesitan operar en una forma mas pluralista que en el
pasado, junto a una amplia variedad de participantes pablicos y privados. Su tarea sera
promover y ayudar a otros participantes a desempefiar su papel, en vez de s6lo asegurarse
su propio porvenir. En otras palabras, la insistencia en el papel de los gobiernos locales
cambiarad de “proporcionando gobiernos” a “habilitando gobiernos”. Esto crea un nuevo
orden de prioridades en la negociacién y los conocimientos practicos para la creacién de
redes en el sector publico.

Esas capacidades permitiran a los planificadores de los gobiernos locales movilizar
redes eficaces que podrian trabajar en forma integrada para alcanzar objetivos explicitos
en materia ecoldgica, econémica, social y cultural. Al fortalecer esas capacidades, los
gobiernos locales seguiran desempefiando el papel dominante en el proceso de aplicacion
y formulacion de politicas como mediadores y catalizadores, con su extraordinaria
perspectiva general estratégica, conocimientos especializados locales y sensibilidad para
los intereses locales Es decisivo un liderazgo fuerte y congruente de los gobiernos locales
para que el empresarialismo urbano prospere en la estructura fragmentada de gobernanza
urbana.

Pregunta final...
La esencia del empresarialismo urbano es aplicar un pensamiento innovador a la

planificacion de politicas en forma estratégica, basado en una vision de largo plazo. Esa
actitud es un atributo indispensable no solo de las empresas privadas competitivas en el
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mercado global, sino también de las ciudades competitivas en la competencia interurbana
a escala mundial. ElI empresarialismo urbano debe manifestarse identificando vy
acrecentando activos locales excepcionales, aprovechando las “herramientas de las
politicas antiguas” con perspectivas totalmente nuevas y movilizando el potencial
colectivo de todos los participantes en la economia local, motivandolos y habilitdndolos.

La pregunta que debe hacerse siempre un planificador de politicas que aplica un
enfoque empresarial es cuan verdaderamente empresarial es su enfoque en ese sentido.
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