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Tabla 1. Tabla de siglas

ATCM  Association for Town Centre Management (RU)

BID Business Improvement District (EUA)

DETR Depariment of Environment, Transport and the Regions

EUA Estados Unidos de América

IDA International Downtown Association (EUA)

ODPM Office of the Deputy Prime Minister {(RU)

PPG 6 Planning Policy Guidance 6

PPP Partenariado publico-privado

RU Reino Unido

TCM Town Centre Management (RU)







INTRODUCCION

Casi todas las verdades esenciales que guiaron a los estudiosos de la Admi-
nistracion han sido desafiadas en la actualidad, y a menudo sustituidas’, por la
superposicién de diferentes narrativas politicas y administrativas sobre el
modelo de Estado, de Administracion Publica y del entorno social en el que
esta desarrolla su actividad, que presento de forma resumida en la tabla

. . 2
siguiente :

Tabla 2. Modelos de Estado y Administracién Pablica

Modelo de Estado Modelo de Administracién Entorno social
Publica
Estado liberal de derecho  Modelo burocratico Desarrollo del mercado
Estado del bienestar Modelo gerencial Sociedades democraticas en
expansion economica
Estado relacional Maodelo emprendeder social Internacionalizacion de la
(redes) economia

Fuente: basada en Mendoza (1991) y Jann (2003).

El Estado liberal de derecho nace con la Revolucidn Francesa, vinculado al
desarrollo del libre mercado, con el propdsito basico de garantizar a todos los

ciudadanos la igualdad ante la ley adoptando, en el plano organizativo, el

1 Esta evolucion "ha hecho mas clara que en épocas anteriores la intima conexién existente
entre la teoria y la practica en esta area de la disciplina. En realidad, la teorfa parece depender
mas de la practica que viceversa y, aparentemente, las teorias emergen para ayudar a justificar
aquello que ya es cierto en la practica” {Peters y Wright, 2001: 917). Asi, “a lo largo de los
dltimos veinte afos, ninguna area de la ciencia politica ha vivido una transformacion compa-
rable a la experimentada por la administracion publica” (Peters y Wright, 2001; 915).

“Este hecho es légico, porque las aproximaciones a la Administracién publica estan incorpora-
das a concepciones mas amplias del Estado, la relacidn entre el Estado y el mercado, y la
ciudadania” {Peters y Wright, 2001: 915). Par otro lado, el uso del término narrativa se debe a
que esta mutacién puede analizarse como un proceso de aprendizaje de caracter acumulativo
-0, de forma mas critica, como una sucesién de modas—, a través del cual se han articulado y
definido los debates sobre el Estado y sobre el modelo de Administracion en un determinado
periodo de tiempo. Por tanto, no debe confundirse con los cambios reales que se producen en
las estructuras administrativas y en los procedimientos, a pesar de que existe una importante
interconexion entre ambas esferas (Jann, 2003: 105).
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modelo clasico burocratico de Administracion Publica (Mendoza, 1996: 3),
cuyas bases asentaron Max Weber en Europa y Woodrow Wilson (Wilson,

1887) en Estados Unidos.

El Estado del bienestar, que tiene su génesis en la Alemania de finales del siglo
XIX, se desarrolla sobre todo tras la Il Guerra Mundial, favorecido por un
contexto de fuerte expansion econdomica (Mendoza, 1996: 3). Su tarea esencial
consiste en la prestacion de servicios pablicos a todos los ciudadanos, y adopta

el modelo gerencial como expresion organizativa.

Segan Werner Jann (2003), el modelo gerencial de Administracion Plblica
comprende el estado activo y el estado menguantea. El estado activo surge a
mediados de la década de 1960 en un contexto de cierta recesién econdmica,
una vez que se han implementado los grandes programas de bienestar —que se
perciben como imprescindibles para el desarrollo social y econdmico de los
diferentes paises— y que la intervencion del Estado en la sociedad se halla
plenamente legitimada. Se centra en la necesidad de desarrollar politicas
econémicas mas coordinadas a través de la planificacion del Estado del
bienestar, con el objetivo de superar los fallos del mercado, mejorar la

organizacion de los servicios publicos y asegurar su prestacion eficiente.

Por su parte, el estado menguante, predominante desde finales de la década

de 1970 hasta los afios noventa, en un contexto de crisis del Estado del

3
Traduccion libre de los términos ingleses fean state y holowing out of the state (Jann, 2003).
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bienestar, centra su atencion en la gestién (management)". En esta fase,
predomina la retérica de la nueva gestion publica (NPM) (Pollitt, 1993; Hood y
Jackson, 1991), que toma como referentes ciertas practicas del sector
empresarial para superar el lastre burocratico en el funcionamiento de las

administraciones publicas (Equip d'Analisi Politica UAB, 1999: 16).

En ese nuevo marco se empiezan a utilizar numerosas féormulas de cola-
boracién publico-privada. La mas caracteristica de ellas es la gestién privada
de los servicios publicos, considerada como una féormula de “cooperaciéon”
positiva —estrictamente desde el punto de vista de la eficiencia—, en especial
por parte de la escuela neoliberal, que tiene su apogeo en las décadas de 1970
y 1980 —en particular durante los gobiernos de Thatcher en el RU y Reagan en
los EUA- y que cuestiona el excesivo intervencionismo estatal en la economia,
asi como su eficacia y su eficiencia. En definitiva, las propuestas neoliberales
pretenden hacer retroceder las fronteras del Estado para subordinar su rol al

funcionamiento eficiente de los mercados.

Sin embargo, las propias limitaciones del Estado del bienestar para dar
respuesta a las demandas de una sociedad cada vez mas desarrollada,
compleja e interdependiente, acentuadas por las presiones derivadas de la

internacionalizacion de |la economia, ponen de manifiesto la necesidad de

) Segun Jordi Sanchez, el ciclo de prosperidad econdmica iniciado en la década de 1950
finalizd a principios de los afos setenta, cuando los gobiernos empezaron a tener serias
dificultades para seguir implementando sus politicas econdmicas de tipo keynesiano. "La crisis
del llamadoc ‘pacto keynesiano', las limitaciones del modelo fordista y la presencia del estado en
todos los ambitos sociales” son algunos de los factores que condujeron a la crisis del Estado
del bienestar (Sanchez, 1996; 248). Esta crisis, por otra parte, llevd a [a implementacién, por
parte de numerosos gobiernos, de programas de modernizacion y reforma administrativa ya a
principios de la década de 1980.
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replantear las relaciones entre los ambitos publico y privado. Ello da lugar a la
emergencia del Estado relacional (Mendoza, 1996: 5), es decir, de un Estado
“modesto” que reconoce la complejidad y la interdependencia de los problemas
sociales y que asume que su resolucidon solo puede abordarse con la
colaboracidn activa de la propia sociedad (Crozier, 1987), en un contexto en el
que ningun actor, publico o privado, tiene el conocimiento o la capacidad para
hacer frente a estos problemas unilateralmente (Kociman, 1993; Peters, 1998a;

Stoker, 1998¢: 41)’.

El Estado relacional propone transformar la légica de actuacion y los meca-
nismos de intervencién del Estado del bienestar manteniendo los principios de
universalidad y cohesién social que lo inspiran {(Mendoza, 1996: 3)6. Su modelo
organizativo es el del emprendedor social, capaz de movilizar los recursos
necesarios para la direccion y gestidn de los asuntos publicos “activando” la

creaciéon de complejas redes interorganizativas en las que participan actores

: Un buen ejemplo de estos probtemas lo constituyen los llamados problemas persistentes
(wicked problems), definidos por Van Bueren et al. (2003: 193) como problemas complejos que
se hallan en la frontera de los sistemas naturales y sociales, vinculados a areas, entre otras,
como el medio ambiente, la sanidad y la seguridad, y que generan incertidumbre como
consecuencia de la falta de conocimiento técnico y de estrategias claras para afrontartos, en un
contexto en el que la toma de decisiones se halla fragmentada entre unidades
interdependientes (ya sean interorganizativas o intraorganizativas). Debido a estas
incertidumbres, las decisiones para hacer frente a los problemas persistentes se tienen que
tomar de forma coordinada a través de la intensificacién de las interacciones entre los actores
Lnteresados, plblicos y privados.

En particular, propone hacerlo cuestionando ciertas premisas, por lo general implicitas, que
han condicionado la practica politica y administrativa en el periodo de construccion del Estado
del bienestar, dando lugar a una dinamica de expansién permanente del sector publico. Estas
premisas son: 1) el convencimiento de que la bisqueda del interés general es patrimonio
exclusivo del Estado; 2) la creencia en la capacidad del Estado y en su autosuficiencia para
resolver los diferentes problemas sociales, y 3} la conviccion de que la produccién directa, por
parte del Estado, de los bienes considerados socialmente “preferentes”, como la sanidad o la
educacion, es la mejor garantia y la manera mas adecuada de hacerlos llegar a todos los
ciudadanos {Mendoza, 1996: 6-7).
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. 7 T . . .
interesados, tanto publicos como privados, situando las relaciones entre
ambas en el terreno de la corresponsabilidad —y, por tanto, del didlogo y la

cooperacion— y participando en su gestion (Mendoza, 1996: 12)8.

Esta corresponsabilidad comporta, en primer lugar, la existencia de objetivos
comunes; en segundo lugar, la asuncion de responsabilidades concretas en su
consecucion y, en tercer lugar, la articulacion efectiva de las responsabilidades
asumidas por cada una de las partes en la elaboracion de las politicas puablicas,
que “son entendidas como un proceso de intercambio y negociacién entre
actores publicos y privados que interactian entre si con el fin de intercambiar
recursos e informacién en un marco institucional concreto” (Chaqués, 2004:
34). En este contexto se produce el transito del gobierno tradicional y de la
gestion publica a la gobernanzaa, a partir de un conjunto de factores entrela-

zados que se retroalimentan y que presento en la tabla siguiente:

7
La palabra inglesa stakeholders tiene una dificil traduccidn en espafol. A lo largo de este
grabajo he optado por traducirla como aclores interesados.

Como ya han sefialado otros autores, el aspecto clave de estos procesos consiste en definir
‘donde se encuentran los limites de la prestacion privada de servicios con fines publicos”
(Dahrendorf, 2002} y, en definitiva, hasta dénde puede llegar la “capacidad colaborativa™ entre
Los sectores publico y privado.

Siguiendo las recomendaciones de Sola (2001), traduzco el términe inglés governance como
gobernanza. Este concepto es mas amplio que el de gobierno, pues tiene en cuenta no solo las
instituciones del gobierno, sino también el proceso a través del cual estas instituciones
interacttian con la sociedad civil y las consecuencias de esta influencia mutua entre Estado y
sociedad. La teoria de la gobernanza trata al gobierno y las instituciones como una variable en
lugar de como un pardmetro cuya influencia y cuyos poderes se dan como evidentes {Pierre,
1998: 6).
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Tabla 3. El cambio de la gestion publica a la gobernanza publica

Gestion puablica

Gobernanza publica

Problema Coste econémico interdependencia
Fallos del Estado Fragmentacion
Falta de planificacion y de Dependencia
gestion en el sector publico Exclusién

Orientacién pringipal Intraorganizativa Interorganizativa

Preocupacion basica

Control administrativo

Facilitacion de la gobernanza

Valores principales

Eficiencia
Orientacion al cliente
Calidad

Cohesion social, politica y
administrativa

Participacion
Compromiso social

Dimension publico-privada

Basada en el sector
empresarial

Definicidén de un rol especifico para
las organizaciones publicas

Foco

Privatizacion, contratacion
externa

Gestion de redes

Solucién preferida

Descentralizacion

Mayor independencia,
gestion contractual (“dejad
que los managers

Nueva division del trabajo entre el
Estado, el mercado y la sociedad
civil

Garantia de servicios por parte el

gestionen”) Estado {no su prestacion)
Desarrcllo de habilidades Redes
personales
Eslogan Gobierno tradicional Gobernanza
Estado activo Estado “activador”
Estado menguante
Valores Bienestar economico Participacion, compromiso civico

Libertad politica
Justicia social
Solidaridad

Politica de oportunidades
Inclusién y cohesién social

Fuente: basado en Kickert, Klijn y Koppenjan (1997¢) y Jann (2003).

La gobernanza se refiere tanto a la capacidad de los sistemas de gobierno para

coordinar las politicas publicas y satisfacer las necesidades sociales, en un

contexto complejo en el que ninguna organizacion por si sola -tampoco el

Estado— dispone de los recursos o de la autoridad para hacerlo, como a la
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flexibilizacién de las estructuras de toma de decisiones publicas y de los modos
de relacion entre las organizaciones gubernamentales y no gubernamentales, y

dentro de ellas' (John, 2001: 9: Stoker, 1998¢: 38).

En términos generales, las distintas aproximaciones a la gobernanza expresan
incertidumbre sobre la validez conceptual de realizar distinciones nitidas entre
el mercado, el Estado y la sociedad civil. Asi, si el término gobiemo se utiliza
para hacer referencia a la estructura formal e institucional de la toma de
decisiones del Estado moderno, el concepto de gobermanza es mas amplio y
dirige su atencion a la distribucién de poder tanto en el ambito interno como en
el ambito externo del Estado (Stoker, 1998c: 34). Esa distribuciéon se realiza a
través de nuevas formas de gobernanza econdémica y social que se basan en la
interdependencia de fuerzas gubernamentales y no gubernamentales para
hacer frente a los retos econémicos y sociales que se les plantean, y que son
suplementarias a la democracia representativa y a las economias de mercado

(Stoker, 1998c¢: 35).

En este sentido, “la gobernanza significa un cambio en el significado del
gobierno y se refiere a la emergencia de un nuevo proceso de gobernar”

(Rhodes, 1987c¢: 15), basado en la institucionalizacion de mecanismos de

° De acuerdo con Peter John (2001: 9), estos modos de relacidn se basan cada vez mas en
redes abiertas e informales de actores interesados, publicos y privados, diferenciadas tanto de
las redes de politicas (policy networks} observadas en los estudios sobre los procesos de des-
centralizacion —estas tienden a basarse en relaciones intergubernamentales profesionalizadas,
estables y burocraticas (véase, por ejemplo, Rhodes, 1988)— como de las complejas redes
intraorganizativas e interorganizativas que se crean dentro de las organizaciones del Estado
descubiertas por la escuela francesa de la sociologia de las organizaciones (Crozier y Thoenig,
1975; citados por John, 2001: 9).
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coordinacion entre la Administracion y el sector privado”. Por este motivo, las
aproximaciones basadas en la gobernanza centran su atencion en las nuevas
formas de colaboracion publico-privadas, asi como en la naturaleza de la
intervencion del sector privado para promover objetivos que, tradicionalmente,

pertenecian al sector pablico (Pierre, 1998: 2).

Los gobiernos locales han contribuido a esta evolucién, puesto que en el
ambito local también se ha producido una diversificacion de las formas de
intervencién politica, asi como un progresivo desarrollo de las relaciones entre
actores como el Estado, las entidades territoriales, las empresas privadas y
variadas formas de expresion de los intereses locales basadas en la

colaboracién (Godard, 1996: 4; Goss: 2001).

La complejidad y la fragmentacién de las demandas sociales derivada de
fenémenos como la immigracién o el envejecimiento de la poblacién han
impulsado una nueva fragmentacioén del gobierno y de la Administracién en la
mayoria de los sistemas politicos. Esta fragmentacién se basa en la descen-
tralizacién de los gobiernos centrales y en la transferencia de podéres hacia
posiciones estatales subnacionales (Peters y Wright, 2001: 916), mas proximas
a los ciudadanos y que conocen mejor sus necesidades. Ese proceso de

descentralizacién, que ha convertido a los gobiernos locales en agentes

11 . 3 . - -
En consecuencia, cambiar el foco analitico del gobierno a la gobernanza implica centrarse

mas en el proceso y menos en las instituciones (Pierre, 1898:; 5). La gobernanza puede ser
definida como el proceso a través del cual las instituciones politicas locales implementan sus
programas colaborando con actores e intereses de la sociedad civil, que, progresivamente, van
adquiriendo mayor influencia potencial sobre las politicas urbanas (Pierre, 1998: 5). Se pro-
duce, de este modo, una redistribucion del poder politico entre el sector plblico y el privado de
la que resulta una toma de poder por parte de la sociedad civil y su inclusion en las politicas
publicas y en esferas que, tradicionalmente, han sido competencia del sector pablico (Stoker,
1998¢).
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relevantes en la provision y produccion de servicios, junto con el aumento de la
competitividad entre ciudades para lograr inversiones y las crecientes
limitaciones econdmicas, son factores que han afadido mayor complejidad al

papel de los gobiernos locales y a las politicas que estos desarrollan.

En la actualidad, la colaboracion de los gobiernos locales con las demas
organizaciones publicas —incluso en mdltiples niveles de gobierno, a través de
estructuras de gobernanza muitinivel- y con las organizaciones del sector
privado (lucrativas o no lucrativas), que ha permitido desarrollar mecanismos
de intervencién eficaces y eficientes e incrementar su “capacidad de gobierno”,
se ha convertido, en algunos ambitos, en imprescindible. Sin embargo, esta
colaboracion también es importante para el sector empresarial, que percibe que
su competitividad depende de la “competitividad de su entorno”; este, por otra
parte, depende de determinadas politicas publicas centrales para los gobiernos
locales, como el transporte o la formacion profesional, y muestra un creciente
interés en colaborar con el sector publico para conseguir objetivos compartidos
(John, 2001). Si en la década de 1980 esta colaboracién se daba en las
politicas de desarrollo econdmico locales, en la actualidad se extiende a todos
aquellos sectores que pueden maximizar el desarrollo econdmico potencial de

las ciudades.

En este contexto, los partenariados publico-privados (en adelante PPP) son
una herramienta que permite pasar del marco teérico de la gobernanza a la
gestion de organizaciones facilitando la implicacién estable de actores

interesados publicos y privados, para conseguir objetivos compartidos a través
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de la confianza mutua y el trabajo conjunto. A pesar de que la creacién de PPP
ha caracterizado las politicas urbanas desarrolladas en diversas ciudades
europeas y norteamericanas desde la Il Guerra Mundial, su creciente uso a
partir de las décadas de 1980 y 1990 se ha interpretado como un reflejo
concreto de la extensién de la colaboraciéon publico-privada en los gobiernos
locales (Stoker, 1998a: 34). Esta colaboracién se ha materializado, en
numerosas ciudades de los EUA y del RU, en la aparicién de Business
Improvement Districts (en adelante BID) y de Town Centre Management (en
adelante TCM), que son los PPP locales que tienen por objeto la regeneracion

de centros urbanos y de los que me ocupo en la presente tesis.

He dividido el trabajo en siete capitulos. En el primero de ellos describo el
objeto de investigacién, la metodologia utilizada para abordarlo y las hipotesis y
variables del estudio. En el segundo situo los PPP en el marco de las formas
de gobernanza o de relacién interorganizativa —es decir, los mercados, las
jerarquias y las redes—, para examinar brevemente cdmo la literatura acadé-
mica predominante hasta el momento ha vinculado la aparicién de PPP a la
gobernanza en red. Como veremos, una de las corrientes teéricas mas
relevantes establece que los PPP constituyen la materializacién formal de las
redes. Para rechazar esta hipotesis, en el capitulo tercero analizo los
regimenes urbanos norteamericanos como un ejemplo de PPP en red
caracterizado, principalmente, por su nulo grado de formalizacién. Antes de
presentar los estudios de caso, en el capitulo cuarto explico los origenes de los
PPP locales para la gestion de centros urbanos, gue, como veremos, estan

muy vinculados a las transformaciones que han experimentado las grandes
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ciudades en las ultimas décadas y a la necesidad de impulsar politicas de
regeneracién urbana. En los capitulos quinto y sexto presento los resultados de
los estudios de campo, que se han centrado, en el caso de los BID, en los EUA
y, en el de los TCM, en el RU. Finalmente, en las conclusiones (capitulo
septimo) centro la atencién en la comparacién entre los BID y los TCM, analizo
como se ha realizado la transferencia de la politica de los EUA al RU vy, a partir
del conocimiento extraido, asi como de la revisiéon de la bibliografia, vinculo los
PPP no solo a las redes, sino a las tres formas de gobernanza —los mercados,
las redes y las jerarquias—, lo que constituye la principal aportacion de esta

tesis.

La tesis persigue tres grandes objetivos. En primer lugar, pretende aportar
mayor claridad conceptual al estudio de los PPP: dentro de este concepto se
han incluido una gran variedad de acuerdos entre el sector publico y el sector
privado a partir de cualquier definicién razonable del término (Peters, 1998a:;
11), porque su relevancia en la gestidon de politicas urbanas no ha ido acom-
pafada de una clarificacion conceptual. En segundo lugar, se busca optimizar
su aplicacion, huyendo tanto de las visiones neoliberales y privatizadoras de la
nueva derecha (Pierson, 1992), cuyo anico objetivo es “hacer retroceder el
Estado”, como de las visiones que defienden que el Estado debe tener el
monopolio de la prestacidon de los servicios publicos; con este objetivo se
realiza una aproximacion eminentemente practica, basada en el marco tedrico
de la gobernanza y de la distincién entre la provisién y la prestacion de los
servicios, en la que el criterio para asignar tareas y responsabilidades no se

establece de acuerdo con la naturaleza publica o privada de las organiza-
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ciones, sinc a partir de su capacidad para dar respuesta de forma efectiva a las
demandas sociales. Finalmente, se pretende mostrar que los PPP pueden
estar vinculados a los diversos modos de gobernanza —los mercados, las redes
y las jerarquias—, y no solo a la gobernanza en red, como |la mayor parte de la

literatura académica sobre PPP ha defendido hasta la actualidad.

El interés de la tesis radica en la importancia creciente que han tenido las
iniciativas de gestion de centros urbanos basadas en PPP en diferentes
ciudades de los EUA y del RU. La aparicién y el desarrollo de este tipo de
férmulas organizativas indican que, en las ciudades, la compleja interaccidn
entre instituciones, actores y recursos, tanto del sector privado como del sector
publico, es cada vez mas relevante. Si esta interaccion y, lo que es mas
importante, su gestion por parte de los gobiernos locales han de constituir ia
base de la gobernanza futura de las ciudades, su estudio puede contribuir a

construir las bases para futuros modelos de colaboracién.
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1. OBJETO DE ESTUDIO Y METODO

Objeto de estudio

El objeto de esta investigacién son los partenariados publico-privados (PPP),
es decir, formulas de colaboracidon entre dos 0 mas organizaciones publicas y
privadas auténomas para desarrollar conjuntamente productos o servicios
compartiendo riesgos, costes y beneficios, de forma voluntaria'” y estable (Klijn

y Teisman, 2003; Commission on Public Private Partnerships, 2001: 2 )13.

Los rasgos esenciales de los PPP son cinco: 1) estan formados por dos ¢ mas
actores, uno de los cuales es publico; 2) cada uno de estos actores es
“principal”, es decir, puede negociar por si mismo, sin tener gue remitirse a
otras fuentes de autoridad; 3) se basan en una relacién duradera y en una
interaccion continuada entre los actores cuyos parametros son negociados
desde el inicio por sus miembros; 4) cada uno de los actores aporta recursos y

valores propios a la relacién, de modo que esta se basa tanto en componentes

12 . . s . .
La decision de colaborar es voluntaria; por tanto, inicialmente, ninguna entidad posee una
autoridad clara sobre |las demas.

: Ef téermino alianza es utilizado en politica de empresa de ranera equivalente al de redes,
propio de la gestion publica. Como sinénimo de ambos, en un sentido mas amplio, se emplea
colaboracién. En cambio, como veremos mds adelante, yo utilizo el término partenariado para
referirme a cualquier tipo de actividad de colaboracién que cumpia los requisitos desgranados
en esta definicién, sin perjuicio de que el partenariado se preduzca en un contexto de red, de
mercado o de jerarquia.
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utilitaristas como simbdlicos, y 5) la responsabilidad sobre el impacto de las

. . 14
actividades desarrolladas es compartido .

Los PPP generan estructuras de gobierno de caracter multiorganizativo y
multisectorial (McGuire, 2002; Agranoff y McGuire, 2003). En este sentido,
implican vinculos y flujos que se canalizan a traveés de la propia relacidén o a
traves de estructuras de gobernanza auténomas, generadas para el
cumplimiento conjunto de objetivos individuales vinculados a la misién de cada
una de las organizaciones y creadas a partir de “las reglas, las prioridades y los

valores acordados conjuntamente por ellas” (Peters, 1998a: 19).

De este modo, los PPP se convierten en una herramienta que permite resolver
de manera simultanea las dificultades que comporta la actuacién conjunta de
distintos agentes desde el punto de vista de la gestion, de la financiacién, de la
participacién y de la coordinacion de todos ellos —o de la mayor parte de ellos—.
Su configuracion concreta variara de un PPP a otro (Allan, 2000), dependiendo
de los objetivos para los que se constituya y de la naturaleza de los actores

implicados.

En los PPP los representantes de la Administracién son esenciales, pero la
planificacién y el proceso de distribucion de recursos incluyen, una red
integrada por los distintos actores interesados —por ejemplo, directivos de

empresas privadas, representantes de organizaciones no gubernamentales y

b En este sentido, Peters (1998a; 13) distingue los partenariados tanto de las transacciones
anicas o las subvenciones —que no implican una interaccién continua real- como de las
compras y servicios que la Administracion realiza al mismo proveedor, inclusc si estos se
repiten, porque el contrato entre ambos actores se basa en un proceso competitivo previo, en
lugar de ser el resultado de una relacion continuada.
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ciudadanos—~. La diversidad es inherente a los PPP, que se basan en la

utilizacién de diferentes culturas y practicas organizativas (Kjaer, 2003).

Por otro lado, son aconsejables cuando existe una clara necesidad de
desarrollar un proyecto concreto, no hay suficiente presupuesto publico para
desarrollarlo y existen beneficios potenciales derivados de la obtencion de
nuevas fuentes de financiacion, de una implentacién mas agil, de un disefio
innovador, de una operativa eficiente (Savas, 2000: 246) y de un aprendizaje

mutuc entre organizaciones {Kjaer, 2003: 41).

El modelo de PPP para la gestion de centros urbanos que analizo corresponde
a los Business Improvement Districts (BID). Originados en Canada y en los
EUA", en la actualidad se estan extendiendo a numerosas ciudades del
continente europeo. En Europa, el primer pais en aplicar este modelo ha sido el

Reino Unido, a través de los Town Centre Management (TCM)m.

Los BID y los TCM son un tipo de PPP destinado a la provisién de servicios
publicos, el fomento del desarrollo econdémico y comercial local y/o la gestion
transversal de un area geografica determinada -las centralidades urbanas—, e
implican el establecimiento de estructuras organizativas completamente

nuevas, disefiadas para gestionar la colaboracion publico-privada (Mitchell,

* En los EUA, los BID reciben diversas denominaciones: special assessment districts (SADs),
downtown improvement districts (DIDs), special improvement districts (SIDs) y business
improvement zones (BlZs) (Rothenberg-Park, 1992; Hambleton y Taylor, 1993a; Mallett, 1993;
%radley, 1995).

En una primera aproximacion, se puede apuntar que las diferencias mas importantes entre
los TCM y los BID son que los TCM tienen una vocacion generalista, puesto que su objetivo es
posicionar estratégicamente el centro {0 las centralidades) de la ciudad, mientras que los BID
se centran en la prestacion de servicios finalistas, y que los TCM han sido impulsados por los
gobiernos locales, mientras que los BID son frute, basicamente, de la iniciativa empresarial.
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2001a) y cuya emergencia hay que situar en la década de 1980; su expansion
tiene lugar en los afos noventa, vinculada, muy frecuentemente, a las politicas

de regeneracion urbana.

En una primera aproximacién, podemos definir las politicas de regeneracion
urbana como aquellas visiones y acciones integradas y globales conducentes a
la resolucién de problemas urbanos mediante la introduccién de mejoras en el
entorno econémico, fisico, social y ambiental de un area sujeta a cambios
(Roberts y Sykes, 2000: 17). En este contexto, el origen de los BID y los TCM
responde, fundamentalmente, a dos factores: por una parte, una situacion de
deterioro de los centros urbanos, paralela a la competencia de nuevas zonas
de expansién en torno a la ciudad, mas modernas y atrayentes; por otra, la
brecha entre las inversiones publicas realizadas en los centros urbanos y las
necesidades existentes en ellos. Tanto en los EUA como en el RU, las
iniciativas dirigidas a corregir esta situacidon surgieron del diadlogo entre los

sectores publico y privado y fraguaron en la creacion de PPP.

Al sector publico le preocupa la falta de vitalidad de los centros urbanos y el
desplazamiento de los polos de atraccidon comercial hacia zonas periféricas,
pues ello genera importantes costes: nueva urbanizaciéon, mantenimiento de
nuevos espacios, inversiones destinadas a frenar el deterioro de las areas
centrales y a reducir las externalidades negativas que se derivan del aumento
de los desplazamientos, etc. Al sector privado, en cambio, le preocupa el

deterioro del entorno donde opera, pues ello se traduce en la reduccién del flujo
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de visitantes y, por tanto, de las ventas, y en la pérdida de valor de sus

inmuebles.

Mediante la provision de servicios relativamente sencillos destinados, sobre
todo, a mejorar la apariencia del area de intervencion correspondiente, los BID
y los TCM persiguen obtener beneficios sociales, ambientales, econémicos y
comerciales positivos, para conseguir ralentizar e, incluso, invertir el proceso
de deterioro urbano y el declive comercial en los espacios en los que actdan

e

(Mallett, 1994).

Respecto a los estudios de caso, analizo 29 BID en tres ciudades norte-
americanas de la costa este (Nueva York, Washington D. C. y Filadelfia) y 11
TCM en el Reino Unido. El estudio de los BID norteamericanos permite analizar
la evolucion, después de mas de veinte afos de funcionamiento, de estas
colaboraciones publico-privadas en el marco de estructuras de gobernanza
vinculadas a la elaboracién de politicas publicas en los centros urbanos. Por
otra parte, la reciente aplicacién de modelos organizativos similares en el Reino
Unido permite realizar un analisis comparativo de como y por qué se desarrolla
la colaboracién, de coémo deben ser conceptualizadas las relaciones de
cooperacion que se establecen, de cOmo se transfiere la experiencia
norteamericana a las ciudades de este pais y de qué efectos tienen para la

gobernanza urbana.

A pesar de que gran parte de la literatura existente sobre las colaboraciones

publico-privadas se ha centrado en la eficacia y eficiencia como variables
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dependientes del estudio de esas relaciones, mi aproximacién al tema prioriza

la perspectiva de la evolucidén de la relacién de colaboracion que se establece

entre las organizaciones, incluyendo:

1.

Los antecedentes de la colaboracién publico-privada a través de PPP,
es decir, el contexto histérico general que dio lugar al surgimiento de los
BID y de los TCM en el marco de las politicas urbanas.

Las condiciones del inicio o las bases que motivaron la colabora::ién
entre los gobiernos iocales y los agentes interesados privados a través
de los BID y los TCM, asi como las formulas organizativas que adop-

e s R
taron inicialmente uno y otro modo de gestion .

Las negociaciones llevadas a cabo por los gobiernos locales y los
agentes interesados locales, y las expectativas que ambos se crearon
en relacidn con la creacion y distribucion de valor que los PPP podian

generar.

La evolucién de la direccién y de la estructura organizativa de la colabo-
. . .18
racion —es decir, su morfologla1 —y, de forma paralela, el desarrollo de la

colaboracién entre los socios.

17
Cuando aborde este aspecto en los estudios de caso, analizaré también el grado de implan-
tacion de los BID y los TCM y sus caracteristicas generales al iniciar el estudio de campo.

" <parte de la biologla que trata de la forma de los seres organicos y de las modificaciones o
transformaciones que experimenta” (RAE, 2001).
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5. Las expectativas de futuro de la colaboracién y los retos que se preten-
den alcanzar en relacion con ella, desde la perspectiva de los actores

interesados publicos.

Grafico 1. Evolucidn de las colaboraciones piblico-privadas

Negociaciones y expectativas
para la creacion Evolucién
y distribucién de valor

Condiciones
de inicio

Expectativas
de futuro y retos

Antecedentes

Fuente: elaboracién propia.

El area de conocimiento principal en el marco de la cual se desarrolla la tesis
es la gestion publica en los gobiernos locales. No obstante, el marco tedrico
que avala la colaboracién entre las organizaciones publicas y las privadas se
asienta sobre bases multidisciplinares. A pesar de que las disciplinas implica-
das han tenido escaso o nulo contacto entre si, sus hipétesis y aprendizajes
han ido confluyendo y aportando denominaciones distintas a conceptos

. . 19
similares .

19 . . .
Son las siguientes. ciencia politica, centrada en el andlisis de los procesos de politicas

publicas {Cohen et al, 1972) y en redes de politicas y comunidades de politicas (Marsh y
Rhodes, 1992; Kickert, Klijn y Koppenjan, 1997a; Marsh, 1998a; Marsh y Smith, 2000; Rhodes,
2001); administracién y gestién publica (Rhodes, 1994, 1996, 1997a, 1997b, 2002; Bérzel,
1998; Vernis, 19998); colaboracion en la teoria de la organizaciéon (Huxham y MacDonald, 1992;
Austin, 2001); refaciones interorganizativas y redes (DiMaggio y Powell, 1883; Qliver, 1990;
Ring y Van de Ven, 1994; Grandori y Soda, 1995; Nohria, 1992; Basset, 1996; O'Toole, 1997;
Savas, 2000; Van Bueren, Klijn y Koppenjan (2003), Klijn y Teisman (2003); economia
institucional (Coase, 1937, Williamson, 1991, Grandori y Soda, 1995); modelos de estructuras
en alianzas (Powell, 1990; Ring y Van de Ven, 1992, Gomes-Casseres, 1993; Parkhe, 1993;
Kanter, 1994; Doz, 1996; Ebers y Jarrillo, 1997; Bevir y Rhodes, 2001).
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Tabla 4. Objeto de estudio

Area de conocimiento Gestién publica / gobiernos locales

Partenariados publico-privados, relaciones de colaboracion,

Materia
gobernanza urbana.

Relacion entre los tipos de partenariado y los modos de

Tem
a gobernanza.

Partenariados publico-privados para la gestion de centros urbanos
Experiencias analizadas en los EUAy en el RU: el caso de los BID norteamericanos y de los
TCM britanicos.

Fuente: elaboracién propia.

Metodologia

El analisis cualitativo

El disefio del presente estudio corresponde, basicamente, al de una investiga-
cién cualitativa. Marshall (1985) recomienda el uso de estudios cualitativos en
aquellas investigaciones que profundizan en realidades complejas y procesos,
las cuales se plantean con frecuencia preguntas que no pueden contestarse

mediante los métodos cuantitativos convencionales.

Ademas, como establecen Ragin, Berg-Schiosser y De Meur (2001: 1082-
1083), los métodos cualitativos “se pueden usar con gran provecho en
situaciones de investigacién en las que las teorias se halian subdesarrolladas y
los conceptos son ambiguos [...] una practica comun en la investigacién
cualitativa es el «doble ajuste» de un concepto tedrico y una categoria
empirica, que hace mas atinado y clarifica el contenido de ambos: el concepto

y la categoria”.
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La tesis que presento, cuyo objeto de estudio, como he explicado, es la
creacion y evolucién de los PPP como relaciones interorganizativas en el
marco del complejo sistema en el que desarrollan sus actividades, sigue, por lo
general, tales recomendaciones. Las redes y los partenariados son, por su
naturaleza, dificiles de investigar, dadas las multiples variables que deben
analizarse y la confusién conceptual que existe en torno a ellas; de ahi que las

aproximaciones de caracter cualitativo sean las mas apropiadas.

Para el trabajo de campo y la realizacién de los estudios de caso, que me han
permitido identificar qué caracteristicas de la colaboracién han contribuido a su
desarrollo y cuales han generado problemas, he utilizado como técnicas
analiticas las entrevistas y la observacidén directa (Yin, 1994), poniendo en
contraste los resultados de esta investigacion con los datos de encuesta
obtenidos para el caso de los Estados Unidos, el analisis comparado entre los
BID de los Estados Unidos y los TCM del Reino Unido, y las fuentes

secundarias.

A pesar de que existen diferencias relevantes entre el contexto nacional de los
EUA y el del RU (DiGaetano y Klemanski, 1993) —diferencias vinculadas a los
factores historicos, politicos, econémicos y sociales que definen el marco en el
que se han creado los BID y los TCM en ambos paises—, |la aproximacion
comparada al objeto de estudio es posible porque los EUA y el RU han

aplicado el mismo modelo de PPP para la gestién de los centros urbanos.
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Recopilacion de datos

a) Fuentes primarias

Las fuentes primarias utilizadas en esta investigacién son, basicamente, dos:
las entrevistas en profundidad realizadas en los EUA y en el RU, y un
cuestionario enviado a todos los BID de las tres ciudades estadounidenses

seleccionadas: Nueva York, Washington y Filadelfia.

Para la confeccion del cuestionario base enviado a los BID de los EUA, analicé
e 20 . 21
los modelos utilizados por Lawrence Houstoun , Jerry Mitchell vy Alfred
. 22 . . . . . .
Vernis en sus respectivas investigaciones. El cuestionario elaborado fue

revisado por Arnold M. Howitt™ y Jerry Mitchell. Posteriormente, sirvié de base

para la realizacion de las entrevistas.

Por otra parte, el cuestionario empleado para la entrevista realizada a los TCM,
a los gobiernos locales y a l0s representantes ministeriales del Reino Unido fue

. 24 . 25
examinado por Tony Travers vy Jercen Weimar . No obstante, la respon-

20
Lawrence Houstoun, consultor de The Atlantic Group {(Urban Development Consultants), es

autor de numerosos articulos sobre BID. En el caso de los Estados Unidos, la figura de los con-
sultores es muy relevante, porque son ellos quienes promocionan y facilitan las herramientas
para generar BID a lo largo de toda la geografia; ademas, conocen de primera mano las dificul-
tades de los casos concretos.

z Jerry Mitchell es catedratico de Administracién Publica en el Baruch College de la City Uni-
versity of New York.

= Alfred Vernis es profesor del Instituto de Direccion y Gestion Publica y del Departamento de
Politica de Empresa de ESADE. En el caso del profesor Vernis, el cuestionario examinado es el
de su tesis doctoral, que se centra en el estudio de las relaciones publico-privadas para la aten-
cion domiciliaria en el &mbito de los servicios sociales.

2 Arnold M. Howiit es profesor de politicas publicas en la John F. Kennedy School of Govern-
ment de !a Harvard University y director ejecutivo del Taubman Center for State and Local
2C;.:-overnment de la Kennedy School.

Tony Travers es director del Greater London Group (London Schoql of Economics and
Political Science) y profesor de LSE LONDON Urban and Metropolitan Research.
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sabilidad de las decisiones finales acerca de su redaccién corresponde

exclusivamente a la autora.

En el caso de los BID estadounidenses, el primer paso, previo al envio del
cuestionario, fue identificar la poblacion de BID en {as tres ciudades analizadas,
dado que en los EUA no exﬁste un censo oficial de eflios™. A partir de la
informacion encontrada en internet (los términos de busqueda iniciales fueron
business improvement district, special improvement district y special services
area) y de diversas fuentes bibliograficas, elaboré un censo inicial”, que pude
contrastar y completar gracias a la colaboracién de varios académicos
norteamericanos que investigan sobre el tema”. Obtenido el censo de BID
existentes en Nueva York, Washington y Filadelfia, recopilé informacion sobre
ellos para contrastar y complementar la informacioén obtenida a través de los

cuestionarios; esa informaciéon adicional fue aportada por los departamentos de

25
25 Jeroen Weimar, Transition Team (Greater London Authority).

La oficina del censo del Departamento de Comercio de los EUA (U.S. Bureau of the Census),
organismo especializado en informacién estadistica del gobierno de este pals, no dispone de
esta informacién. Por ofra parte, el numero total de BID es dificil de determinar, pues muchas
gurisdicciones tienen denominaciones unicas para entidades tipe BID (Hochleutner, 2003: 375).

’ He excluido del objetc de estudio todas aquellas organizaciones cuya misién es la
regeneracion urbana que se financian exclusivamente mediante aportaciones voluntarias, y las
que carecen de autonomia decisoria por ser dependientes jerarquica y organizativamente de
los gobiernos locales.

28
En este sentido, fue de gran ayuda la colaboracidn del profesor Jerry Mitchell. En el mismo

afio y mes en que inicié mi investigacion (agosto de 1999), lanzé la primera encuesta a nivel
nacional en los EUA para establecer un censo fiable del nimero de BID existentes (Mitcheli,
2001a}. Se barajaba la cifra de 1.000 BID (Houston, 1997d), que &! rebaj6é a 404 en su estudio:
"Previamente a esta investigacién no existla un inventario exhaustivo de BID; las estadisticas
fueron obtenidas a través de varias fuentes primarias y secundarias [...]. Busqué en internet,
envie cartas a funcionarios locales, escribi cartas, busqué en boletines informativos, hice una
busqueda nexus-iexis, hice llamadas... Todo este proceso me llevd nueve meses” (entrevista
personal con Jerry Mitchell). En definitiva, desarrolld el mismo trabajo que yo tuve que llevar a
cabo en las tres ciudades de mi estudic de campo, por lo que pude contrastar los resultados
personalmente con él. En el casc de los EUA, los BID analizados se financian a través de una
tasa o de un recargo finalista sobre |la propiedad comercial a la que el sector privado se obligd
voluntariamente ante los gobiernos locales respectivos.
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los gobiernos locales competentes en las relaciones con los BID, asi como por

los directivos de BID ya censados para la investigacion.

En relacién con las entrevistas, en el mes de agosto de 1999 realicé una
- estancia como visiting doctoral fellow en el Taubman Center for State and Local
Government (Kennedy School, Universidad de Harvard)} para llevar a cabo una
investigacion de campo sobre los BID”. El proyecto se concreté en la
realizacjén de 21 entrevistas a gerentes de BID, directivos de la International
Downtown Association (IDA) —asociacién que integra a BID de todo el paism—,
consultores, profesores y cargos electos y trabajadores de la Administracion

local de Nueva York, Washington y Filadelfia.

Las entrevistas a consultores y gerentes de las asociaciones de ambito
nacional fueron menos estructuradas, con el proposito de tener una vision

previa del estado de la cuestién. En cambio, las entrevistas a los gerentes de

29
Agradezco al Comissionat per a Universitats i Recerca de la Generalitat de Catalunya la
gooncesién de la Beca BE, gracias a la cual pude realizar esta parte del estudio de campo.

Las organizaciones que agrupan, a nivel nacional, las gerencias de centro urbano en unc y
otro pais han desempefdado un importante papel en el desarrollo de los BID y los TCM; de ahli
que resulte sumamente interesante conocerlas. La Intemational Downtown Association (IDA),
que tiene su sede en Washington, es una asociacién profesional cuyos miembros son gerentes
de organizaciones sin animo de lucro que pretenden contribuir al desarrcllo de los centros
urbanes. Segun su presidenta, E. Jackson, “proporcionamos informacién y apoyo, y proveemos
de programas de formacion a través de seminarios. También proporcionamos un programa de
premios. Somos buenos en las relaciones de redes. Los miembros pueden llamar a nuestra
oficina y les ponemos en contacto con otras personas que les pueden ayudar. IDA promociona
estas uniones. IDA no es tan potente en el ambito de la investigacion, pero esta reforzando su
posicion en é&l. IDA realiza una importante publicacion cada dos anos, en la que se presentan
diversas estadisticas sobre los salarios de los gerentes, la plantilla que gestionan, etc.”
(entrevista realizada en 1999). Su principal objetivo es informar a sus miembros sobre todos
aguellos temas que puedan afectar a la gestién de los centros urbancs y proporcionar una
formacion continuada a los gerenies de BID. DA se cred en 1854, en 1999 formaban parte de
ella 520 asociaciones y alrededor de 625 individuos. De las asociaciones, un 85 % son sin
animo de lucro; un 10 %, gubernamentales, vy el 5% restante, organizaciones lucrativas,
mayoritariamente consultorias —también hay fabricantes y distribuidores de mobiliario urbano—.
El papel que ha desempefiado IDA en la creacion de los BID en los EUA ha sido instrumental:
ha colaborado con los “actores interesados” en el desarrollo de BID y ha promovido la legisla-
cion estatal que permite su creacion.
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BID, asi como a los cargos electos y trabajadores de las administraciones
locales de Nueva York, Washington y Filadelfia, fueron semiestructuradas y

tuvieron mayor profundidad. Son las que presento a continuacion:

Tabla 5. Lista de entrevistas en profundidad en los EUA, agosto de 1999 (Harvard)

Nueva York

Jerry Mitchell. Professor of Public Administration, Baruch College

Tristan Ashby. Director of Economic Incentive Programs, Alliance for Downtown New York,
Inc.

Richard Briffault. Professor of Law, Columbia University
Brendan Sexton. President, Times Square BID
Lowell J. Tooley. Interim President, Grand Central Partnership

Michael C. Smith. Senior BID Manager, Neighborhood Development, Department of Business
Services, The City of New York.

Edward C.W. Eng. Development Manager BID, Neighborhood Development, Department of
Business Services, The City of New York

‘Dan Biederman. Executive Director, Bryan Park y President, 34" Street Partnership
Richard P. Dillon. Vice-president of Security, 34™ Street Partnership

Dan Pisark. Director of Retail Improvement, 34" Street Partnership

Norman Mintz. Design Director of Retail Improvement Department, 34" Street Partnership

Washington D. C.

Richard H. Bradley. Executive Director, Downtown DC Business Improvement District
Marcia H. Rosenthall. Executive Director, Golden Triangle Business Improvement District
Elisabeth Jackson. President, International Downtown Association

Manuel Ochoa. Manager of Membership Services, International Downtown Association
Jill M. Frick. Executive Director, Georgetown Partnership

Filadelfia

Paul Steinke. Executive Director, University City District

Anthony E. Pipitone. Director of Finance, Center City District

Lawrence O. Houstoun, Jr. Principal, The Atlantic Group, Urban Development Consuitants
Cynthia M. Philo. Executive Director, Qld City District

Edward G. Rendell. Mayor of the City of Philadelphia

Fuente: elaboracién propia.
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Los BID norteamericanos seleccionados para la elaboracion de la tesis estan

operando en los principales centros urbanos de la costa este de Estados

Unidos: Nueva York, Washington y Filadelfia. Son los siguientes:

Tabla 6. Censo de BID de Nueva York, Washington y Filadelfia (agosto de 1999)

Ciudad BID Informaqién
primaria

Nueva York 1. Alliance for Downtown NY EC v
50 % 2. 125" Street DMA |

3. 14" Street-Union Square DMA

4. 165" Street Mall Improvement Association C vV

5. 180" Street BID Management Association

6. 34" Street Partnership/ Bryan Park Restoration EC v

7. 47" Street DMA

8. 60-86 Madison Avenue BID Cc ¥

9. 82" Street DMA

10. Brighton Beach DMA C

11. Bryan Park DMA EC

12. Ch-urch Avenue DMA c/o CAMBA

13. East Brooklyn DMA C

14. Fashion Center DMA

15. Fifth Avenue Association DMA

16. Flatbush Avenue DMA c

17. Fultoen Mall Improvement Association Inc. C

18. Graham Avenue Business Improvement District C

(Woodhull Community DMA}

19. Grand Central Partnership DMA EC N

20. Grand Street DMA

21. HUB Third Avenue DMA

22. Jamaica Center Improvement Assoc.

23. Kings Highway DMA

24. Columbus-Amsterdam BID (Lenape-Bloemendael DMA) C

25. Lincoln Square BID C

26. Lower East Side DMA

3
1 DMA = District Management Association.
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27. MetroTech Area DMA C v

28. Montague Street DMA

29. Moshotu-Jerome-East Gun Hill Road DMA

30. Myrtle Avenue DMA ¢/o Ridgewood LDC

31. NoHo NY Business Improvement District

32. North Flatbush Avenue DMA

33. Pitkin Avenue Business Improvement District c v

34. Steinway Street DMA

35. Sunset Park-Fifth Avenue DMA C ¥
36. Times Square Business Improvement District EC
37. Village Alliance DMA C

38. Washington Heights DMA

39. White Plains Road DMA c V¥

40. Woodhaven DMA

Washington 1. Downtown DC Business Improvement District EC N
D.C. 2. Georgetown Partnership EC N
100 % 3. Golden Triangte BID E R
Filadelfia 1. Center City District EC R
87.5 % 2. City Line Avenue Special Services District C v
3.  Community Development Corporation of Frankford C N
4.  Germantown District
5. Manayunk Development Corporation c v
6. Old City District EC v
7. South Street/Headhouse District [@ v
8. University City District E y

E = entrevista realizada

C = cuestionario contestado

% = porcentaje de obtencion de informacion primaria respecto al universo de BID en la ciudad
{ratio de obtencion de informacion primaria: 58,82 %)

Fuente: elaboracion propia.

La eleccién de estas ciudades viene avalada por el hecho de que distintos
expertos académicos en la materia, directivos locales, consultores y gestores

de BID coincidieron en sefalar que son las que han afrontado mayores retos en
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oy ' s L 32 .
relacion con la prestacién de servicios urbanos , las que gestionan los presu-
puestos mas ambiciosos en este ambito y sobre las que existe mas informacién

disponible.

En el mes de agosto de 2000 desarrollé el trabajo de campo en el Reino
Unido™, llevando a cabo estudios de caso en ciudades de Inglaterra, Escocia,
Gales e Irlanda del Norte. Con este propésito, hice entrevistas en profundidad a
gerentes de TCM, a miembros de organismos publicos locales que autorizan y
supervisan su existencia, a representantes del Department of the Environment,
Transport and the Regions (DETR) —entonces ministerio competente en la
materia—, a representantes de la Association of Town Centre Management
(ATCM)3'1 y, finalmente, a representantes de consultorias que contribuyen

activamente al desarrollo de los TCM.

32 .
Estas ciudades atravesaron diversos problemas fiscales durante la década de 1970, que se

vieron agravados por los recortes en los programas urbanos y otros proyectos de financiacion

social.

3

Agradezco a la Fundacié Jaume Bofill la concesién de una Beca Complement Bofill para la

realizacién de esta segunda fase del estudio de campo, y a la LSE Lendon: Urban and Metro-
politan Research (The London School of Economics and Political Science), la invitacién como
visiting doctoral felfow, lo que me permitié utilizar sus instalaciones como campe base.
* La Association of Town Centre Management (ATCM) se constituyé en 1991 con el objetivo de
contribuir al impulso de proyectos de revitalizacion urbana. En 2000, la ATCM contaba con 550
miembros, de los cuales aproximadamente 300 eran gobiernos locales, y el resto, agentes del
sector privado. El interés de los gobiernos locales por participar en ta ATCM radica en el hecho
de que la asociacion se ha convertido en un punto de encuentro de todos los actores interesa-
dos en la regeneracion urbana. Esta red, que opera tanto en el ambito regional como en el na-
cional, ha ido ampliando progresivamente su alcance hasta liderar la creacion de la Federacién
Eurcpea de Gestion de Centros Urbanes (European Federation for Town Center Management),
que acoge a representantes de Suecia, Austria, el Reino Unido, Noruega, Bélgica, Portugal y
Espafia.
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Tabla 7. Lista de entrevistados en profundidad en el Reino Unido, agosto 2000 (LSE)

Belfast
Eddie Hayes. Director, Regional Development, Department for Social Development
Joanne Jennings. Development Director, Belfast City Centre Management

Bradford
Elaine Frances. City Centre Manager, Bradford City Centre Management

Bristol
John Hirst. Manager, Bristol Broadmead Board Ltd.

Cardiff
Michael Kelly. City Centre Manager, Cardiff Initiative

Coventry
Liz Millet. Chief Executive, City Centre Company {Coventry)
Mick Sanders. Head of Land and Property, City of Coventry

Edimburgo
Gordon Reid. City Centre Manager, Edinburgh City Centre Management

Chris Rowland. Town Centre Regeneration Manager, The Economic Development lnvestment
Group Ltd.

Lincoln

Matt Corrigan. City Centre Manager, Lincoln City Centre Management

Londres
Julian Stanley. Chief Executive, The Capital Link Partnership
Allan K. Tallentire. Chairman, Association of Town Centre Management

Michael Bach. Principal, Planning Policies for Urban Development, Housing and Town Centres;
Department of the Environment, Transport and the Regions

Jeroen Weimar. Interim Director of Performance and Partnerships, Greater London Authority
Patricia Brown. Chief Executive, Central London Partnership
Susan Mercer (1999). ATCM

Nottingham
Jane Ellis. City Centre Manager, Nottingham City Centre Management
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Reading

Simon Quin. Town Centre Manager, Reading Town Centre Management
Liam Patrick Organ. Consultant, DTZ Pieda Consulting

Jennifer Smith. Consultant, DTZ Pieda Consulting

Fuente: elaboracion propia.

R . . 35
Por otro lado, los TCM analizados en ia tesis son los siguientes

Tabla 8. TCM analizados en el Reino Unido

Region Ciudad TCM Infarmacién
primaria
Inglaterra Bradford Bradford City Centre Management E )
Bristol Bristol Broadmead Board Ltd. E v
Coventry City Centre Company E J
Lincoln Lincoln City Centre Management E v
Londres The Capital Link Partnership E N
Central London Partnership
Nottingham  Nottingham City Centre Management E Yy
Reading Reading Town Centre Management E v
Gales Cardiff Cardiff Initiative E V
Escocia Edimburgo  Edinburgh City Centre Management E ¥
Irlanda del Norte  Belfast Beifast City Centre Management E J

Fuente: elaboracién propia.

La tabla siguiente sintetiza las fuentes primarias utilizadas en el estudio de

campo de la presente tesis:

* En el caso del Reino Unido no se distribuye un cuestionario. En este pals el objetivo es
analizar como se inicia la relacidbn de colaboracién. Una prueba inicial de envio de
cuestionarios, con una muestra pequefia, demostré que en la fase inicial en la que se
encuentran los TCM era dificil responder al mismo cuestionario gque habia enviado en EUA y
obtener resuftados validables.
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Tabla 9. Fuentes primarias del estudio de campo

Estados Unidos36 Reino Unido
Entrevistas 13 directivos contratados por 12 directivos contratados por
estructuradas en BID TCM
profundidad 3 directivos publicos 4 directivos publicos
Fuentes 5 otros 4 otros |
primarias
21 entrevistas 20 entrevistas

Cuestionarios 25 cuestionarios
(ratio de respuesta 52,9 %) .‘

Fuente: elaboracién propia.

b} Fuéntes secundarias

Los materiales no editados han constituido una importante fuente de infor-
macién sobre los PPP. Para la elaboracién de la tesis he utilizado mimeos,
documentos histéricos, contratos, memorias anuales, memorandos e informes
publicos, obtenidos a menudo gracias a las entrevistas y a los contactos
personales que he podido establecer para el estudio de los casos. Esta
informacion me ha resultado especialmente util para el estudio de los BID en
los EUA. La informacidon mas actualizada la he obtenido a través de sus

paginas web.

En cuanto a la revisidon de la bibliografia, las preguntas y respuestas de este

analisis surgen, basicamente, de las areas de conocimiento de las redes de

36

Sumando la entrevista en profundidad y la ratio de respuesta de los cuestionarios auteadmi-
nistrados en Estados Unidos, se obtienen las siguientes ratios de informacién directamente
proporcionada por el universo de BID en las tres ciudades que son objeto de estudio:

Ciudad Ratio de informacién directa
Nueva York 20 BID (50 % )"
Washington D. C. 3 BID (100 % )

Filadelfia 7 BID (87.5 %)

* Partiendo de la base de que no se pueden realizar porcentajes en cifras inferiores a cien, este
dato es meramente orientativo.
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politicas, la gestion publica, el analisis interorganizacional y las relaciones

intergubernamentales (ver nota a pie 19).

Hipotesis y variables de estudio

Como ya he apuntado en el apartado dedicado al objeto de estudio, la tesis se
centra en el andlisis de la evolucion de la relacion de colaboracién entre orga-
nizaciones publicas y privadas y en su vinculacion con los modos de gober-
nanza, analizando de forma comparada un tipo concreto de PPP local para la

regeneracion de centros urbanos: los BID en los EUA y los TCM en el RU.

A través del analisis de la bibliografia y del trabajo de campo, guiero responder
a tres preguntas:
+ ¢Cuales son las principales dimensiones operativas que diferencian los
BID de los TCM?
o ;Como se desarrolla la transferencia de gestiébn de centros urbanos
entre los EUA y el RU?

+ ;Qué formas de gobernanza adopta un PPP?

La tesis dirige su atencion, especialmente, a la Gltima pregunta, que profundiza
en el tipo de relaciones que se establecen entre los socios, publicos y privados,
que participan en la colaboracidon. En consecuencia, en la revisién de la
literatura, he dedicado una atencién especial a la bibliografia que se ocupa de
los modos de gobernanza y de su vinculacién a los PPP. Me aproximaré a ella

con mayor detalle en los proximos capitulos.
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Tabla 10. Revision de la literatura

1y

Tipos de gobernanza en las relaciones interorganizativas y
PPP

Autores

Dos formas de gobernanza: mercado y jerarquia

Coase (1937)
Williamson (1971, 1891)
Powell {1987}

Surge un tercer modo de gobernanza: red

Las redes proveen la base sobre la que se desarrollan los
partenariados publico-privados

Powell {1990}

Kenis y Schneider (1991)
Larson (1992)

Nahria (1992)

Rodal {1993} i
Kooiman (1993)

Rhodes (1996, 1997b, 2000a)

Kickert et al. (1997b)

Klijn (1997)

John y Cole (1998)

Peters (1998a)

McDonald (1999)

Klijn y Koppenjan {2000}

KEjn y Teisman (2000}

Agranoff y McGuire (2001, 2003)

Las colaboraciones en PPP ; pueden ser de geometria
variable?

Schmitter (1989) ;
Kenis y Schneider (1991)

Rodal y Mulder (1992, 1993)

Parkhe (1993)

Kernaghan (1993}

Lowndes (1997)

Atkinson (1997)

Skelcher {1996)

Lowndes et al. (1897) |
Lowndes y Skelcher (1998)

Borze! (1998)

Stoker (1998)

Beauregard (1998)

Peters (1998)

Boase (2000)

Kanter {2000)

Stainback (2000)

Commission on Public Private
Partnerships (2001)

Davies {(2002)
Perri 6 et af. (2003)

Fuente: elaboracién propia.
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2. MERCADOS, JERARQUIAS Y REDES: TRES FORMAS DE

GOBERNANZA

De los mercados y las jerarquias a las redes

Existen cuatro modelos ideales de gobernanza para la prestacion de servicios
pﬁblicos”, a pesar de que, en la practica, acostumbran a coexistir: e/ mando y
el control, las redes y la confianza, la compra y la prestacion y, finalmente, /a
privatizacion y la regulacion (Commission on Public Private Partnerships, 2001:
37), que excluyo del analisis porque no implica el tipo de relacién entre actores

publicos y privados objeto de estudio de esta tesis™.

En una situaciébn de compra y prestacién (en adelante de mercado), es el
mecanismo de mercado el que hace que la coordinacion entre los actores y la

. g . . . . 39
asignacién de recursos se desarrolle a partir de elecciones individuales .

37
Entendiendo gobernanza como el mecanismo para guiar y dirigir las relaciones entre
gaiferentes organizaciones (Lowndes y Skelcher, 1998).

En este cuarto modelo, tanto la provision de los servicios publicos como su financiacion
corren a cargo del sector privado; el Estado se limita a ejercer un papel regulador. La distribu-
¢idn de recursos se realiza a través de la “mano invisible” del mercado, pero la regulacién del
Estado es necesaria para garantizar el interés publico en los cases de fallo de mercado (por
ejemplo, porque existen monopolios naturales o porque la informacién entre consumidores y

roveedores es asimétrica).

? En el modelo de mercado, cada una de las partes implicadas, a través del intercambio y
buscando su propic beneficio, puede satisfacer sus necesidades y los objetivos que haya
definido internamente. Los mercados, como los describe la teoria econdmica, son un mecanis-
mo de equilibrio entre la oferta y la demanda que imparte racionalidad y da consistencia a las
acciones de autointeres individuales y organizativas. El mercado perfecto esta abierto a todos
los actores, pero, a pesar de generar transacciones, no establece vinculos fuertes entre ellos,
puesto que estos son libres de establecer cualquier tipo de compromiso futuro. Las transaccio-
nes del mercado se caracterizan porque se intercambian beneficios claramente especificados y
los acuerdos se refuerzan por la amenaza de sancién legal en caso de incumplimiento, sin que
la confianza sea necesaria.
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Existe una separaciéon entre proveedores y prestadores,-y se establece una
relacién de competencia entre estos Ultimos para la provisién de servicios cuya
compra financia la Administracion. Para el correcto funcionamientc de este
modelo, la teoria econdmica argumenta que se deberian dar una serie de con-
diciones que no siempre son posibles: debe existir un mercado competitivo de
prestadores; los prestadores solo deben poder seleccionar a los usuarios de
forma limitada, para evitar tratos desiguales; y los proveedores deben buscar la
calidad y ser capaces de estimarla. Una de las variantes mas conocidas son los

cuasi mercados para la prestacion de servicios publicos (Calero, 1998).

En cambio, en el modelo basado en el mando y control o en la jerarquia de
gestion, la organizacioén y prestacién de servicios se basa en una burocracia

administrativa fundada por el Estado, que coordina de forma jerarquica ia

El valor de los bienes que se intercambian en el mercado supera el valor de la propia relacién;
solo los precios, que se convierten en un mecanismo simplificador, determinan la produccion y
el intercambio. Por tanto, la estrategia consiste en conseguir €l mejor acuerdo posible en el
intercambio inmediato. Por este motivo, en el mercado también se define claramente cuando
una deuda ha sidao liquidada, cuestion que no es tan cbvia ni en {a gobernanza en jerarquia, ni
en la gobernanza en redes. Los mercados ofrecen eleccién, flexibilidad y oportunidad. Son un
recurso en el caso de que la comunicacion sea simple y facil, y tienen efectos de coordinacion,
pera no de integracién. En consecuencia, los mercados son un instrumento pobre para la trans-
ferencia de conocimiento. En un mercado perfecto, la informacion es simétrica y disponible; es
facil encontrar alternativas de compradores y vendedores, y no existen consecuencias rema-
nentes de una transaccion a otra.
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distribucidén de los recursos necesarios para su funcionamiento”. Este modelo ‘
sirve al interés publico de forma eficiente solo en condiciones muy especificas:
el interés puablico debe ser el centro de la preocupacién de los actores que
ocupan la caspide de la jera;quia; estos deben ser capaces de comunicar sus
instrucciones a todas las unidades subordinadas implicadas en la prestacion de
servicios, asi como de supervisar de forma eficaz sus acciones; y, finaimente,
estas acciones nunca deben depender de la iniciativa o la discrecionalidad de

los subordinados.

Sin embargo, el comportamiento de los actores implicados en la prestacion de
servicios también puede adaptarse mutuamente y autorregularse a través de la
negociacion y la consulta entre ellos en un marco de relaciones en red basadas
en la confianza (Borzel, 1998). La gestion en red, que se estructura en conste-

laciones complejas de actores y de interdependencias de recursos, donde las

40 C . . - .
En una jerarquia, los actores individuales operan bajo un régimen de procedimientos admi-

nistrativos y sus roles y funciones los define un grupo de supervisores de mayor nivel cuya
funcion principal es asegurar una adaptacién racional y eficiente de los medios a los fines: la
mano visible de la direccion y de la gestidbn suplanta a la mano invisible del mercado. Su
fortaleza reside en su fiabilidad (su capacidad para producir grandes cantidades de bienes y
servicios de una determinada calidad repetidamente) y en su responsabilidad (su habilidad
para documentar como se utilizan los recursos); por el contrario, su principal debilidad es su
rigidez ante los cambios no anticipados. Las organizaciones jerarguicas se comparan can las
maquinas y se perciben como un modelo de definicidn precisa de trabajos crganizados a través
de lineas de mando y comunicacion definidas con precision —lo que Klijn {1997) denomina la
organizacion racional-. La estructura de autoridad domina todo el procesc de trabajo y las
decisiones. Estos principios son los que se reproducen en una visién clasica de la burocracia
(Dahl y Lindblom, 1971: 252-255) y en las organizaciones estructuradas en divisiones, con la
salvedad de que pocas organizaciones —0 ninguna— muestran relaciones de control puramente
unilateral, de ahf que hablemos de un control muy alto, pero no de un caso puro de control
jerarquico {(Dahl y Lindblom, 1971). A su vez, esta aproximacion jerarquica puede extenderse a
las relaciones interorganizativas con multiples actores, organizados e individuales, publicos y
privados. A titulo de ejemplo, Rhodes {1988; 78) describe las policy communities como redes
caracterizadas por |a estabilidad de las relaciones, por tener una composicion restringida, por
su interdependencia vertical —se comparte la responsabilidad en la prestacion de un servicio—y
por su aislamiento respecto a otras redes e instituciones publicas y privadas. Pueden utilizarse
dos tests para distinguir una relacién jerarquica (Dahl y Lindblom, 1971}): los no lideres no pue-
den desplazar sin violencia a los lideres despues de una votacion (distincién principal entre
jerarquia y poliarquia); los lideres deciden sustancialmente cuando, en qué condiciones y con
quiénes tiene lugar ia consulta (distincion principal entre jerarquia y negociacién).
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decisiones se toman a menudo de manera muy descentralizada e informal
(Kenis y Schneider, 1991: 27) y las organizaciones implicadas en la prestacién
de servicios trabajan de forma conjunta para lograr resultados aceptables por
ambas partes, intenta estimular este ultimo tipo de coordinacién (Dahl y

Lindblom, 1971: 48-51).

A pesar de ello, los tipos de gobernanza predominantes hasta hace pocos
anos, fruto de visiones economicistas cuyos autores de referencia fueron
Coase (1937) y Williamson (1971) o de la distincién clasica entre mercado y
Estado, eran dos: el mercado y la jerarquia. En 1937, Ronald Coase concibi6
las empresas como estructuras de gobernanza jerarquicas en un articulo, hoy
convertido en un clasico, que permanecié olvidado durante varias décadas
hasta que Williamson y otros defensores de la teoria de los costes de

transaccion lo recuperaron en los artos setenta (Williamson, 1971, 1985).

Coase defendia que, en algunos supuestos —por ejemplo, en el caso de las
transacciones cuyos resultados son inciertos, que requieren una inversién
especifica en recursos econémicos o energéticos o que exigen una inversion
temporal importante—, las transacciones son absorbidas por las empresas. En
cambio, los intercambios sencillos, beneficiosos a corto plazo, no repetitivos y
que no requieren inversiones especificas, se desarrollan a través de una

gobernanza de mercado.

En el primer caso, las posibles ineficiencias burocraticas de la organizaciéon se

prefieren a los costes derivados de la transaccién por tres razones. En primer
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lugar, por la llamada racionalidad limitada, que hace imposible la redaccion de
contratos completos (“perfectos”), es decir, que anticipen todas las posibles
contingencias. En segundo lugar, por una cuestion de oportunismo: los indi-
viduos son actores racionales cuyas decisiones persiguen beneficios, pero las
actuaciones oportunistas se pueden mitigar a través de la jerarquia de las orga-
nizaciones, donde es mas facil desarrollar relaciones de autoridad e identificar
a actores free-rider. En tercer lugar, porque la frecuencia, la incertidumbre y la
especificidad de los activos dedicados a una transaccion hacen aumentar los
costes asociados a los contratos de mercado: cuando estos alcanzan cierto
nivel, los mercados fallan y las transacciones son absorbidas, preferentemente,

por las empresas (Larson, 1992).

Por este motivo, la visidon dicotémica de mercados y jerarquias (Williamson,

1971) convierte a la empresa en una forma de gobernanza jerarquica separada
41 .- . .

del mercado : sus limites externos son sus competidores, mientras que, en el

ambito interno, los directivos ejercen la autoridad y anulan todo comporta-

miento oportunista que pueda surgir. Desde el punto de vista de la estructura,

tanto las organizaciones privadas como las publicas estan fuertemente

controladas a través de la jerarquia (Minztberg, 1996: 76).

¢ Sin embargo, las organizaciones integradas verticalmente presentan tres grandes problemas:
incapacidad para respender con rapidez a los cambios competitivos de los mercados interna-
cicnales; elevada resistencia a los procesecs de innovacidn que alteran las relaciones en las
diferentes fases det proceso de produccidn, y resistencia sistematica a la introduccién de nue-
vos productos. Es interesante comprobar cdmo, anteriormente, las empresas perseguian una
estrategia de integracion vertical en un esfuerzo por cosechar los beneficios de la coordinacion
administrativa, las economias de escala y la reduccion de riesgos,; posteriormente, estas forta-
lezas se han convertido en debilidades, como la inercia estructural, la lentitud de respuesta y la
generacian de insatisfaccién entre los empleados,
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La observacidn de las configuraciones en red”’ puede documentarse desde
finales de la década de 1960 y principios de la de 1970. Ya a finales de los
anos setenta, la aproximacion de redes se convirtid en una metafora
comunmente aceptada para visualizar la evolucién organizativa reciente, que

eclosiond a lo largo de la década de 1980,

Schmitter es uno de los autores mas significativos que identifica diferentes
formas de colaboraciéon en los distintos modos de gobernanza, tanto en el
ambito privado como en el publico, incluida la autorregulacién o red. Ba-
sandose en el derecho de propiedad como ejemplo de regulacién sectorial y
distinguiendo, en primer lugar, tres modos de gobernanza y, en segundo lugar,
al hombre econdmico del sociopolitico —a partir de modelos, es decir, de
simplificaciones de una serie compleja de acciones y motivos—, construye la

clasificacién que se presenta a continuacién {Schmitter, 1989: 184):

. Las configuraciones en red han adquirido distintas denominaciones: cuasi empresas (Eccles,
1981}, contratos relacionales, hibridos (Powell, 1987) y redes (Powell, 1990), entre otras.
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Grafico 2. Tipos de actores, instrumentos y modelos de regulacién sectorial

Instrumento

1. REGULACION

2. AUTORREGULACION

3. REGULACION IMPUESTA

especificas

Tipo ESPONTANEA EXTERNAMENTE
Modelo del Homo economicus: MERCADO ALIANZAS JERARQUIAS PRIVADAS
“elecciones auténomas
de individuos racionales™ Acuerdos Acuerdos Particinaci .
Competencia Mercados | [(pactos/convenios) articipaciones Holdings, Empresas
o L [ entre financieras lust integradas
Formas organizativas perfecta oligopélicos contractuales empresas " Clusters .
i estables Jotnt-ventures verticalmente
especificas
Modelo del Homo sociologicus: COMUNIDAD REDES SOCIALES AUTORIDAD PUBLICA
“contratacidn colectiva
or parte de los agentes -
Eoci:,es,, ® Comunidades CLAN CLUB Asociaciones
tocales (grupo (redes de empresariales Gobiernos Departamentos Organismos
(empresas en la culturalmente relaciones plurallstas/ privados patrocmadores reguladores
Formas organizativas misma localidad) integrado) informales) corporativistas

|

Fuente: Schmitter (1989).

53




En la fila superior figuran los productores o las empresas racionales y
maximizadoras, con su capacidad y sus preferencias estables, que actian
auténomamente en busca de una solucidén adecuada para obtener un beneficio.
En la segunda fila, por otra parte, se incluyen los agentes que tienen una
identidad y unas obligaciones establecidas dentro de una unidad sociopolitica
mas amplia y que se interrelacionan entre si para alcanzar un resultado

aceptable desde el punto de vista normativo y politico.

A pesar de que, en el caso de los PPP, parece carecer de sentido, Schmitter
distingue estos dos ambitos porque cree util separarlos analiticamente y utili-
zarlos para definir el espacio de los derechos de propiedad en una situacion de
regulacién espontanea, de autorregulacién y de regulacién impuesta externa-

mente, dentro del cual los agentes pueden buscar un equilibrio.

En teoria, en determinadas condiciones, los mercados y las comunidades se
equilibran y se regulan de forma espontanea o automatica: los mercados, a
traveés de la “mano invisible”, y las comunidades, a través de su identificacidn
con la comunidad. Asi pues, en ningan casc requieren para su funcionamiento
una amenaza coercitiva o un mecanismo explicito de (re)distribucién o de

pagos laterales.

Por el contrario, las jerarquias privadas y las autoridades publicas si que
precisan un mecanismo externc de autoridad, un gobierno “consciente” de la
influencia y el poder que le otorga su posicidon jerarquica. En las jerarquias

privadas, la autoridad se manifiesta a través de la atribucién y distribucién de
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los derechos de propiedad. Este mecanismo lo encontramos también en las
relaciones interorganizativas en situaciones de fusién o de crecimiento de la
organizacion coordinadora. En cuanto a las autoridades publicas (la burocra-
cia), estamos hablando del mecanismo de imposicién histérico por excelencia:
la coercion legal. De acuerdo con procedimientos legitimos y en nombre del
interés publico, regulan los intercambios en cualquier parte de su territorio,

incluso en contra de las preferencias de los grupos disidentes.

La aportacion mas relevante de Schmitter en este ambito es la observaciéon de
un tercer modo de regulacién o de gobernanza“. El analisis se hace con-
ceptualmente mas complejo, pues profundiza en los cuadrantes intermedios,
donde el cumplimiento de los acuerdos, ya sean consecuencia de calculos de

individuos racionales o de la negociacion colectiva, depende de la voluntad de

43
Es importante reiterar que, como ya hemos visto, Coase (1937) y Wiilliamson (1971), a partir

de una vision economicista, excluyeron a priori la posibilidad de gue las actuaciones interorga-
nizativas se basen en acuerdos extraeconodmicos ¢ en un sentimiento de confianza, amistad u
obligacion mutua entre los actores. La introduccion por parte de Schmitter de esta tercera
opcion de gobernanza muestra que pueden crearse organizaciones duraderas que no se basen
ni en la identidad de la comunidad, ni en el mercado, ni en la coercién estatalfegal. Williamson
(1985), tedrico de la dicotomia mercado-jerarquia, clasificd las colaboraciones autorreguladas
de Schmitter como formas mixtas o hibridas entre el mercado (o la regulacién espontanea) y la
jerarquia (o la regulacién externa), considerandolas intrinsecamente inestables. Sostuvo que
estas formulas cooperativas intermedias eran usadas por las empresas para hacer frente a la
competencia en situaciones en las que no es posible ni siquiera la jerarquia y donde las
soluciones de mercado son ineficientes (por ejemplo, son producto de activos gue tienen una
vulnerabilidad excesiva). A partir de una aproximacidon complementaria, Powell defendid
también el caracter hibrido de las redes en 1987 (Powell, 1887); sin embargo, Schmitter sefial®
la parcialidad de esta vision, que el mismo Powell rectificd poco después al manifestar que las
redes son un tipo de gobernanza distinto de los mercados y las jerarquias (vease Powell, 1980:
501). Por un lado, las explicaciones de la tecria de los costes de transaccion {mercados y
jerarquias) prestaron escasa atencion a coémo las alianzas o las redes, una vez creadas,
interconectan las organizaciones en un sistema autorregulado; por este motivo, no tuvieron en
cuenta que estas relaciones que emergen a lo large del tiempo como resultado de las alianzas
entre empresas, modelan y limitan su conducta estratégica. Por otro lado, el tiempo ha
demostrado que estas formas de gobernanza pueden ser bastante estables y que, incluso,
pueden considerarse como deseables desde el punto de vista politico o social.
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44 . . . .
las partes . Schmitter denomina a estas soluciones alianzas, cuando se basan
en calculos autdbnomos sobre el provecho mutuo estrictamente entre empresas,
y redes, cuando se elaboran a partir de la reciprocidad entre las perscnas o

entre los grupos y tienen sus raices en las instituciones sociales o politicas de

45
su entorno .

El modelo de Schmitter, basado en la division entre mercados, jerarquias y
redes, nos permite avanzar en la comprension de la extraordinaria diversidad
de acuerdos que podemos encontrar entre organizaciones; ademas, se trata de
una de las primeras propuestas que distingue estos tres tipos de gobernanza.

Posteriormente, otros investigadores, como Powell (1990), profundizaron en su

44 Una de las aportaciones mas importantes de Schmitter es la afirmacion de que las organiza-
ciones, cuando cooperan, buscan en primer lugar soluciones basadas en la regulacién espon-
tanea. Asl pues, solo avanzan hacia soluciones basadas en |la autorregulacién o la jerarquia si
no consiguen sus objetivos mediante el cumplimiento voluntaric de los acuerdos. Asimismo, se
oponen a ser llevadas a la "fila inferior” —a una unidad sociopolitica mas amplia—, a menos que
se hayan agotado o sean inaccesibles los acuerdos individuales potenciales existentes para
?Icanzar sus objetivos.

® En el caso de las redes sociales, la investigacion de Schmitter revela la existencia de una
diversidad similar de tipos intermedios de “gobierno”, basados no ya en calculos de eficiencia,
en la minimizacion de los costes de transacciéon o en la maximizacion de beneficios (fila supe-
rior}, sino en las diferentes estructuras de poder social y politico en las que operan. El instru-
mento central son las asociaciones empresariales, organizaciones cuyos miembros son empre-
sas independientes, pero que tienen como interlocutores principales a organismos publicos,
sindicatos y ofras organizaciones empresariales. A pesar de ello, pueden ser muy distintas, en
funcién de si se organizan de manera pluralista 0 corparativista. Si actuan de forma indepen-
diente en areas que se superponen y que compiten entre si, es decir, en un contexto pluralista,
su afiliacién es voluntaria y solo cooperan esporadicamente, por lo que esa cooperacion ad-
quiere menor relevancia. En cambio, en un contexto corporativista, en el que forman parte de
redes mas amplias de coordinacion y consiguen un reconocimiento exclusivo y un acceso
privilegiado, su afiliacion es monopolistica e involuntaria, pero pueden desempefar un papel
importante en el gobierno del sector. Los clubes, por ofra parte, son redes de relaciones que se
basan en lealtades personales y en relaciones de caracter informal; se dan en grupos relativa-
mente reducidos (industrias concentradas), instalados en un ambito territorial reducido o
culturalmente homogéneos. Cuanta mas importancia cebran estos factores para el control del
cumplimiento o la aplicacién de sanciones, mas nos aproximamos al modelo de ¢lan propuesto
por Ouchi (1980}, en el cual las conexiones familiares, la endogamia y las amistades son los
factores que permiten a los agentes coordinar su conducta, sin necesidad de que esta sea
controlada por agentes externos. Finalmente, en la parte derecha del eje del modelo, encon-
tramos acuerdos mas formalizados, que dependen, en gran medida, de la autoridad prestada
por el Estado; son lo que Schmitter denomina gobiernos basados en intereses privados. Estos
pueden obligar a sus miembros a cumplir las directrices sectoriales bajo la amenaza de san-
ciones, pero estas pueden ser impuestas por los instrumentos de cooperacién que asumen por
delegacion la responsabilidad de administrar algunos programas.
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estudio. Este autor sistematizo las diferencias mas importantes entre los mer-

cados, las jerarquias y las redes en la siguiente tabla:

Tabla 11. Comparaciones estilizadas de formas de organizacién econémica

Formas

Caracteristicas MERCADO JERARQUIA RED
esenciales

) Contrato-derechos de Relaciones de empleo Fortalezas
Base normativa propiedad complementarias
Medios de Precios Rutinas Relaciones
comunicacién

Negociacién Por orden administrativa- Norma de reciprocidad

Métodos de resolucion
de conflictos

Recurso a los tribunales
para su cumplimiento

supervision

Credibilidad mutuamente
reconocida

Grado de flexibilidad

Alto

Bajo

Medio

Grado de implicacién
entre las partes

Bajo

Medio-alto

Medio-alto

Tono o clima

Precision y/o
desconfianza

Formal, burogratico

Duracién indefinida
Beneficios mutuos

Preferencias o
elecciones de los
actores

Independientes

Dependientes

Interdependientes

Mezcla de formas

Transacciones repetidas
{Geertz, 1978)

Organizacién informal
{Dalton, 1957)

Estatus de jerarquia

Contratos como
documentos jerarquicos
(Stichcombe, 1985)

Caracteristicas similares
al mercado: centros
beneficiosos,
transferencia de precios
(Eccles, 1985)

Varios socios

Reglas formales

Fuente: Powell (1990: 300). -

57




Las bases de la colaboraciéon publico-privada en red en el

ambito de las politicas publicas

En el ambito de las politicas publicas, fendmenos sucesivos como la paulatina
especializacion funcional y la mayor fragmentacién y complejidad de las
sociedades occidentales; los procesos de descentralizacion y fragmentacion de
las administraciones publicas, la creciente importancia del acceso a la
informacion para la coordinacién y el control; la interdependencia existente
entre todos los actores que intervienen en el proceso de elaboracién e
implementacion de politicas; el aumento del alcance de estas (policy growth); la
creciente dificultad para delimitar lo publico y lo privado, y, ligado a este dltimo
factor, la aparicidén de los gobiernos privados46 (private governments) (Streeck y

Schmitter, 1985; Schmitter, 1988), han dado lugar al desarrollo de férmulas de

46 . )
Los gobiernos privados se pueden definir como aquellos en los que diversas competencias
publicas ya no pueden desarrollarse sin la colaboracién de agentes privados.
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cooperacion publico-privadas que tienen forma de red y se basan en modelos

de intercambio lateral u horizontal (Powell, 1980; Kenis y Schneider, 1991)47.

Tales formulas se han dirigido, en especial, al desarrollo de actividades
basadas en el intercambic de bienes intangibles o cuyas cualidades son
dificiles de medir —como, por ejemplo, el saber hacer, las capacidades
tecnoldgicas, el espiritu de innovaciéon o experimentacion y la filosofia de
defectos cerow—, recurrentes, que se basan en la necesidad de informacién

eficiente y fiable y que requieren el mantenimiento de una relacién a largo plazo

(Powell, 1990: 501).

“ Paralelamente, existe amplia evidencia de que los acuerdos cooperativos también se han
multiplicado en la estrategia empresarial. La necesidad de las empresas de tener un acceso
mds rapido a las nuevas tecnologlias y a los nuevos mercados, de beneficiarse de economias
de escala en produccion o investigacion para aprovechar recursos y canocimiento practico
ubicados fuera de sus limites, y de compartir los riesgos de actividades que van mas alla del
alcance o la capacidad de la propia corganizacion, los han heche imprescindibles. El viejo
modelo de organizacion empresarial correspondia a la gran organizacién jerarquica (Nohria,
1992), pero estos factores implicarian el transito hacia el modelo de organizacion que se
considera caracteristico de la new competifion —que genera clusters que fomentan la existencia
de los distritos industriales basados en la informatica y la biatecnologia, como Silicon Valley, en
California—: la red de vinculos laterales y horizontales en el seno de las organizaciones y entre
ellas. Las empresas buscan combinar sus fortalezas y reducir sus debilidades en una colabo-
racion que es mucho mas amplia y va mucho mas alla de las tipicas acciones de marketing
previas. Las formas que toman estos acuerdos autorregulados son muy heterogéneas, porque
no existe necesariamente una relacion clara entre la forma legal que dota de personalidad
juridica a las relaciones de cooperacién entre empresas —en cuya eleccién acostumbran a
pesar las consideraciones fiscales y juridicas— y la naturaleza o los objetivos de la colaboracion
gue estas acaban estableciendo. Estos acuerdos incluyen joint ventures, alianzas estratégicas,
partenariados de equidad, pactos de investigacién colaborativa en grandes consorcios de in-
xaestigaci(:n, acuerdos de reciprocidad y organizaciones satélite (Perri 6 ef al., 2002: §3).

Las actividades intensivas en conocimiento y algunos servicios profesionales se basan en el
saber hacer y en el conocimiento detallado de las habilidades que otros poseen, y que son
complementarias a las propias. El conocimiento tacito es de dificil codificacién, pues estos
actives son, en su mayor parte, intangibles: existen en la mente de personas con talento cuyo
conacimiento técnico no puede ser comprado y cuyo trabajo nace de la creatividad (Powell,
1990). Los mercados y las jerarquias pueden dificuitar el desarrollo de estas capacidades. Por
tanto, es mas probable que las redes surjan y proliferen en &mbitos donde el conocimiento y las
habilidades no permitan e! monopalio del control o la expropiacién por parte del actor con mas
recursos; en cambio, cuanto mas generales y sustituibles sean los recursos, mas facil sera que
sean provistos a traves de las transacciones mercantiles. Por otro lado, el compartir informa-
cién depende a menudo de la existencia de valores comunes; surge con mas facilidad en
circunstancias en tas que se da cierta integracion operacional o en condiciones de incertidum-
bre. Por tanto, es mas probable que el intercambio de competencias distintivas se manifieste
en las redes (Powell, 1990).
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En el ambito de las politicas puablicas, la palabra red alude a diversos actores
interdependientes vinculados a la prestacién de servicios que precisan inter-
cambiar recursos para lograr sus objetivos, para maximizar la influencia que
tienen sobre los resultados (Rhodes, 1997b). En lugar de confiar en el Estado o
el mercado, la gobernanza en red se dirige a la creacion de modelos de in-
teraccién en los que la jerarquia politica tradicional y el mercado, entendido
como autoorganizacion social, son complementarios, y en los que la respon-
sabilidad y la transparencia se extienden sobre actores publicos y privados

(Kooiman, 1993: 275).

Para Rhodes (1997b), una red interorganizativa y autoorganizada se carac-

teriza por lo siguiente:

1) La interdependencia existente entre las organizaciones de la red. Una de las
caracteristicas principales de las redes es que cualquier actor es dependiente
de los recursos controlados por otro, de manera que las ganancias se obtienen
en coman”. Como sostiene Elkin (1994), la caracteristica esencial de las
relaciones publico-privadas es su mutua dependencia, que va mas alla del
hecho de que un sector precise del otro para implementar sus objetivos: en
muchas funciones esenciales, un sector solo puede actuar de manera efectiva
a través del otro. En consecuencia, el poder no es solo “poder sobre”, sino

‘poder para”. cada sector tiene capacidad para realizar una serie de actua-

* Por este motivo, para el desarrollo de nuevos productos innovadores o cuyo coste es muy
elevado, las redes son medios mas rapidos de reposicionamiento que el desarrollo interno y
menos costosos e irreversibles que las fusiones. En definitiva, poseen una clara ventaja com-
parativa: |la facilidad con que se adecuan al entorno.
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ciones que los otros necesitan que sean realizadas. Por esta razén, a través de
las redes, los actores se comprometen a desarrollar acciones reciprocas,
preferenciales y de apoyo mutuo, cuyas piedras angulares son la complemen-

tariedad y la acomodacién.

2) Debido a que los miembros de la red precisan intercambiar recursos y

negociar objetivos compartidos, las interacciones entre ellos son continuas.

3) Las interacciones que se producen se fundamentan en la confianza y se
regulan a través de normas negociadas y consensuadas entre los integrantes
de la red. Es importante reconocer, en el analisis de la autorregulacién, que los
actores tienen motivos sociales y econémicos, y que sus acciones se hallan
influenciadas por las redes de relaciones en las que se insertan. Larson (1992;
76) considera que la dimension social de las transacciones es central en la
explicacién del control y la coordinacion en las estructuras de intercambio; de
ahi la importancia de la reputacion, la confianza, a reciprocidad y la inter-
dependencia mutua para explicar su duracion y estabilidad, que hacen inne-
cesaria la existencia de otros mecanismos de regulacion de la relacidén o de

L. 50
sancion .

4) No existe una autoridad soberana, por lo que las redes tienen un grado
significativo de autonomia con respecto al Estado y no son responsables ante

él. La confianza actia como un eficiente lubricante del intercambio y reduce su

50

Estas condiciones son dificiles de conseguir, Parkhe (1993) estima una ratio de mortalidad
de redes de hasta el 70 %, que es el resultado de problemas de inestabilidad, actuacién pobre
y colapso.
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complejidad, en muchos casos, de manera mas rapida o mas econdémica que la

autoridad o las negociaciones. A medida que la red evoluciona, los actores se
muestran mas sensibles a ejercer su voz, en lugar de optar por la salida
(Hirschman, 1977). Los beneficios y las cargas se comparten, se establecen
patrones de intercambios repetidos y se define una orientacidén comun. Por este
motivo, surge un interés mutuo —en especial en entornos inciertos— y un com-
portamiento estandar que se define a través de la red, sin que ningun individuo

. . 51
lo pueda determinar por si solo .

Los partenariados publico-privados

Como ya se ha explicado en el apartado dedicado al objeto de estudio, los PPP
son férmulas de cooperacién entre dos o mas organizaciones publicas y
privadas autonomas para desarrollar conjuntamente productos o servicios com-

partiendo riesgos, costes y beneficios de forma voluntaria y estable.

Seglin Peters (1998a: 26), los PPP se basan en diferentes atributos que deben
ser tenidos en cuenta para su establecimiento: 1) la existencia de un interés
mutuo por parte de los actores publicos y privados para conseguir los objetivos
compartidos que originan el PPP; 2) la complementariedad de los recursos que

aportan a la relacion; 3) la ausencia de alternativas al PPP para conseguir esos

1 Sin perjuicio de que haya algunos contextos institucionales en los que exista una particular
combinacion de factores legales, politicos y econémicos, estos son especialmente propicios pa-
ra los acuerdos en red y para |las colaboraciones interorganizativas porque el interés mutuo es
mas probable y el estdndar de comportamiento mas homogéneo (Powell, 1990).
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objetivos; 4) el reconocimiento por parte de los lideres de las organizaciones
participantes de la importancia de la colaboracién para legitimarla, y 5) la
simetria del poder de los actores, pues las relaciones que sean asimétricas no
crearan la simbiosis que se requiere para que un PPP funcione —criterio que no

comparto—.

Por otro lado, los PPP se establecen a menudo en el marco de relaciones a
largo plazo y flexibles, sustentadas por un contrato para la prestacion de
servicios. Para Rodal (1993), Boase (2000Q: 89) y Kjaer (2003), los elementos
criticos para un buen funcionamiento de los PPP son los siguientes: 1) la
compatibilidad de valores y objetivos entre las organizaciones participantes; 2)
la distribucién de los beneficios y de los riesgos entre ellas; 3) la creacion de
estructuras de poder equitativassz, basadas en la interdependencia entre las
partes; 4) la adopcidon de mecanismos de comunicacién efectivos (tanto
internos como externos); 5) el mantenimiento de la confianza y el respeto
mutuo como instrumentos para superar los conflictos que surjan en la rela-
cion™; B) la capacidad de adaptabilidad de la relacién a un contexto cambiante;
7) la transparencia y la integridad en las actuaciones de las organizaciones
participantes; y 8) su paciencia y perseverancia, pues la inversidon en un
partenariado impone costes a corto plazo —debido a que es importante disponer

de recursos financieros— con la esperanza de obtener beneficios a largo plazo.
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Equidad en el sentido jurfdico de tratar igual a los iguales.

” En este ambito, el papel de las personas resulta crucial, hasta el punto de que, a menudo, se
percibe como mas importante que el que asume explicitamente la propia organizacion. Asi lo
entiende, por ejemplo, Rodal (1993), quien establece que los beneficios son mas factibles si los
representantes de los socios en el PPP mantienen una actitud de colaboracion, si existe un
“sentido de propdsite” de su actuacion en relacién con la vision y los objetivos del PPP, si son
capaces de aportar distintas perspectivas, aproximaciones y experiencias, si tienen capacidad
ejecutiva y si gozan de credibilidad e influencia.
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Redes y partenariados publico-privados

En los dltimos afios han imperado dos criterios, no excluyentes entre si, para
distinguir 0 equiparar redes y partenariados. El primer criterio se basa en la
formalizacién juridica de! partenariado. De acuerdo con este criterio, Powell
(1990), Larson (1992), Nohria (1992), Kickert et al. (1997c), Lowndes et al.
(1997), Klijn y Koppenjan (2000) y Agranoff y McGuire (2001, 2003) defienden
que los PPP son una formalizacién juridica de la colaboracion horizontél en red.
En cambio, Allan {2000) sostiene que los PPP se caracterizan por su elevado
grado de informalidad. Ante tal galimatias teérico, resulta evidente la necesidad
de aportar mayor claridad conceptual al estudio de los PPP, a pesar de que,
para mi investigacioén, la variable de formalizacién documental del PPP no es

. 54
determinante .

El segundo criterio vincula los PPP a los modos de gobernanza. De acuerdo
con esta aproximacion, diferentes autores —como Kenis y Schneider (1991),

Rhodes (1996) y Klijn y Teisman (2000)- defienden que los PPP adoptan un

> De acuerdo con Kjaer (2003), el grado de formalizaciéon de ta estructura organizativa de los
PPP no es demasiado relevante, pues, en |a practica, acostumbran a evolucionar hacia un hi-
brido de operaciones formales e informales. La citada autora enumera las siguientes ventajas e
inconvenientes, en funcion de esta variable, para el funcionamiento de los PPP.

Organizacion del partenariado

Estructura informal Estructura formal
Ventajas Mayor libertad de operacién Mas estable

Mas fiexible Mayor visibilidad

Mas personal Acceso a redes mas amplias
Inconvenientes Mayor vulnerabilidad Mas burocratico

Menor visibilidad Mas caro

Fuente: Kiaer {2003).
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modo de gobernanza en red. En cambio, yo intentaré argumentar, a lo largo de
los préoximos capitulos, que las colaboraciones publico-privadas que se dan en
el marco de los PPP pueden desarrollarse a través de tres formas distintas de

gobernanza: las redes, los mercados y las jerarquias.

La formalizacién como criterio de distinciéon entre red y PPP

En primer lugar, es preciso hacer referencia a Lowndes et al. (1997), quienes
distinguen las redes de los PPP, entre otros motivos, por su grado de formali-

Zacion, como se puede observar en la tabla que se presenta a continuacion:

Tabla 12. Caracteristicas de las redes y los partenariados

Red Partenariado

Composicion  Individuos Organizaciones

Motivacion Voluntaria Voluntaria e impuesta

Limites Indefinido Definido

Foco Fluido Estable

Miembros Informalidad  Definidos en un acuerdo formal
Formalizacion Baja Alta

Fuente: Lowndes, Nanton, McCabe y Skelcher (1997: 336).

Las redes surgen y se sostienen a traves de las relaciones entre individuos y se
basan en preocupaciones, valores y creencias compartidas. Tienden a ser de
naturaleza voluntaria (los individuos se unen a la red por voluntad propia), no
se constituyen formalmente y, por tanto, sus limites estan poco definidos o son
borrosos. Por otro lado, son dinamicas, debido al cambio de intensidad y de
naturaleza de las relaciones entre los miembros de la red y de su percepcion

de esta.
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En cambio, segln los autores citados, los partenariados implican relaciones
organizativas que pueden surgir de manera voluntaria ¢ impuesta (cuando una
organizacién esta obligada a participar en un partenariado creado por actores
mas poderosos, o cuando es necesario crear un partenariado para poder
acceder a recursos escasos que controla un tercero). Los partenariados tienen
una base formal en que se definen sus miembros; su objeto es claro y se halla
perfectamente delimitado (Lowndes et al., 1997). Allan (2000), en cambio, ca-
racteriza los PPP a partir de su grado de informalidad, de manera que se sitia

en una posicion diametralmente opuesta a la defendida por estos autores.

Sin embargo, como afirma Peters (1998a: 14), “a pesar de que muchos
partenariados se basan en un acuerdo formal y estable, podrian conseguir los
mismos objetivos a través de una mayor informalidad”. En definitiva, lo que
distingue a los PPP es la voluntad de las partes de colaborar, de forma que el
grado de formalizacidn no es relevante, como tendremaos ocasién de observar
en el proximo capitulo, a través del analisis de ios regimenes urbanos norte-

americanos.
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El modo de gobernanza como criterio de distinciéon entre red y PPP

La posicidon mas extendida en la literatura sobre los PPP establece que se trata
de acuerdos de cboperacién entre dos 0 mas partes basados en la red, lo que .
comporta confianza e igualdad entre Ios socios que los componen. Por este
motivo, en esta aproximacion, las redes constituyen la base sobre la que
pueden generarse partenariados formales (Skelcher et al, 1996). En otras
palabras, la red es el modo de coordinacién social o gobernanza, y el
partenariado, la forma organizativa que esta adopta (Lowndes y Skelcher,

1998)™.

Grafico 3. La introduccidn de una tercera forma de gobernanza: las redes

Mercado

Re des
1

Jerarquia

PPP

Powell (1990)
Larson (1992)
Nohria (1992)
Kickert er af. (1997¢)
Klijn and Koppenjan (2000)

Fuente: elaboracion propia.

Como he apuntado anteriormente, yo vinculo ios PPP a los tres modos de
gobernanza, y no solo a las redes. En los préoximos capitulos desarrollaré mis

argumentos para contrastar esta hipotesis.
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Esta concepcién coincide con la literatura contractual (McDenald, 1999), que define el parte-
nariado como una relacion a largo plazo {a menudo abierta) de beneficic mutuo basada en la
confianza.
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3. LOS REGIMENES URBANOS: UN EJEMPLO DE PARTENARIADO

INFORMAL EN RED

“Dentro del sector civii de Atlanta, las actividades
sirven para vincular preocupaciones a través de las
lineas institucionales de la comunidad, conectando
al gobierno con las empresas y a cada uno de estos
actores con una variedad de entidades no lucrativas”
{Stone, 1989: 239).

La componente mas importante de un PPP es, probablemente, el elemento
mas dificil de medir y de definir con precision: el grado de corresponsabilidad y
de confianza entre las organizaciones participantes. Sin duda, los PPP tienen
mayor probabilidad de éxito si los derechos y los deberes entre las partes se
establecen formalmente, por ejemplo, en un contrato. Ahora bien, la
formalizacién de esa relacion no es suficiente, no solo porque los contratos no
cubren todas las contingencias posibles, sino porque, como ya se ha apuntado,
‘los partenariados son mas un estado de animo que una formulacion legal”

(Commission on Public Private Partnerships, 2001: 41).

En este capitulo presento los regimenes urbanos como ejemplo de PPP en red,
pues constituyen una muestra de hasta dénde puede llegar ta capacidad de
colaboracién entre el sector pablico y el privado basada en vinculos informales.
Para abordar su analisis, relaciono dos marcos tedricos que pocos autores han
vinculado hasta la fecha: los urban regimes (regimenes urbanos) de Clarence

Stone, y la teoria de la gobernanza en redes y los PPP.
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Hasta Davies (2001), esta relacién no habia sido puesta de manifiesto ni por la
bibliografia sobre ciencia politica, ni por la bibliografia sobre politicas urbanas,
ni por la centrada en la gestion publica. Sin embargo, ambos enfoques concep-
tuales ofrecen una amplia capacidad explicativa de los procesos de decision
que se dan en el marco de las politicas publicas urbanas, articulados a partir de
la colaboracion y cooperacion entre el sector publico, el sector privado lucrativo

. . 3]
y el sector privado no lucrativo ™.

Como veremos a continuacion, los regimenes urbanos constituyen un tipo de
PPP informal en red porque se configuran a partir de una base informal de
coordinacion: no operan sobre la base de una estructura jerarquica, porque no
hay un Unico centro de direccion y control {Stoker, 1995), ni sobre una estruc-
tura de mercado,; por el contrario, la accidon resulta de los esfuerzos coope-
rativos de los distintos intereses y organizaciones que forman parte de ellos. La
cooperacion se fundamenta en el establecimiento de relaciones basadas en la
interdependencia, la solidaridad, la lealtad, la confianza y el apoyo mutuo. En
este sentido, el analisis de los regimenes urbanos nos debe permitir examinar
no solo cémo se puede crear y desarrollar un PPP informal en red, sino tam-

bién la complejidad de su funcionamiento, que, mas alla de la paradoja

> Dado que es dificil lograr un acuerdo sobre la terminologia mas adecuada para designar este
tipo de entidades —en gran medida debido a su diversidad—, a lo largo de la investigacion,
cuando hago referencia al sector no lucrative, me refiero a “Conjunto de organizaciocnes sin
animo de lucro {utilizamos aqui indistintamente los términos “Organizaciones No Lucrativas” u
“Organizaciones sin Animo de Lucro” -ONL- y “Organizaciones No Gubernamentales” -ONG-) y
personas que desarrollan su carrera profesional o actividades de voluntariado en él
persiguiendo fines de interés general desde el Ambito privade” {Marta Rey Garcla, E/ Tercer
Sector en Espafla: Estrategias ante una Encrucijada de Crecimiento, en
www.sector3.net/portal1/art_martarey.asp, -29 julio 2004-).
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olsoniana, es posible por la confianza y la reciprocidad entre los actores, y la

identidad y la cultura como recursos de la accién colectiva.

El origen del concepto: los regimenes internacionales”

El concepto de régimen deriva del estudio de las relaciones internacionales y
fue definido en la década de 1970 por los cientificos sociales para intentar
explicar la existencia de comportamientos regidos por la coordinacién en el
contexto de un sistema internacional anarquico: “el régimen internacional es
una construccién tedrica que pretende explicar no las situaciones de anarquia 'y
conflicto clasicas de la politica internacional, sino /as situaciones de orden (su
creacién, su evolucion y su desaparicién o cambio) existentes en un campo de
actividad (issue area) internacional’ (Barbé, 1988: 56; la cursiva es del origi-
nal)sa. “‘De este modo, el régimen actla al margen de la estructura internacional
y tiene por funcién un incremento de beneficios a partir de una actuacién

coordinada” (Barbé, 1989: 59).

Segun la definicion mas citada, la de Krasner, los regimenes internacionales
son un conjunto implicito o explicito de principios, normas, reglas y procedi-

mientos de toma de decisiones alrededor de los cuales convergen las expecta-

*’ Quienes deseen profundizar en el estudio de los regimenes internacionales pueden consultar
las siguientes obras de referencia: Krasner, S. (1982) "Structural causes and regimes conse-
quences: regimes as intervening variables", Intemational Organization, vol. 36, num. 2, p. 185;
Krasner, 5. (ed.) (1983) International regimes. Ithaca (NY): Cornell University Press; Kechane,
R. (1984) After hegemony: cooperation and discord in the world political economy. Princeton:
Princeton University Press.

8

No hay que olvidar la situacion de partida que favorece su aparicién en las refaciones in-
ternacionales: “A pesar de que el sistema internacional es anarquico (sin un gobernante) en
estructura, nunca ha sido anémico (sin reglas)” (Little, 1997: 231).
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tivas de los actores en un area determinada de las relaciones internacionales .
Por tanto, este grupo de actores se halla inscrito en un proceso dinamico,
nocién que nos remite “a una suma de aspectos normativos y de practicas

consolidadas (aunque no normativizadas)” (Vilanova, 1995; 56).

La cooperacion se desarrolla para evitar situaciones que generen resultados no
optimos, porque los actores precisan colaborar en lugar de competir o,
precisamente, para poder competir. En estas circunstancias, el mercado, que
genera competencia, no es el mecanismo apropiado para abordar la situacion.
Los microeconomistas sortean el problema acudiendo a transformaciones es-
tructurales: la estructura anarquica del mercado da paso a la estructura
jerarquica del Estado. Sin embargo, los regimenes son un ejemplo de solucién
alternativa cuando no se puede crear una estructura jerarquica que agrupe a
todos los actores participantes; asi ocurre, por ejemplo, en aquellos casos
donde existe interaccion estrategica y un fuerte componente de voluntariedad.
Los resultados vienen determinados por la interaccion de actores indepen-
dientes, con el factor afiadido de que ningun actor puede alcanzar por si solo

este nivel.

La “sombra del futuro” se proyecta sobre los actores afectando sus calculos
estratégicos, pero, gracias a que el “juego” se va repitiendo de manera iterativa,

conviene arriesgarse y perseguir una estrategia colaborativa para producir un

% Krasner (1983: 2) identifica los regimenes literalmente como “sets of implicit or explicit princi-
ples, norms, rules, and decision making procedures around which actors’ expectations con-
verge in a given area of international relations” —citado en Little (1997: 235), Mossberger y
Stoker {2001: 814) y Dowding (2001a), autores que aplican el concepto de régimen al estudio
de las politicas urbanas.
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outcome oOptimo. Si se persuade al resto de actores para actuar de la misma
manera, habra pocos incentivos para traicionar la cooperacion en el futuro,
porque si un actor lo hiciera, los otros actuarian de manera similar, de modo
que se perderian los beneficios de la colaboracién. De acuerdo con este
argumento, el mecanismo mas importante para el establecimiento y mante-
nimiento de un régimen no es la existencia de un poder hegeménico, sino el

principio de reciprocidad; de ahi la importancia de reforzarla dentro del sistema.

De las definiciones de relaciones internacionales es importante destacar dos
elementos que, posteriormente, seran claves para entender los regimenes apli-

cados a las politicas urbanas, es decir, los regimenes urbanos:

1) En primer lugar, a través de una actuacion coordinada, se persigue incre-
mentar los beneficios de los participantes; a través de incentivos selectivos, se

consigue la participacion en busca de un objetivo comun.

2) En segundo lugar, esta cooperacion se basa en practicas consolidadas, que
se logran a través de un proceso y que no se hallan normativizadas. Este se-
gundo aspecto es el que proporciona flexibilidad y adaptabilidad a los regime-

nes; de ahi la relevancia de analizarlos como procesos.
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Los regimenes urbanos

La teoria del régimen (regime theory) empieza a aplicarse en el estudio de las
politicas urbanas a partir de mediados de la década de 1980%. EI régimen
urbano se caracteriza, basicamente, por la interdependencia de fuerzas
publicas y privadas en la consecucion de los retos econdmicos y sociales que
deben afrontar las ciudades. Si la gobernanza es posible, no es gracias a la
magquinaria gubernamental, sino al partenariado informal que se genera entre el

Ayuntamiento y la élite empresarial de la ciudad”",

. 62 .
En el marco de esta teoria, Clarence Stone define los regimenes urbanos

. 63 . . . . -
como acuerdos informales ~ a través de los cuales las instituciones publicas y

* Esta teoria se convirtid en referente tras la publicacién del estudio de Clarence Stone sobre
Aflanta en 1989; no obstante, también influyeron decisivamente los trabajos anteriores de
Fainstein y Fainstein (1983) y Elkin (1987).

% L a teorfa se fundamenta en los siguientes requisitos: 1} las instituciones gubernamentales es-
tan controladas, en gran medida, por personas elegidas de forma democratica; 2) la economia
esta guiada basicamente por las decisiones de inversion del sector privado empresarial (Stone,
1993), que tiene una elevada influencia en la gobemanza local. Por este motivo, los analisis so-
bre regimenes urbanos se han centrado mayoritariamente en ciudades norteamericanas donde
la élite empresarial es politicamente activa y donde ha proliferado la idea de que “la distincién
entre el sector publico y el sector privade puede realizarse conceptualmente, pero también
Eyzuede ser una guia engafiosa de la realidad empirica™ (Stone, 1989).

Stone (1989) define qué es un régimen urbano en su ya clasico andlisis de la ciudad de
Atlanta (Regime politics. Governing Atfanta 1946-1988), cuando esta ciudad ha alcanzado un
record de actuaciones conseguidas (entre otras, un aeropuerto internacional, el desarrollo de
un sistema de trafico masivo y el desarrollo de un centro de convenciones) en €l marco de una
agenda en la que se combinan las politicas progresistas en cuestiones raciales (cuando el Sur
norteamericano todavia se caracteriza por su masiva resistencia a la igualdad racial) con el
desarrollo econdmico. El instrumento utilizado es la formacion de una coalicion birracial entre la
comunidad afroamericana y el sector empresarial de la ciudad {en concreto, entidades ban-
carias, empresas de suministros, grandes almacenes, periddicos y Coca Cola). “El sector em-
presarial acepta el cambio racial, aunque a veces a regafiadientes, a cambio de apoyo de me-
didas como la reurbanizacién. La comunidad afroamericana apoyo politicas de regeneracion
fisica a cambio de progreso racial, incluida |la apertura de |la vida econdmica de la ciudad a los
afroamericanos” {Stone, 2001: 24).

& “Estos acuerdos no implican una forma de mando global” (Stone, 1989: 231).
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los intereses privados[54 cooperan para desarrollar e implementar decisiones
sobre politicas publicas gestionando los conflictos entre ellos y dando res-
puestas adaptadas al cambio social “a través del cual se gobierna la co-
munidad” (Stone, 2001: 21). En definitiva, los regimenes enlazan el control

publico de la Administracién y el control privado de los recursos econdmicos.

La capacidad para gobernar se crea y se mantiene mediante la formacion de
una coalicion de socios con los recursos adecuados, tanto gubernamentales
como no gubernamentales (Stone, 1993). A esta coalicion se la denomina coa-
licion gubernamental (governing coalition), y en ella tiene un elevado peso la

AT . 485
élite empresarial .

Por este motivo, las politicas publicas urbanas, de acuerdo con Stone, se
hallan modeladas por tres factores: 1) la naturaleza de los acuerdos entre sus
miembros; 2) la composicién de la coalicidbn gubernamental, y 3) los recursos

que los miembros aportan a la coalicién.

8 Cuando Stone alude a los intereses privados no se refiere Unicamente a tos intereses
empresariales, pues incluye entre etlos a representantes sindicales, de los partidos politicos y
del sector no lucrativo, y a lideres religiosos. Sin embargo, sl que hace hincapié en la rele-
vancia de la participacion del sector empresarial, primero, para fomentar su inversién en el
desarrollc de comunidades florecientes y, segundo, porque controlan recursos que son impor-
tantes politicamente. “La moraleja de la historia es que proyectos grandes y complicados tienen
ocas oportunidades de ser viables sin el apoyo del sector empresarial” (Stone, 1989; 102).
® En las ciudades norteamericanas, “las corporaciones empresariales concentran recursos
organizativos y econémicos en manos de unos pocos, cuando existen intereses mutuos
fuertes, como sucede en el caso de la élite empresarial en el centro de la ciudad, estos pocos
son capaces de actuar con una unidad considerable y promover un sistema extensivo de
cooperacion civica” (Stone, 1989. 233). Este factor, unide a la debilidad de las autoridades
gubernamentales y a la fragmentacién del sector no lucrativo, provoca que la élite empresarial
sea la unica capaz “de mejorar la capacidad del régimen local para gobernar” {Stone, 1989:
233). Esta capacidad, por otro lado, depende también def sector de actividad que es objeto de
la cooperacion. Por ejemplo, “esto es evidente en el desarrollo econémico, donde el sector
empresarial y el gubernamental necesitan de esfuerzos ceonjuntos y los partenariades publico-
privados gozan de un uso generalizado” {Stone, 2001; 22).
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Esto no quiere decir que las coaliciones operen en el vacio socioeconémico: el
entorno socioecondmico es, precisamente, la fuente de los problemas y retos
que el réegimen pretender abordar’. Por otro lado, lo mas relevante es que la
cooperacion en estas coaliciones no viene otorgada ni esta normativizada, sino
que debe ser construida’ . Por este motivo, el estudio de los regimenes urba-
nos centra su atencidén en los tres puntos anteriores, especialmente en la natu-
raleza de los acuerdos entre los miembros de la coalicién, a los que me referiré

a continuacion.
La naturaleza de los acuerdos entre los miembros de la coalicion

El origen de la cooperacion en los regimenes, segun Stone, radica en la arti-
culacion de diferentes actores con capacidades institucionales heterogéneas,
que se activa con el objetivoc de obtener un beneficio mutuo —por ejemplo, en
Atlanta se trabajoé con el eslogan La ciudad demasiado ocupada para odiar
(The cily too busy to hate)—. Posteriormente, para que una coalicién sea esta-
ble, debe ser capaz de movilizar recursos, acordes en cada momento con la
agenda de politicas y con sus objetivos: “si una coalicion no puede cumplir con
la agenda que mantiene unidos a sus miembros, estos se retiraran, dejando a
la coalicién abierta a la posibilidad de ser reconstituida” (Stone: 1993: 17). Por
tanto, en relacién con los objetivos, debemos apuntar que la cohesion del régi-

men radica en que es intencional: se crea y mantiene para facilitar la accion.

% Krasner (1983) afirma que los regimenes, en la esfera de las relaciones internacionales, son
variables intermedias entre factores causales basices, por una parte, y resultados y compor-
tamientos, por otra.

®7 La fuerza del concepto de régimen radica en que intenta responder a cuando se daran los
acuerdos, si seran efectivos y si seran estables, dado que lo que acostumbra a suceder es que
la cooperacién no se desarrolla (Stone, 2001: 23).
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Esta estructura informal para la canalizacion de esfuerzos de coordinaciéon
transversal entre diferentes instituciones puiblicas y privadas es lo que Stone
denomina cooperacién civica (civic cooperation), que permite a los actores de
la comunidad colaborar mas alla de lo establecido en las leyes. En este marco,
otro aspecto ya apuntado que es preciso subrayar es que la base de los
acuerdos reside en el entendimiento mutuo y tacito de raiz informal porque, en
muchas transacciones, es la manera mas eficiente de desarrollar un marco de
relaciones, mas alla de los acuerdos legales y los contratos formales™. Efecti-
vamente el entendimiento y los acuerdos informales proporcionan la flexibilidad
necesaria para hacer frente a acontecimientos no rutinarios y facilitan un incre-
mento de la cooperacién hasta niveles que las relaciones formalizadas no
permiten alcanzar™. Su capacidad para tomar decisiones sobre politicas reside

en la existencia y utilizacién de acuerdos informales de cooperacion.

Otro de los aspectos en los que la teoria de regimenes centra su atencién son
las condiciones en las que, a partir de las caracteristicas apuntadas en los an-

teriores parrafos, emergen coaliciones efectivas a largo plazo que sobrepasan

% Como veremos mas adelante, una de las explicaciones tedricas aportadas desde el ambito
de la economia en relacién con la adopcién de relaciones de colaboracién se deriva de la teoria
de los costes de transaccion (transaction cost theory). Esta teoria centra su andlisis en las
estructuras organizativas que proporcionan una solucion eficiente, es decir, un outcome que
maximice el valor total de las operaciones minimizando el coste derivado de entablar las
transacciones necesarias para completar las operaciones. Segun esta teoria, tales relaciones
Egueden basarse en el mercado o €n la integracién vertical, es decir, en la jerarquia.

Sin duda, estos elementos se hallan interrelacionados. La combinacion del caracter informal
de las coaliciones y de su naturaleza transversal implica que ningan poder autoritario controla
todos los acuerdos. Por este motivo, el beneficio mutuo es importante.
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el ciclo electoral, para la consecucion de objetivos pUblicosm. Algunas de estas
condiciones son: la necesidad de lograr un objetivo comtn; la reciprocidad; |a
resolucién de los problemas derivados de la accién colectiva; la consecucién de
bajos costes de transaccion; la existencia de multiples fuentes de financiacién,
y la asuncidon de que el régimen es un procesc y no un momento.

Seguidamente me ocupo de cada una de ellas con mayor detalle.

1) Como ya hemos apuntado, una primera condiciéon es la busqueda de la
consecucion de un objetivo comun desde el punto de vista de la relacidn coste-

beneficio para los participantes.

2) Otra condicién que desempefia un papel importante es la reciprocidad. Se
trata de un tipo basico y recurrente de interaccion que puede desarrollarse
mediante intercambios explicitos y especificados (esta forma de cooperacion
adolece de falta de flexibilidad y genera elevados costes de transaccién) o
mediante intercambios tacitos e imprecisos (mas flexibles, pero que requieren
la existencia de confianza y solo se pueden construir de forma gradual). Asi
pues, en actividades a medio y largo plazo, la formacion de coaliciones de este
segundo tipo puede resultar extremadamente Gtil, porque, a través de la repe-
ticion de transacciones, la confianza y la fiabilidad en el otro aumentan. Los
socios son reacios a abandonar este tipo de acuerdos; de hecho, tienen un

incentivo para reforzar las relaciones.

" Este elemento es importante, puesto que pone de manifiesto la principal diferencia que
existe entre la teoria de regimenes y 10s trabajos de autores pluralistas —en concreto, el estudio
de Robert A. Dahl sobre New Haven (Dahl, 1961)-. Los socios del régimen tratan de construir
relaciohes a largo plazo, en vez de asegurarse un acceso al botin inmediato en la legislatura
{Stoker, 1995).
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Los costes que genera el abandono de la relacién en un sistema de coope-
racion contribuyen a la estabilidad y adaptabilidad del partenariado. Por otra
parte, la reciprocidad sirve de apoyo a la cooperacién, en especial porque ge-
nera un sentimiento de lealtad mutua: los socios de la alianza necesitan contar
con los otros para combinar sus capacidades y establecer un sistema estable

de gobernanza.

3) Otro elemento que hay que tener en cuenta es la superaciéon del problema
del free-rider " en la accién colectiva. La bibliografia sobre la accién colectiva
pone énfasis en el problema de {a cooperacién cuando no existe imposicion.
Mancur Olson (1995) subraya en su analisis este problema y la importancia de
los incentivos selectivos para inducir a la colaboracidn, tanto en el momento de

creacion de la coalicién como a lo largo de su existencia.

En este sentido, los incentivos selectivos son vitales para el establecimiento y
el mantenimiento del régimen. Dado que los incentivos selectivos materiales
pueden combinarse con diversas formas de implicacion emocional y la afilia-
cién al grupo (los esfuerzos realizados en nombre de los objetivos del grupo
pueden ser intrinsecamente satisfactorios), las organizaciones gubernamenta-
les y las organizaciones privadas que disponen de ellos tienen el potencial
estructural de resolver el problema de la accion colectiva, sobre todo en las

organizaciones que, aisladamente, no poseen estos incentivos. Es mas, los

™

La traduccion al espafiol de la palabra free-rider me produce cierta incomodidad terminolo-
gica, debido a las connotaciones negativas (gorrén, polizén) que este término no tiene en in-
glés. Por este motivo, y debido a su extenso uso, la he mantenide en el idioma original.

79

M




incentivos selectivos pueden tender puentes entre grupos diversos a través de
la minimizacién de los aspectos que los separan y de la cooperacién en aque-
llos que los unen. Por este motivo, el control de estos incentivos selectivos, ya
sea por parte de organizaciones publicas o por parte de organizaciones pri-
vadas, es un factor determinante para la alineacién de grupos a la hora de

. - . . eg 72
ejercer presion en defensa de sus intereses en la coalicion gubernamental .

4) Otro de los motivos que explican la pervivencia del régimen es que las rela-
ciones que generan bajos costes de transaccién tienden a prevalecer sobre las
que tienen costes elevados. Los acuerdos ad hoc implican a menudo altos
costes de transaccion y son vulnerables a las rupturas. Por tanto, no debe sor-
prender que acciones repetidas faciliten la estabilizaciéon de la cooperacion
(Axelrod, 1984). Las entidades que son capaces de cooperar prevalecen en la
competencia sobre aquellas que no son capaces de establecer relaciones coo-
perativas. Los costes de transaccidén nos dicen que las relaciones establecidas
facilitan cooperaciones futuras. Asi pues, una vez que se ha formado la rela-

cidén de cooperacion, se convierte en algo valiosc que debe ser protegido.

La necesidad de economizar tales costes, unida a la abundancia de incentivos
selectivos, genera una tendencia a crear un nuclec duro dentro de la coalicién.

En consecuencia, cuando una red de cooperadores es suficientemente amplia

72 . . . . . . .
Estos incentivos materiales se van vinculando y crean alianzas mediante la generacion de

confianza y cooperacion entre los socios del régimen, en el marco de instituciones civicas y de
intercambios informales. En Atlanta, ambos grupos de socios son capaces de posicionarse de
tal manera que se convierten en indispensables para la decision estratégica. Los regimenes
superan los problemas de accidn colectiva y aseguran la participacién en la coalicién guber-
namental a través de la distribucion de los incentivos selectivos, que se concretan, entre otros,
en contratos, trabajos e infraestructuras para un determinado vecindario (Mossberger y Stoker,
2001: 812). Por tanto, la estabilidad se consigue mediante una combinacion de la estructura-
cion de recursos y el establecimiento de modelos de actuacién de confianza.
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y no tiene red rival que sirva de alternativa, existen ganancias significativas en
caso de continuar en la red; por el contrario, si existe oposicién a ella, deberan
pagarse los costes de oportunidad. Cuanto mas concentrada y efectiva sea la
capacidad de profundizar en los proyectos, mas dificil sera resistirse a parti-
cipar en ellos: "Una coalicibn gubernamental que tiene la capacidad de
promover pequefias oportunidades porque sus miembros se apoyan entre si se
halla en una buena posicidn para atraer aliados en lugar de activar oponentes”

(Stone, 1989: 193).

La red de cooperacion se convierte, asi pues, no solo en un instrumento para
promover la coordinacion en proyectos complejos, sino también para modelar
el valor de la participacién social. A través de esta modelacion entre aliados, se
esta influyendo profundamente en la naturaleza del régimen y, por tanto, en los

acuerdos que se lleven a cabo.

5) Como ya se ha apuntado, para lograr estabilidad, los actores que apoyan el
regimen deben calificar los acuerdos alcanzados como productivos y deben
continuar manifestando su interés por mantener una agenda compartida. Los
acuerdos mas productivos son aquellos que se basan en multiples fuentes de
motivacién, de manera que, ademas del criterio de eficiencia, es importante
contar con ideales que contribuyan a su estabilidad: “La previsién, las propues-
tas amplias y los ideales son la base para que persista la colaboracién”

(Barnard; citado por Stone, 2001: 22).
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Para finalizar este apartado, es preciso hacer hincapié en que, cuando habla-
mos de régimen, nos estamos refiriendo a un proceso a lo largo del cual incluso
las relaciones mas duraderas estan sujetas a cambios. Las variables clave para
definir si estos cambios implican un cambio de régimen o no son la estabilidad

de los miembros de la coalicién y de la férmula de cooperacién utilizada.

La composicion de la coalicion gubernamental

La coalicién gubemamental puede definirse como un grupo informal de socios,
tanto gubernamentales como no gubernamentales, que tienen acceso a recur-
sos institucionales, lo que les permite desempefiar un rol sostenible en la toma
de decisiones de las politicas publicas de la ciudad. Asi pues, la coalicion

gubernamental se caracteriza por:

1) Su capacidad para actuar o para tomar decisiones sobre las politicas, que

deriva del conocimiento estratégico de las transacciones sociales.

2) Estar compuesta por una serie de actores que implementan esa capacidad.
En definitiva, esta formada por conjunto de actores que, trabajando conjunta-
mente, tiene capacidad de gobierno, dado que el Ayuntamiento no puede ac-
tuar en solitario (tampoco lo pueden hacer los actores privados). Esta es la

razén por la que los regimenes son mejor entendidos cuando operan en con-
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textos de economia politica. En este marco, ambos sectores perciben una si-

. .. ‘2 73
tuacién ganar-ganar que fomenta la participacion en el proyecto .

Los actores que implementan la capacidad de la coalicion afrontan interna-
mente el problema de la accion colectiva. El gobierno local, para participar en el
régimen, debe contar con el apoyo del electorado, que constituye un puablico
difuso. Por su parte, el sector empresarial, si ve claros los beneficios de la
participacién, genera una accion colectiva extremadamente eficaz (debido al
menor nimero de actores que intervienen con un interés comun) que hace que
su participacién en el régimen sea central. De ello resulta una tensién entre
equidad y eficacia, debida no tanto a que ambos principios sean opuestos
como al hecho de que las coaliciones integradas por un grupo privilegiado pue-

den ser reacias a exponerse a una serie de preocupaciones sociales.

En cualquier caso, el gobierno local y la elite empresarial se atraen mutua-
mente. Los recursos empresariales son esenciales en las politicas publicas
locales de los EUA para generar una gobernanza “positiva”, pero el régimen
contribuye a fortalecer su posicion: "De este modo, el régimen apodera a la

élite empresarial, en partenariado con el gobierno local, y puede conseguir

73
Es preciso subrayar que el poder del sector privado, la participacién de un determinado

grupo de empresas o la presencia de otros intereses {como asociaciones de vecinos o grupos
medicambientales} en la composicién de la coalicion varian seguin el contexto y pueden
evolucionar con el paso del tiempo (Mossberger y Stoker, 2001). Gerry Stoker (1985), por ejem-
plo, pone de manifiesto diferencias entre los EUA y Europa. Este autor sugiere que, en Europa,
contrariamente a lo que sucede en los EUA, el personal técnico y de gestién del sector ptiblico
constituye a menudo un elemento central en sus regimenes urbanos. En cambio, en Atlanta y
en los EUA en general, esta capacidad corresponde, sobre todo, al sector empresarial, dada ia
debilidad estructural de los gobiernos locales. Por afiadidura, al menos en las Gltimas décadas,
en el Reino Unido -a diferencia de los EUA- el gobierno central dirige recursos sustanciales a
la regeneraciéon urbana (Harding, 1994; Stoker, 1985). Por tanto, es oportuno sedalar en este
segundo caso una relevancia especifica de las capacidades técnicas y profesionales de los
funcionarios publicos en Europa (Le Galés, 2000).
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mayores logros que si lo hiciera solo” (Stone, 1989: 233). En colaboracion con
el sector publico, el privado puede llevar a cabo actuaciones que, de otra

manera, excederian su capacidad y competencia.

3) Una relacion de caracter informal (o no basada en mecanismos formales de
autoridad) entre los actores que les permite trabajar conjuntamente. Dado que
los regimenes urbanos se forman y se reformulan, cada actor persigue distintos
propésitos y busca modelar los acuerdos para promover sus objetivos. En este
proceso, unos grupos se ajustan a otros, y los propios grupos experimentan

cambios en el ambito interno.

Los tipos de regimenes urbanos

Los regimenes urbanos pueden dividirse en cuatro tipos, en funcién de las

politicas que centran su atencién, partiendo de la base de que el paso de un

régimen a otro conlleva un cambio de politicas y, por tanto, una readecuacion

de los recursos y de los objetivos de la agenda propuesta.
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Tabla 13. Tipologia de regimenes urbanos

Tipo de régimen

Caracteristicas

De mantenimiento

o provisional

Dirigido a la preservacion del statu quo.
Ausencia de esfuerzo por cambiar las condiciones socioecontmicas.

Se centra en la provision de servicios rutinarios y se apoya en un bajo
nivel de impuestos.

Existe una refacion directa entre funcionarios y actores no
gubernamentales.

No es dominante, porque las demandas son pocas, pero las recompensas
también.

74
De desarrollo

Dirigido a la promocién del desarrollo y €l crecimiento, o a contrarrestar el
declive.

Requiere mas recursos y desarrolla tareas de gobierno mas complejas
que et anterior.

Implica una conexién entre inversion privada y accion publica. Requiere
coordinacion entre las élites institucionales.

El sector publico debe creer en la pesibilidad de cambios positivos.
A menudo es controvertido y se sitia al margen del control democratico.

75
Genera abundantes incentivos selectivos y pequefias oportunidades |
que son de gran ayuda para gesticnar el conflicto y reducir la oposicion.

Progresista de
clase media

Dirigido a la proteccion ambiental y al control sobre el crecimiento, o a la
obtencién de ganancias sociales derivadas del crecimiento.

Implica el control de las acciones de las élites institucionales y la
busqueda de un equilibrio entre incentivos y sanciones para lograr una
combinacién ideal entre actividad y restriccién.

Implica una forma compleja de regulacién como funcién central del
gobierno.

Se sostiene gracias al apoyo popular, la movilizacién y la implicacion de la
ciudadania.

De expansitn de
oportunidadgg de

la clase baja

Pone énfasis en las politicas de inversién en ciudadanos, y en ampliar el
acceso al mercado laboral y a la propiedad.

Requiere alterar las practicas del sector privado, pero sin eliminar la
inversion.

Es necesario generar un conjunto complejo de incentivos que afecte
transversalmente a las clases sociales.

Es importante una coordinacion e implicacién masiva para apoyar y hacer
uso de los programas para expandir oportunidades.

Fuente: basado en Stone (1993), Harding (1994), Stoker (1995}, Basset (1996) y Mossberger y

Stoker (2001).

74
Este tipo de régimen se corresponde con las “coaliciones dominadas por el uso del territorio”
;I;larding, 1994) y con las “*maquinarias de crecimiento” de Logan y Molotch (1987a).

Puestos de trabajo, contrates, honerarios, nuevas escuelas, parques, cines y ofros (Stone,

1993: 19).
76

No se habla de redistribucion, para evitar pensar en juegos de suma cero.
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Los regimenes urbanos reexaminados

En 2001 Clarence N. Stone revisa su teoria del régimen. Tras reexaminar el
caso de Atlanta (Stone, 2001), concluye que el régimen ha perdido fuerza': la
atencidén empresarial se ha desplazado de la ciudad al estado de Georgia, el
actual centro de decisiones del crecimiento econdmico (en especial en lo
referente a transporte), de manera que Atlanta y su gobierno local han perdido
parte de la importancia que habian tenido hace apenas unos afios’. Por otro
lado, la situacidén de la comunidad afroamericana también ha variado y la red
civica ha perdido cohesion (Stone, 2001: 27), como consecuencia de la inde-
finicion de objetivos comunes: “Ahora que la agenda a largo plazo en torno a la
cual se construyé la coalicion birracial, en gran parte, ha sido llevada a cabo, ya

no opera un propodsito amplio y aglutinador. La Atlanta postolimpica parece

77 A través del articulo citado, Stone parece estar respondiendo a las dos criticas que se rea-
lizan a su teoria (Orr y Stoker, 1994; Stoker, 1995; Mossberger y Stoker, 2001). La primera de
ellas se refiere al reto de conectar el régimen con recursos y poderes mas amplios, tanto en el
ambito regional como en el nacional; es decir, situar el régimen local en una arquitectura gu-
bernamental compleja y examinar su capacidad para fortalecerse a través de su acceso a
recursos no locales; o, a la inversa, explicar como estos otros niveles de gohierno y fuerzas
pueden infliir en {a direccién del régimen. Como establece el propio Stone, “debido a que el
analisis de los regimenes urbanos se ha centradoe en las dinamicas internas de |la construccion
de la coalicidon, no ha sido capaz de explicar como los cambios en el entorno afectan a la
formacion del régimen” (Mossberger y Stoker, 2001: 818). La segunda critica que se vierte
sobre su teoria alude a que los estudios sobre regimenes deberian explorar la dindmica de
cambio y de continuidad de estos. A pesar de que la teoria del régimen urbano ha sido el
paradigma dominante durante mas de una década en el campo de las politicas urbanas,
algunos autores (Orr y Stoker, 1994; Dowding et al., 1999; Mossberger y Stoker, 2001) sefialan
que se frata mas de un concepto o un modelo que de una teoria, debido a su limitada ca-
pacidad para explicar o predecir variaciones en la formacion, el mantenimiento o el cambio del
régimen. Stone responde a esta segunda critica analizando la formacién, el cambio y el declive
de los regimenes urbanos. Uno de los requisitos esenciales para la supervivencia del régimen
es la necesidad de vincular programas concretos a la agenda de ideas de la coalicién: “Para
entender la formacién, el cambio y el declive de los regimenes urbanos, es importante pensar
en dos niveles: el nivel del objetivo amplio, pero también el nivel concreto de la construccion de
rograma. Ambos nivetes proporcionan al régimen su agenda identificativa” (Stone, 2001: 21).

A este factor cabe afiadir que la politica local estd altamente vinculada a la figura perso-
nalista de los candidatos y que la limitacién a dos mandatos no incentiva las politicas a largo
plazo. A pesar de que el gobierno local puede ser un mecanismo dtil para identificar y movilizar
apoyos para confeccionar una agenda dirigida a atacar los problemas sociales, esta demasiado
fragmentado y es demasiado episodico. La construccion de un régimen es la excepcién y no la
norma.
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incapaz de avanzar desde el reconocimiento difuso de problemas a la cons-

truccién de una linea de actuacion” (Stone, 2001: 30).

La cuestion que surge ahora es si en Atlanta, asi como en otras ciudades de
los EUA, con el declive de la implicacion empresarial en los temas de la ciudad,
el gobierno local (solo 0 en compaiia del sector no lucrativo) puede constituir
una forma efectiva de liderazgo en politicas. Stone (2001) ofrece una respuesta
a esta cuestion a partir del analisis de la evolucién del regimen de Atlanta vy,
mas concretamente, de la vinculacién entre la agenda de politicas publicas y

los cambios que se producen en el régimen.

El autor determina que la intenciéon motiva el compromiso; que el compromiso,
cuando se halla adecuadamente alineado, moviliza recursos, y que los recur-
s0s movilizados generan capacidad de resolucién de problemas o de avance
en los propésitosm: “Los elementos centrales en la formacion, mantenimiento y
alteracién de los acuerdos del régimen son el propdsito, la implicacién y ia
capacidad” (Stone, 2001: 22). Si el propédsitoc no se halla suficientemente
desarrollado, esta mal enmarcado o no se adapta a las condiciones
cambiantes, entonces la capacidad del régimen se debilita, debido a que los

compromisos flaquean.

79 Stone prefiere utilizar la palabra purpose (proposito, intencion, determinacion) en lugar de
interés, argumentandg que los intereses son estaticos y se definen por una posiciéon socio-
econémica, mientras que los propésitos son mas dinamicos y, a pesar de que en parte pueden
ser entendides como intereses, también pueden incluir objetivos sociales y colectivos.
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Grafico 4. El proceso del régimen
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Fuente: Stone (2001: 24).
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El proceso subraya la importancia de la identificacion del problema y el entorno
y centra la atencidn en la capacidad institucional para enmarcar determinados
“temas”, de manera que la coalicién pueda construirse alrededor de propuestas
de resolucion. Para que una propuesta motive no es suficiente que presénte
una idea atractiva; sus caracteristicas operativas son igualmente cruciales.
Segun mi opinion, el gobierno local puede poseer esta capacidad para formar y
desarrollar una base de ideas que son los cimientos de la coalicién guber-

namental, en especial en Europa, de la misma forma que Stone lo propone
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80 . .
para el caso de Atlanta (Stone, 2001: 29) . Si el gobierno local es capaz de
movilizar los recursos publicos y privados de una manera concertada, puede
generar una capacidad institucional unica en las politicas de regeneracion ur-

bana, mas alla de la capacidad de actuacion de cada sector.

» La fortaleza del régimen esta sujeta a cambios (Stone, 2001): cuando surgen nuevas con-
diciones sociales o econémicas que alteran el entorno, las capacidades que fueron Utiles para
abordar anteriores problemas pueden resultar ineficaces. En Atlanta, por ejemplo, la coalicién
birracial continia existiendo, pero se halla menos cohesionada: la cooperacion transversal que
hizo emblematica la ciudad ha resultado ser altamente condicional. Se puede observar que, a
medida que la agenda del régimen evoluciona y los antiguos temas pierden relevancia, el
regimen puede degenerar; no obstante, también puede reforzarse (Stone, 2001: 33). Por tanto,
nos hallamos ante un proceso de estructuracion en el que el gobierno local puede desempedar
un papel importante.
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4. LA GOBERNANZA LOCAL Y LOS CENTROS URBANOS

Tras haber analizado los regimenes urbanos, en los préximos capitulos (quinto
y sexto) presento los dos estudios de caso de PPP para la gestién de centro
urbano {BID y TCM). De ahi la necesidad de introducir este capitulo intermedio
sobre el concepto de centro urbano, la evolucion que sufre el centro (o las
centralidades urbanas), y cémo derivado de esta evolucién se desarrollan
politicas de regeneracién de centros urbanos en EUA y el RU. Estas iniciativas
de regeneracién han ido evolucionando, y en los ultimos afios adoptan formas
de colaboracion publico-privada para el desarrolio econémico y social del
centro. Estructuras de partenariado, que son la base de los estudios de caso, y

el objeto de este trabajo.

La centralidad urbana y las transformaciones de los centros

urbanos

En cuanto a la definicién de centro urbano, no existe una definicién univoca y
estandarizada, pues esta varia segan la ciudad y se encuentra en “estado de
flujo”, a pesar de presentar rasgos comunes. Con el término centro urbano se
designa, al mismo tiempo, un lugar geografico y un contenido social que
coexisten, y que se pueden estudiar y analizar de forma complementaria desde
diferentes perspectivas y areas del conocimiento. Siguiendo a Castells (1974),

se pueden distinguir tres centros: el historico, el comercial y el lidico.
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Centro historico

En una primera aproximacion, que tiene su origen en la geografia urbana y en
la sociologia, el centro urbano se puede definir como la parte de una ciudad
delimitada espacialmente (por ejemplo, situada en la confluencia de un esque-
ma radial de vias de comunicacion) que desempefa una funcién integradora y
simbdlica: permite la coordinacion de actividades urbanas que, al mismo tiem-
po, identifica simbdlicamente y ordena. La imagen clasica del centro urbano se
visualiza en la plaza de la ciudad medieval, un espacio dominado por la cate-
dral y el ayuntamiento que sirve de punto de reunion de los ciudadanos en
fechas sefaladas y donde celebran sus fiestas y ceremonias, asociado al

centro histérico.

En esta visidn se integra la idea de comunidad urbana, es decir, de un sistema
especifico, jerarquizado, diferenciado e integrado de relaciones sociales y dé
valores culturales. Si efectivamente existe una comunidad urbana y se
desarrolla una interaccion entre la sociedad y el espacio, la organizacién
ecolégica tiende a expresar y a reformar esta relacion mediante elementos
simbolicos y mediante la creacion de un sistema de comunicacion basado en la
participacién espacial de las personas en los valores asi representados y

centralizados.

Esta perspectiva ha tenido gran incidencia en la evolucién urbana. De hecho,
tanto los centros que se intentan desarrollar en los grandes nucleos poblacio-
nales para crear un medio local como los centros civicos de las nuevas ciu-
dades inglesas y escandinavas o las operaciones de renovacion urbana, tienen
como objetivo reconstituir una unidad social en torno a un foco de comunica-
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ciéon articulado por una zona central. Incluso la ideologia que impregna los pla-
nes de urbanismo tiende a conceder una importancia esencial al centro, consi-

derandolo como un elemento integrador.

Alli donde se constata una ruptura de las relaciones sociales o una débil interio-
rizacion de los valores dominantes se debe crear un polo integrador, visible y
adaptado a las caracteristicas urbanas que se pretenden integrar. Los princi-
pales rasgos ecoldgicos de tales centros son: fa concentracién de actividades
destinadas a favorecer la comunicacion; su accesibilidad respecto al conjunto
de la zona urbana de la que asumen la centralidad, y la aparicién de nuevos

limites en su interior.

Centro comercial y de negocios

Estrechamente ligada a la concepcion del centro historico e integrador, aunque
diferenciada de ella desde el punto de vista tedrico, encontramos la interpreta-
¢ién del centro como zona de intercambio y coordinaciéon de actividades des-
centralizadas. Esta perspectiva corresponde, esencialmente, a la ecologia ur-
bana, cuyo analisis se halla muy vinculado a una concepcion dirigida de forma
premeditada hacia el analisis de los procesos de division del trabajo y de
especializacién funcional, que son caracteristicos del predominic de la industria

sobre el organismo urbano.

Me refiero, concretamente, al conjunto de investigaciones y propuestas
desarrolladas en torno a la nocién de centro comercial y de negocios (Central

Business Districts), que han contribuido decisivamente a configurar la ya cla-
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sica imagen del corazén administrativo y comercial de las grandes aglome-
raciones. Se trata de un tipo de centro esencialmente funcional: en él se
desarrollan, por una parte, la centralizaciéon de la gestidon de las actividades
productivas que tienen lugar en los establecimientos industriales y, por otra, un
proceso de especializacion geografica de cierto tipo de unidades de consumo y
de servicios que definen el sector econémico “terciario superior”. El centro es la
parte de la ciudad donde se han establecido servicios que se dirigen a un gran
numero de consumidores o de usuarios especificos, sin que la proximidad es-

pacial sea, en absoluto, decisiva a la hora de proceder a su utilizacién.

Las actividades comerciales atraidas por el centro son tributarias, al mismo
tiempo, de su mutua proximidad y de cierta equidistancia social -mas que eco-
ldgica— respecto al conjunto del area urbana. Esta afirmacién supone constatar,
en términos de calculo econdomico, que se trata del mismo tipo de actividades
identificado a través del analisis ecolégico de la ocupacién del suelo en la zona
central, basadas en el intercambio, la distribucion, la gestion y la transmision de

informaciones.

Centro ladico

Finalmente, hay que aludir a una Gltima caracterizaciéon del centro, objeto de
toda una literatura semilirica por parte de los aficionados a la prospectiva ur-
bana. Se trata de la concepcidon del centro como nucleo ludico donde se con-
centran lugares de entretenimiento, diversién y ocio: el asiento espacial de las
“luces de la ciudad”. No se trata solamente del aspecto directamente funcional

de los espectaculos y centros de diversion, sinc de la sublimacién del ambiente
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urbano propiamente dicho, a través de toda una gama de opciones posibles y
la valorizacién de una disponibilidad de “consumo”, en el mas amplio sentido de

la palabra (Castells, 1974).

Tabla 15. Perspectivas y funciones de los centros urbanos

Perspectiva Funcion

Centro histdrico Geografia urbana y sociologia Integracion de valores sociales
y referentes culturales

Centro comercial y de Ecologia urbana Descentralizacion de la gestion
negocios de actividades productivas

Intercambio de bienes y

n Al
Economia de mercado servicios

Centro lidico Prospectiva urbana Concentracion de espacios de
ocio

Fuente: basada en Castells (1974).

Ninguna de estas tres visiones de los centros urbanos existe por si misma, sino
que son el resultado de un proceso social continuo de organizacion del espacio
urbano (Castells, 1974). El centro simbdlico es el resultado de un proceso a
través del cual cada sociedad se organiza con respecto a los valores expresa-
dos en el espacio; el centro comercial y de negocios es la expresién de un
proceso de expansién de una urbe en vias de industrializacién, de la division
social del trabajo, de la especializacién funcional y de la ocupacién del suelo
segun la ley de mercado; el centro ludico, finalmente, refleja el proceso de for-
macién de una sociedad que valora cada vez mas el consumo a través de una

diferenciacion espacial de los lugares de ocio.
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Asi pues, las dificultades para establecer una frontera, un punto de ruptura
entre el espacio urbano y el elemento “centro” de la estructura urbana, son
mﬁltiplesm. Ademas, estas dificultades son cada vez mayores, porque la
concentracidn de ciertas actividades de intercambio en un espacio que

mantiene cierta equidistancia respecto a las distintas zonas urbanas esta

" Esta delimitacion puede complementarse desde ofras perspectivas, por ejemplo a partir de
los distintos tipos de habitat que existen en las ciudades (Castelts, 1974). Estos se obtienen
combinando dos caracteristicas esenciales de las viviendas propias de cada zona: su ubicacién
espacial (vivienda concentrada frente a vivienda dispersa) y su densidad (vivienda individuai
frente a vivienda colectiva). En la tabla siguiente presento los tipos fundamentales de habitat
que existen en la ciudad.

Tabla. Tipos fundamentales de habitat en la ciudad

Concentrada Dispersa
Tipo Ii: Tipo llI:
Individual Aglomeraciones Suburbio de chalés
secundarias
Tipo I Tipo IV:
Colectiva Ciudad central Poligonos urbanos
periféricos

Fuente: Castells (1974: 201).
Nota: a pesar de que Castells se centra en el caso francés, su andlisis puede hacerse
extensible al resto de Europa.

Generalmente, el tipo |, que corresponde a los centros urbanos, se ha convertido en patrimonio
de una élite, pues la ocupacion de este habitat viene determinada bien por la capacidad de
mantener una posicion de privilegio (por ejemplo, familiar o institucional), bien por la partici-
pacidon en operaciones de restauracion y de rencvacion urbanas. A pesar de ello, si introdujé-
ramos una tercera variable en el analisis, relativa a la estratificacion social, verlamos que el tipo
| aglutina tres realidades muy distintas: los barrios burgueses.y de clase media creados a lo
largo de la historia, los barrios regenerados gracias a la renovacion y la reconquista urbanas, y
los barrios cuya localizacion tiene un valor inferior al valor de cambio y que, por tanto, sufren un
proceso de deterioro y de obsolescencia. En los dos primeros casos, la ocupacion se produce
gracias a una posicion ventajosa en la escala social, en el tercero, en cambio, se produce por
el motivo contrario. El tipe Il ha surgido como resultado de la extensidon espacial de la ciudad
hacia las aglomeraciones rurales y semirrurales circundantes. Las pautas que se observan en
la ocupacién de estos espacios siguen las reglas de la distribucion social y se modulan en
funcidn de ventajas funcionales (particularmente, la facilidad de las conexiones con la ciudad
central) y del atractivo del marco {lo que remite a su estatuto social). Finalmente, el tipo lll se
ha generado por el juego sucesivo de los parcelamientos de chalés durante el periodo de
entreguerras, por la promocién inmobiliaria dirigida a una capa reducida de ta poblacién y, por
ultimo, por la politica territorial y urbanistica que se sigue actualmente a causa del elevado
precio del terreno en los centros.
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siendo sustituida por estructuras muitinucleares, que son el resultado de un

proceso de difusién urbana (Gratz y Mintz, 1998: 139)".

Esta transformacion no supone que no existan situaciones de interrelacion
entre los diversos elementos de la estructura urbana, puesto que, en el proceso
de crecimiento de una ciudad, las presiones para el cambio resultan especial-
mente evidentes en los centros urbanos preexistentes (Whitehand, 2001: 79),
sino que las nuevas centralidades pueden resultar operativas, aunque adopten
otras formas espaciales. A pesar de ello, desde esta perspectiva, para situar de
nuevo la centralidad o centralidades en los diferentes niveles de una estructura
social concreta en una unidad urbana, es necesario definir las connotaciones

de cada uno de los posibles niveles de analisis de los centros (Castells, 1974).

1) Desde el punto de vista econdmico, la centralidad expresa un determinado
modo de establecer la relacién entre los diferentes elementos economicos de la
estructura urbana (produccion, consumo, intercambio), asi como las relaciones
internas de cada elemento. Asi pues, desde esta perspectiva, el centro se
define como el lugar de intercambio entre los procesos de produccion y de con-
sumo en la ciudad o, mas simplemente, entre la actividad econémica y la

organizacion social urbana.

-¥4
Es importante puntualizar que Ia descentralizacion residencial se inicié a mediados del siglo

XIX, a través de la construccién de grandes mansiones en las afueras de los centros industria-
les y comerciales de las ciudades. En cambio, la aparicién de suburbios {en el contexto norte-
americano) o de ciudades dormitorio se extendit al término de la Il Guerra Mundial y se convir-
tié en el elemento mas significativo del desarrollo urbano de las década de 1950 y 1960, cuan-
do estos movimientos residenciales se hicieron extensivos a las clases medias de la poblacién
(Champion, 2001: 143). Estas areas continuaron siendo dependientes del centro de las ciuda-
des para las actividades laborales, comerciales y lGdicas hasta que se generalizaron los proce-
sos de difusion urbana a los que hago referencia.
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2) Desde el punto de vista politico-institucional, la centralidad muestra una con-
notacion jerarquica, en tanto que expresion del orden social y de su trans-
cripcién institucional. Representa la articulacion de los aparatos centrales del

Estado respecto a una determinada estructura urbana.

3) Desde el punto de vista ideologico, el centro es también una estructura
simbdlica. Representa el lugar (o los lugares) que condensa (o condensan) una
intensa carga de valor en funcidén de la cual se organiza de manera significativa
el espacio urbano.

4) Desde el punto de vista sociolégico, el centro urbano representa un medio

de accidn y de interaccion social y comunitaria vinculada al ocio y el consumo.

Examinadas las connotaciones subyacentes tras los diferentes niveles de la
estructura social urbana, las transformaciones de naturaleza econdémica, social,
cultural y espacial que los centros urbanos han experimentado en las grandes

. 83 . . . . r 4
metrépolis ~ se pueden resumir a partir de los siguientes rasgos caracteristicos:

a) Difusidn del centro simbdlico asociado al centro histdrico en el espacio
urbano.

E! centro ha desaparecido parcialmente como lugar que sirve de punto de

referencia para la organizacion del espacio urbano: el simbolo de la metrdpoli

debe buscarse antes en las formas amplias y difusas de las autopistas urbanas

y de los sistemas de transporte, que concentrada en determinados lugares.

” En la literatura anglosajona, estos procesos de transformacion integral de las areas centrales
de las ciudades se denominan gentrification. Garcia (2001) realiza una revisidn de la bibliogra-
fia sobre la evolucion de los estudios acerca de la gentrification y propone como traduccién el
término efitizacién.
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Como establece Peter Hall (1999b: 933), haya sidc por la especulacion, por la
voluntad publica o por ambas, el transporte se ha convertido en el “creador” de
la ciudad a lo largo de la historia, definiendo el crecimiento potencial de las

ciudades.

b) Desconcentracién y descentralizacién de la funcién comercial.

Asistimos a una paulatina pérdida del papel propiamente comercial del centro a

medida que la ciudad se extiende, pues aumenta la movilidad de ia poblacién y

se desarrollan formas de compra que no exigen el contacto directo. La reubi-

cacién de empresas y comerciantes en areas suburbanas ha relajado las

limitaciones de la localizacién industrial (Garreau, 1991). Por otra parte, las
deseconomias que surgen de las localizaciones centrales de la ciudad —como

la falta de espacio— han acelerado este éxodo. La funcién comercial del centro .
urbano se reduce asi a algunos grandes almacenes —generalmente destinados

a un publico popular- y a tiendas especializadas en la venta de productos que

. . . - . B4
atraen a una clientela que no tiene una localizacion precisa .

c) Disociacion entre centro urbano y actividades de esparcimiento.

Contrariamente a lo que muchos piensan, realmente no existe especializacion '
reciente de los centros urbanos en actividades de caracter ludico, puesto que

su localizacidn tiende a seguir la direccion de la dispersion residencial del con-

junto de la aglomeracion urbana. k

. Paralelamente, la descentralizacion de la funcidén comercial conduce a la creacidn de centros

de intercambig periféricos, que surten a determinadas areas urbanas o que buscan aprovechar
comercialmente una situacién estratégica en la red de flujos cotidianos de la metrépoli. Se trata |
de los shopping-centers © malls, que constituyen uno de los elementos caracteristicos de la di- ‘
fusién urbana.
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d) Especializaciéon creciente del antiguo centro urbano en actividades de ges-
tién y administracién.

Partiendo de la base de que el papel simbdlico y la funcién comercial del viejo
centro urbano tienden cada vez mas a distribuirse espacialmente y de que la
funcién residencial, en gran medida, se reduce o desaparece, parece mas ade-
cuado designarlo como centro de negocios, si entendemos el término negocios
en un sentido lo suficientemente amplio como para incluir no solo la actividad
empresarial, sino también la politica y la administrativa. El centro se convierte
en ambito de decisidon por la presencia de una red informal de relaciones
basada no solo en el contacto directo, sino también en cierta comunidad de
horizontes en las respectivas existencias cotidianas de sus miembros (Castells,

1974).

La especializacién del centro urbano en funciones mas o menos relacionadas
con la gestion no es fruto del azar, sino el resultado de varios factores: en pri-
mer lugar, la liberacion espacial del resto de las actividades en relacién con su
ubicacién en la urbe; en segundo lugar, la creciente necesidad de desarrollar
los procesos de toma de decisiones en medios propicios a la informacién y a la
innovacion, como las ciudades (Sassen, 1991); y, en tercer lugar, la constitu-
cion progresiva de una cadena de interacciones que solo se puede reproducir a
partir de cierto umbral de complejidad administrativa. Por otra parte, existe una
dependencia de las sedes centrales de las empresas respecto de las econo-

mias particulares de aglomeracion de un distrito especializado empresarial.
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La identificacion del centro urbano como centro de decisién no es la expresién
espacial de la burocratizacién, sino mas bien la consecuencia l6gica, en el
ambito urbano, del proceso de “tecnocratizacion” de las sociedades altamente
industrializadas, en el que la proximidad de nicleos interdependientes e igual-
mente tributarios de la necesidad de innovar a través de la informacién y de la
produccion de conocimientos que ofrecen los distritos econdmicos especializa-
dos se convierte en una exigencia. Para aprovecharla, el centro busca atraer a
las sedes de las empresas y a los servicios asociados que buscan operar en

este tipo de distritos (Beauregard, 1993; Sassen, 1991).

La regeneracion de centros urbanos en en los EUA y el RU

El contexto general en el que se han creado y desarrollado los PPP en los EUA
y en el RU es relativamente similar y esta vinculado a los procesos urbanos de
elitizacion, que crearon la necesidad de desarrollar programas de regeneracién
urbana en ambos paises. En particular, se relacionan con el procesc de des-
composicion y desconcentracion de la centralidad urbana, a través de nuevas
formas adaptadas a la regién metropolitana en la que esta se encuentra (Cas-

tells, 1974)".,

En efecto, el origen de los PPP para la gestién de centros urbanos hay que

buscarlo, fundamentalmente, en dos factores comunes e interrelacionados: por

% Este fendmeno no se da exclusivamente en las ciudades de los paises analizados, sino que
se ha extendido a otras grandes aglomeraciones urbanas occidentales. En este sentido, en los
ultimos afios se ha empezado a analizar la posibilidad de impulsar los PPP aplicando el modelo
BID a otros paises donde existe una practica creciente de gestion de centro urbano, como Sue-
cia, Holanda, Francia, Bélgica, Australia, Nueva Zelanda, Japén o Brasil (Bradley, 1997; Levy,
2001; Houstoun, 2003),
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una parte, la situacion de deterioro que experimentan los centros urbanos, que,
al mismo tiempo, deben hacer frente a la competencia de nuevas zonas de ex-
pansion urbana mas modernas y organizadas en torno a la ciudad (Goldsmith,
1997); por otra, la brecha abierta entre los recursos econémicos disponibles y

las necesidades existentes en los centros.

En relaciéon con el primero de los factores apuntados, la degradacién fisica y
social de los centros urbanos se tiene que frenar para hacer frente a dos tipos
de problemas: en primer lugar, para administrar las tensiones producidas por el
proceso de segregacion social —y racial, en el caso norteamericano—, que ha
llevado a concentrar en determinados centros urbanos las capas mas pobres
de la poblaciénﬁs; en segundo lugar, para salvaguardar los restos de la “civili-
zacion humana” y preservar asi lo que resta de util en la ciudad central para el

. . . 87
conjunto de la megalopolis .

Respecto al segundo de los factores senalados, la brecha entre recursos y
necesidades, la fragmentacion administrativa de las colectividades locales

norteamericanas provoca la fragilidad econdmica y financiera de los centros

a8

Nos referimos a las divided metropolis, es decir, ciudades que se caracterizan, en el caso
norteamericano, por una division de base étnica, racial y de clase entre su centro urbano y los
suburbios (Judd y Swanstrom, 1998).

o Desde esta perspectiva, lo que esta en juego es la adhesién elitista a los valores de la cultura
urbana {la defensa de los grupos de inteligencia liberal, de las sedes de expresion cultural
tradicional, como teatros, conciertos, museos, lugares de encuentro, instituciones religiosas,
comercio selecto, espectaculos de calidad, efc.), al tiempo que las nuevas expresiones “de
masa” han encontrado otras localizacicnes o, simplemente, ya no tienen una localizacién parti-
cular (como seria el caso de los medios de comunicacidn de masas) (Castells, 1974).
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urbanos’. Tanto en el caso de los EUA como en el caso britanico, la
deslocalizacioén hacia los suburbios de residentes, predominantemente de clase
media, seguida de los comercios minoristas y las empresas, ha debilitado los
cimientos y la base impositiva de los centros ciudad, asi como sus servicios

publicos (Garreau, 1991).

Las areas centrales de las ciudades se enfrentan a un incremento proporcional
de residentes con un bajo nivel de ingresos, lo que debilita su capacidad de
aumentar los ingresos impositivos, al tiempo que incrementa la demanda de
determinados servicios publicos. Dado que la capacidad del centro ciudad para
proveer servicios publicos disminuye, los residentes de clase media contindan
desplazandose hacia los suburbios, lo que genera una creciente diferencia en-
tre la financiacion y las necesidades del centro ciudad. En esta linea, Beaure-
gard (1993) argumenta que la erosién de servicios publicos urbanos disuade la
inversién y expulsa a la clase media. Como resultado, los centros ciudad han

experimentado una “expansion de ciudadanos deficitarios” (Beauregard, 1993)

. En el caso norteamericano, la crisis fiscal que afecté a muchas ciudades a mediados de la
década de 1970 fue un momento decisivo en la provision de servicios publicos urbanos
(Fainstein y Fainstein , 1995; Hambleton y Taylor, 1993a). En los EUA, |a percepcion politica es
que la tasa impositiva no puede ser incrementada para financiar y mejorar la provision de
servicios publicos; existe un malestar generalizado con respecto al gobierno, por lo que los
esfuerzos se dirigen a alejarse —-mas que a aproximarse— a tas autoridades publicas (Osborne y
Gaebler, 1993). En ciudades como Nueva York y Filadelfia, los servicios urbanos fueron
recortados drasticamente para recuperar la confianza de bancos e instituciones financieras. Por
ejemplo, una entidad establecida para supervisar el gasto publico en Nueva York recort6 y re-
dujo muchos servicios ptiblicos y postergd el mantenimiento ordinario y las inversiones de
capital a traves de un programa de “contraccion planificada” (Fainstein y Fainstein , 1995). Esta
tendencia continud durante los afios ochenta con recortes adicionales en programas de
financiacion federal urbana y el rapido crecimiento de nuevas ciudades suburbanas (Garreau,
1991). Las politicas de impuestos federales durante el periodo incrementaron “la inclinacion de
los términos de la competencia econdmica a favor del desarrollo suburbano y, por tanto,
precipitaron el declive de la base impositiva del centro ciudad" (Beauregard, 1993). El estudio
de Vise de 1976 sobre Chicago apunta a que el promedio de impuesto scbre la propiedad en
suburbios industriales era de 0,40 délares/pie cuadrado, frente a los 1,80 ddlares/pie cuadrado
del centro de la ciudad (Beauregard, 1993).
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creando un sesgo espacial entre aquellos que pueden pagar y aquellos que

necesitan consumir servicios publicos urbanos.

Ante la evidencia de estos procesos, y para intentar paliarlos, a mediados de la
decada de 1980, en la mayoria de las grandes ciudades de los EUA se produjo
un incremento de las inversiones en las areas del centro historico que llevaron
a cabo la transformacién econdémica del centro en un distrito empresarial
especializado con los usos asociados a él, disefiado para atraer a empleados y
clientes de esas corporaciones. Dada la competencia que se establecia con las
localizaciones en la periferia de las ciudades”, el énfasis se ponia en la
creacion de “entornos seguros y controlados” en el corazoén del centro histérico,
utilizando nuevas alternativas de financiacion y poniendo en marcha

operaciones publico-privadas.

En las ciudades britanicas, el nivel de degradacion fue menor que el expe-
rimentado por las norteamericanas, de manera que la incorporaciéon de los
lideres empresariales al desarrollo urbano se asocia a la desmembracion de las
politicas locales, en un proceso dirigido a la consolidacion del poder en las
manos del Estado central (Peck y Tickell, 1995). En otras palabras, la ten-
dencia hacia la extension forzada de la racionalidad del mercado apoyado por
un Estado centralista fuerte lleva a un debilitamiento de los gobiernos locales,

un contexto que, posteriormente, hace posible la movilizacion politica de lideres

% El sistema local de los USA se halla muy fragmentado: la incorporacion de muchos suburbios
como unidades independientes de gobierno local —se estiman 2.200 solamente en la regién de
Nueva York (Savitch, 1988)- significa que el nucleo central de la ciudad debe competir en la
“generacion de ingresos provenientes de personas y empresas’ contra el anilio suburbano
{Bradbury, Downs y Small, 1982).
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empresariales y su colaboracién con los gobiernos urbanos para la regene-

racion de las ciudades (Le Galés, 2000).

En ambos casos, la finanaciacion de los proyectos de regeneracion urbana
requiere la colaboracién del sector privado, cuyos intereses confluyen con los
de los gobiernos locales. A estos les preocupa la falta de vitalidad de los
centros urbanos y el desplazamiento de los polos de atraccidén comercial hacia
zonas periféricas, con todos los costes asociados que esta evolucién comporta
en un contexto de fragilidad econémica y financiera: las necesidades de
inversién en la nueva urbanizacion, el mantenimiento de nuevos espacios, la
necesidad de frenar el deterioro de las areas centrales y las externalidades
negativas que se derivan del aumento de los desplazamientos. Por su parte, el
sector privado se propone evitar el deterioro del entorno donde opera, pues ello
supone una reduccién del nimero de visitantes y de las ventas, asi como la

pérdida del valor de sus inmuebles.

Veamos en el siguiente apartado cé6mo se combina la regeneraciéon urbana con

los partenariados, a través de la gestién de centros urbanos.

Gobernanza local y PPP para la gestion de centros urbanos

La gestién de centros urbanos incluye todas aquellas iniciativas cuyo objetivo
es mejorar la calidad de la gestion en las distintas centralidades de las
ciudades. Estas iniciativas han ido evolucionando con el paso del tiempo y, en

los dltimos afios, han adoptado una estructura de gobernanza, puesto que se
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basan en la participacion de diversos tipos de actores publicos y privados, cuya
motivacion es alcanzar objetivos que han sido discutidos y definidos de forma
colectiva, frecuentemente vinculados a estrategias autdbnomas de desarrollo

P .90
economico y social .

Los procesos de descentralizacion, de integracién econdmica regional y de
globalizacién han reforzado el papel de las ciudades, que han ido adquiriendo
un rol cada vez mas importante en el seno del sistema politico y econdmico (Le
Galés y Harding, 1998); al mismo tiempo, sin embargo, han impulsado nuevas
formas de cooperacién y competencia en las que los actores del sector privado
estan adquiriendo un peso muy significativo, pues contribuyen a la gobernanza
urbana y orientan sus estrategias —al menos en parte— a la produccién de

determinados bienes colectivos (Le Galés, 2000: 180).

Una de las herramientas de gestion que facilitan la colaboracién publico-
privada en los gobiernos locales son los PPP. Seglin Le Galés (2000: 185),
representan una forma de relaciéon entre el sector publico y el sector privado
basada en redes informales e intercambios voluntarios, cooperativos y flexibles

que se desarrollan entre individuos y organizaciones que tienen la capacidad

% Véanse, por gjemplo, las investigaciones comparadas realizadas por Judd y Parkinson
{1990), Sassen (1991), Harding (1994), Harding y Le Galés (1998).
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de actuar en lugar del derecho a representarm. En los EUA y en el RU, el
objetivo de atraer inversiones y actividades empresariales que tengan un efecto
de renovacién del tejido urbano y de freno de los procesos de deterioro de los
centros urbanos, a través de |a prestacién de servicios publicos, es compartido
por los siguientes actores: la Administraciéon local, las empresas ubicadas en
los centros urbanos o interesadas en mantener una presencia en estas zonas,

los propietarios de los inmuebles, los residentes y el tejido asociativo.

En tanto que entidad econémica, la ciudad necesita atraer inversiones, propor-
cionar empleo y continuar desarrollandose (Savitch, 1988: 59); los centros
urbanos desempefian un papel muy importante en este sentido. El gobierno de
la ciudad tiene un gran afan por satisfacer los intereses del entorno empresarial
del centro, pero no se halla en disposicion de mejorar los servicios publicos en
un area especiﬁcagz. Por su parte, la mayoria de las inversiones privadas en el
centro tendran un valor positivo en el intercambio, que resultara de la mejora de
los servicios pulblicos, en la medida en que este hecho permita generar, o

mantener, elevados niveles de actividad econdmica. En otras palabras, el

g En muchas ciudades, los intereses privados ne se hallan tan bien organizados como en el
ambito nacional, pero existen indicadores que muestran la movilizacidn de actores privados en
las ciudades para la defensa de sus intereses mas alla del “viejo corporativismo” (gremios y
profesiones) o del “nuevo corporativismo” (sindicatos, organizaciones empresariales y Estado)
{Le Galés, 2000). Ahora bien, ver en los PPP un sustituto del gobierno local o de las relaciones
negociadas entre grupos sociales, organizaciones comunitarias, ayuntamientos y organiza-
ciones empresariales, como a veces sugieren las consideraciones de la “nueva gobernanza
urbana®, resultaria sumamente engafoso (Le Galés, 2000).

92 L . . . - . .
Los servicios publicos urbanos pueden incluir desde la provisidn de bienes esencialmente

privados {como viviendas de proteccion oficial) hasta bienes casi puramente publicos (como la
iluminacion en las calles); los que pueden beneficiar de forma mas directa a las empresas ubi-
cadas en el centro son la policia, la limpieza de calles y el marketing de ciudad. Estos bienes
son esencialmente publicos, porque no son excluyentes ni rivales (Stiglitz, 1986). Por otra par-
te, su provision tiene externalidades claramente positivas (como los bienes de mérito); dado
que estas externalidades se hallan fuertemente localizadas, son satisfechos generalmente por
el gobierno municipal (Savas, 2000).
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sector empresarial esta interesado en la mejora de los servicios publicos, si

estos son capaces de proporcionar mayores niveles de actividad econdémica.

Puesto que los intereses del gobierno local y del entorno empresarial del centro
son convergentes, ambos sectores pueden apostar por un incremento de Ia
inversion en el centro urbano, persiguiendo un outcome mutuamente benefi-
cioso, como puede ser la provisidn de servicios. Una de las vias posibles para
hacerlo es crear un PPP para su gestién. Mediante la provision de servicios
relativamente sencillos, destinados en muchos casos a mejorar la apariencia
del area de intervencién de Ioé agentes publicos y privados, estas iniciativas

persiguen obtener retornos positivos para las organizaciones participantes.

'g,Cémo se establece esta colaboracién en ciudades concretas? No existen
respuestas genéricas. Vamos a ver en los dos préximos capitulos dos ejemplos
concretos. En cualquier caso, se puede sefalar el papel crucial que
desempenian las ciudades como actores politicos en la construccién de grupos
sociales y el liderazgo de las autoridades locales a la hora de definir la agenda,
de formar alianzas con ofras organizaciones publicas y privadas, y de superar
conflictos internos. Con todo, como veremos a continuacion, la complejidad y la
contingencia estan a la orden del dia. Ello no deberia sorprendernos, a no ser
que creamos que la simplicidad y la previsibilidad son, o deberian ser, rasgos

naturales de la gobernanza urbana (Le Galés, 2000).
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5. EL CASO DE LOS BID EN NUEVA YORK, FILADELFIA Y

WASHINGTON

Los origenes de la colaboracién publico-privada urbana en los

EUA

La mayoria de las ciudades norteamericanas fueron concebidas como centros
comerciales y valoradas de acuérdo con su funcionalidad econémica. Esta
génesis, que las distinguidé de las ciudades europeas, dio lugar al nacimiento de
la lamada cuftura privatista (culture of privatism), entendida como el conjunto
de valores culturales que incentiva los esfuerzos y las aspiraciones individuales
por encima de los objetivos publicos o colectivos, razén por la que,
histéricamente, el objetivo primario de los gobiernos locales ha sido maximizar
las oportunidades de desarrollo econdmico individual (Judd y Swanstrom,

1998).

A pesar de estos antecedentes, la vitalidad econémica de las ciudades nunca
ha dependido exclusivamente de las fuerzas del mercado; asi, a principios del
siglo XIX, con el propésito de hacer frente a la problematica derivada de la
Revolucion Industrial, ya se produjo una importante expansion de los poderes

publicos.

Por una parte, en una primera fase de la Revolucién caracterizada por la com-
petencia interurbana, durante la cual se creia que el transporte era el motor del

crecimiento econdémico, las élites econémicas locales se sirvieron de los pode-
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res publicos para potenciar la ventaja geografica natural de sus ciudades y
asegurar su éxito econémico, hecho que se materializé en la rapida expansion
de la red ferroviaria, que fue financiada, en gran medida, por los gobiernos

locales.

Por otro lado, a pesar de producirse en un pais que siempre ha desconfiado de
la actuacion de los poderes publicos, esa expansion también se impulsé con el
objetivo de solucionar los problemas sociales e infraestructurales derivados del
proceso de industrializacion y de urbanizacion. Efectivamente, aunque la Revo-
lucién americana habia propugnado la extension de la democracia y de las
libertades civiles, también habia reforzado la idea de que la libertad individual
se preservaria limitando la actuacién de los poderes publicos y encontraria su
expresion en las posibilidades de progreso material individual que el sistema

ofrecia.

Tres fueron los factores que impulsaron la actuacién de los poderes publicos
locales en la segunda mitad del siglo XIX: el crecimiento de una clase media
que no toleraba las condiciones de vida urbanas derivadas de la industriali-
zacidn; la amenaza que suponia para la vitalidad econémica de las ciudades la
ausencia de servicios basicos, y, en algunos casos, el peligro de crisis o
catastrofes (sobre todo en el caso de las epidemias). Asi pues, la expansion de
los poderes publicos fue una reaccion frente a la amenaza que el déficit de
servicios e infraestructuras bdsicas podia suponer para el crecimiento
economico; ante la inexistencia de una filosofia positiva que orientara sobre lo

que se debia hacer, los servicios urbanos tendieron a ser minimos y se
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centraron en ambitos como la seguridad publica y la proteccion de la propie-
dad, la extincion de incendios, la salud publica, el urbanismo y otros servicios
basicos, como el alcantarillado o el alumbrado. Estos servicios hicieron que
surgiera la necesidad de establecer impuestos locales basados en la pro-
piedad. Es importante sefialar que este hecho fue decisivo para el posterior
establecimiento de los PPP, pues vinculd el crecimiento econdmico de las
ciudades con la habilidad de los gobiernos locales para prestar servicios y
hacer las ciudades mas atractivas, aumentando la base impositiva de su

. . . 93
principal fuente de ingresos .

A pesar de la preocupacion de las ciudades por el crecimiento econdmico, estas también
debian hacer frente a problemas de gobemabilidad. Si hasta mediados del siglo XIX existia una
fuerte identidad entre las élites politicas y las economicas, tras la posterior ampliacién del
sufragio, estas fueron sustituidas progresivamente en el ambito politico por las heterogéneas
party machines (que se pueden definir, a grandes rasgos, como crganizaciones estables que
dependian de incentivos materiales para mantener el apoyo politico popular), capaces de movi-
lizar electoralmente a los inmigrantes y, en consecuencia, de facilitar su integracion politica
{Erie, 1990; Judd y Swanstrom, 1998). En el altimo cuarto del sigle XiX, este proceso fue
contestado por movimientos reformistas, que no eran sino el reflejo de las tensiones étnicas y
raciales subyacentes. Su objetivo era doble: por un lado, intentaban erosionar la base electoral
de las party machines; por otro, pretendian privar de poder a los 6rganos representativos de las
ciudades (dominados por estas), acusandolos de corrupcion y potenciando la aparicién de di-
versas juntas y comisiones para la gestion de servicios, que estuvieron dominadas por las éli-
tes econdmicas, en connivencia con los gobiernos de los estados de base rural y conservadora
(Banfield y Wilson, 1863, capitulos 11-13). Si hasta finales del siglo XIX la problemdtica que
afrontaban las ciudades, asi como las recetas que se empleaban para hacerie frente, tenfan
una dimension estrictamente local, con la llegada del nuevo siglo estos procesos empezaron a
tener un alcance nacional. En primer lugar, se impulsé un movimiento reformista destinado a
cambiar las estructuras gubernamentales locales —eliminando las machines— cuyas propuestas
llegaron a cuestionar, incluso, la universalidad del sufragio. Aunque no logré alcanzar este ex-
tremo, sin embargo, si tuve éxito con la extension pregresiva, en la mayoria de las ciudades, de
importantes reformas electorales que tenian como objetivo eliminar el poder politico de los
inmigrantes, en un momento en el que la fragmentacién de clase y racial era ya patente. La
subrepresentacién politica de las minorias que derivd de estas reformas hizo que su participa-
cién politica disminuyera de forma considerable. Es importante destacar que, en las ciudades
del sur y del oeste del pais (en téerminos generales), se llevaron a cabo sin oposicion, y que, en
muchas de ellas, se desarrollé un estilo de accién politica y gubernamental muy activo en la
promocion econdmica local, pero con una vertiente de prestaciones muy reducida. Asimismo,
eran ciudades en las que, hasta los afios sesenta, con la aparicién del movimiento por los de-
rechos civiles, la participacion politica de las minorias etnicas fue practicamente inexistente. En
las ciudades del resto del pais, estas reformas, unidas a otros elementos (como la erosién de
su base electoral por el acceso de muchos de sus votantes a la clase media), acabaron
lentamente con las party machines (Dahl, 1961, capitulos 4 y 5; Erie, 1990, capitulo 7; Brow-
ning et al., 19980).
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No fue hasta la Gran Depresion (1929) cuando las ciudades y la problematica
urbana irrumpieron con fuerza en el escenario politico federal. A partir de
entonces, los problemas urbanos fueron considerados y abordados como
auténticos problemas nacionales. En un marco de crisis econémica generali-
zada, las ciudades pasaron a ser una parte importante de ia politica de New
Deal de Roosevelt, pues los democratas entendieron que su éxito electoral

dependia de! voto urbano.

En aquellos afos se forjé una relacion entre las politicas urbanas y los go-
biernos federales que se proyectaria hasta la administracién Reaganm. En el
marco de la Gran Depresion, la llegada de nuevas olas de inmigrantes a los
centros urbanos provocd que la division entre estos y el extrarradio (suburbs)
se agravara considerablemente. La evolucién de esta division formaria parte de
un proceso interdependiente que impregnaria la politica nacionalgs, sobre todo
en las ciudades de! Norte, en tas que se reprodujeron las pautas de segre-
gacion de las ciudades del Sur y cuyos centros urbanos, como consecuencia,

padecieron toda la problemética social derivada de estas.

Después de la Il Guerra Mundial, un nuevo conjunto de politicas urbanas
nacionales incidié considerablemente en el desarrollo urbano potenciando la

segregacion racial urbanistica. Si bien algunas de ellas se disefiaron con el

94

La administracién Roosevelt (1933-1945) transformé el sistema federal norteamericano. El
flujo de recursos financieros y de directivas programaticas desde el ambito nacional a la esfera
local se incrementd de forma considerable (Beauregard, 1998: 60).

= También se debe tener en cuenta la intransigencia de los gobiernos de los estados a actuar
durante la crisis por su base fundamentalmente rural, que les hacla ignerar la problematica ur-
bana. En cualquier caso, a partir de aquel momento, las ciudades se sintieron legitirmadas para
buscar la asistencia federal y formaron un importante grupo de interés para conseguir estar re-
presentadas en el Congreso.
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objetivo de ayudar a las ciudades mas deprimidas a realizar un proceso de
renovacion urbana, este tuvo en todos los casos claras connotaciones raciales;
asi, al tiempo que se fomentd la concentracién de la pobreza en ciertas areas,
se ofrecian subsidios para la edificacién de viviendas para la poblacion blanca
de clase media en l0s suburbics, asi como para la construccion de autopistas

para llegar hasta ellos (Judd y Swanstrom, 1998; Beauregard, 1998: 60).

Estas fueron las ultimas iniciativas desarrolladas por la administracion norte-
americana antes del proceso de desafeccion de la politica nacional respecto a
las ciudades que se inicié con los dos presidentes republicanos de la década

de 1970, Nixon y Fordgs, en un marco en el que se pensaba que los programas

96
Mandatos presidenciales en Estados Unidos (1953-actualidad)

Presidente Mandato Vicepresidente Elecciones Partido
Dwight D. Eisenhower 1953-1961 Richard M. Nixon 1952 Republicano
1956
John F. Kennedy 1961-1963 Lyndon B. Johnson 1960 Demécrata
Lyndon B. Johnson 1963-1965 Ninguno 1664 Demdcrata
1965-1968 Hubert H.
Humphrey
Richard M. Nixon 1969-1973  Spiro T. Agnew 1968 Republicano
1973-1974 Gerald R. Ford
1972
Gerald R. Ford 1974-1977  Nelson A, Republicano
: Rockefeller
Jimmy Carter 1977-1581 Walter F. Mondale 1976 Demodcrata
Ronald W. Reagan 1981-1985 George HW. Bush 1980 Republicano
1985-1982 George H.W. Bush
1984
George Herbert Walker 1989-1983 Dan Quayle 1988 Republicano
Bush
William J. Clinton 1993-1997  Albert Gore Jr. 1992 Demécrata
1997-2001 1996
George Walker Bush 2001- Richard B. Cheney 2000 Republicano

Fuente: hitp://www. americanpresident.org/; http://bensguide.gpo.gov/6-8/government/naticnal/
president_list.html

113

I




demécratas de los afios sesenta habian fracasado, aunque también es cierto
que, a causa del proceso de suburbializacién, la influencia electoral de los

centros urbanos habia sufrido una importante disminucion.

La administracion Reagan, fundamentandose en una filosofia basada en la
aplicaciéon del darwinismo social a las ciudades, suprimié muchos programas
especialmente relevantes para los colectivos sociales de los centros urbanos:
las ciudades debian adaptarse a los cambios econdémicos y sociales que
marcaba el progreso, y ese proceso de adaptacién debia producirse sin la
intervencion gubernamental. La administracién Clinton consolidé en gran me-
dida esta concepcion y actud en consecuencia, dentro de un sistema en el cual
la federacion, en principio, no tenia ninguna competencia formal respecto a los

gobiernos locales.

A pesar de que la evolucién que estoy trazando presenta perfiles diferenciados
segun se trate de las ciudades del sur y del este del pais o de las antiguas
ciudades industriales del norte, todas ellas debieron hacer frente, antes o
despues, a los problemas infraestructurales derivados del crecimiento de la
poblacién y de la decadencia de sus centros urbanos. Estos problemas, unidos
a los efectos producidos por el recorte federal social al que antes me he
referido, que se han proyectado sobre la problematica urbana con trazos ho-
mogéneos, han comportado que los retos politicos y econdmicos que afrontan

las ciudades norteamericanas tiendan a converger.
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Los antecedentes del modelo BID

La intensificacion de la colaboracién plblico-privada en los EUA cabe situarla
en la década de 1970. Segtin Beauregard (1998: 52), esta aparece vinculada a
tres fendmenos contemporaneos que comenzaron a manifestarse durante la
presidencia de Nixon, pero que se acentuaron a lo largo de las administra-
ciones Carter y Reagan: en primer lugar, como ya se ha apuntado, el proceso
de desafeccién de los gobiernos nacionales respecto a las problematicas urba-
nas, que se materializd en una reduccidén drastica de los recursos financieros
federales, lo que impulsd a los gobiernos locales a desarrollar estrategias de
crecimiento econb6mico autdbnomas; en segundo lugar, la disminucion de la |
confianza en el gobierno, acompanada de una creciente aversion al aumento
impositivo; y, finalmente, una renovada confianza en el sector privado, tras
asumirse que la decadencia de los centros urbanos tenia su origen en la
debilidad de la economia local y en la incapacidad del gobierno para estimular

su crecimiento mediante la prestacion de servicios (Beauregard, 1998: 54).

El imperativo del crecimiento econdémico y la filosofia dominante en los go-
biernos federales a partir de la administracion Nixon empujaron a las ciudades
a desarrollar sus propias estrategias de crecimiento econdmico. En este con-
texto, los proyectos de revitalizacién de los centros urbanos fueron necesarios
tanto para frenar su decadencia econémica y comercial —como contrapartida al
crecimiento urbano descontrolado (urban sprawl)— como para reforzar el vincu-

lo simbdlico y cultural de los habitantes de la ciudad con esta (Mitchell, 2001a).
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A diferencia de los proyectos urbanos realizados hasta aquel momento, que se
financiaban en gran medida mediante subvenciones federales, eran dirigidos
por los departamentos de Planificacién de los gobiernos locales y se caracte-
rizaban por una estrategia de desarrollo que implicé la construcciéon de grandes
edificios de oficinas (Mitchell, 2001a), los proyectos urbanos posteriores se
impulsaron a través de PPP basados en la implicacién econémica del em-
presariado local y cuyo objetivo principal era la preservacion y la mejora de un
entorno urbano ya construido (Gratz y Mintz, 1998: 61), mediante la elabora-
cién de programas de marketing de consumo, el desarrollo de pequedias vy
medianas empresas de servicios, la creacidn de entornos seguros y la limpieza
y peatonalizacidn de las calles (Mitchell, 2001a). En definitiva, pretendian
ofrecer servicios publicos que, con frecuencia, eran adicionales a los prestados

por las autoridades gubernamentales.

Pasemos a ver en el siguiente epigrafe como operan estos proyectos urbanos

de gestion del centro, basados en un entorno urbano ya construido.
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Las condiciones de inicio del modelo BID

“De acuerdo con mi limitada experiencia, los BID son el
unico caso en que el sector privado se concentra
realmente en la esfera publica sin buscar la privatizacion
de servicios. Constituyen un muy buen ejemplo de la
manera como el sector privado busca la obtencion de
beneficios privados a partir de la generacion de bienes
publicos” (entrevista a Jeroen Weimar).

Los BID implican el establecimiento de estructuras organizativas enteramente
nuevas, sin animo de lucro y disefadas para gestionar una colaboracion
publico-privada que impulse una prestacion de servicios publicos unitaria y
transversal (Hochleutner, 2003). De las distintas formas innovadoras de organi-
zacion que han emergido a raiz del nuevo movimiento de revitalizacién de los
centros urbanos, una de las mas importantes han sido los BID” (Mitchell,
2001a: 116}, que se configuran como organizaciones privadas sin animo de lu-
cro, con derecho a recaudar una tasa sobre la propiedad comercial dentro de
un area especifica con el propésito de prestar una serie de servicios (Travers y
Weimar, 1996), y que se crean a partir de la legislacion de los estados y de las
ordenanzas locales”. Los BID siguen el esquema que se presenta a

continuacion:

97
Los Business Improvements Districts (BID) son también conocidos como Downtown Improve-
ment Districts (DID), Special Improvement Districts (SID) y Special Assessment Districts (SAD).

98 . . . Y

La exigencia de este recargo es una de |as caracteristicas distintivas de los BID, frente a las
asociaciones voluntarias de servicios que existen en los EUA, como las cdmaras de comercio y
las asociaciones empresariales.
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Gréafico 5. Funcionamiento del modelo BID

Propietarios | [recargo | S%iem® Cantatacio
exema

Legistacion

Fuente: elaboracién propia.

Los BID se han convertido en una mezcla unica de lo publico y lo privado:
gracias a la financiacién obtenida a través de las entidades publicas, que se
canaliza a través de entidades privadas, se gestionan servicios y se impulsan
actividades en el sector publico (Hochleutner, 2003: 375). Por otro lado, se trata
de un instrumento de gestion que, tras haber superado una fase de experi-
mentacion —que puede situarse entre finales de la década de 1970 y principios
de la de 1980—, se ha extendido en pocos afios a todos los estados norte-
americanos generando grandes expectativas®. Asi se puede observar en la
tabla que ofrezco a continuacion, donde se muestra la distribucién de los BID

en los distintos estados de los EUA en 1999:

* La impresion comun es que los BID se han convertido en “contribuidcres netos a la vida
publica” (Briffault, 1999; 477). Asi, el New York Times proclamé que los BID constituian “uno de
los motores del renacimiento de la ciudad de Nueva York” (Mitchell, 2000). Ademas, se
consideraba que habian transformado el centro de la ciudad de Filadelfia, la plaza Playhouse
de Cleveland, el Little Italy de San Diego, el centro empresarial de Washington, y varias calles
principales, desde Florida a Alaska (Mitchell, 2000).
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Tabla 16. Distribucién de BID en los EUA

Estado NUm. Estado Num. Estado Num. Estado Nam.

Alabama 1 Georgia 10  Michigan 0 Pensilvania 11

Alaska 1  Hawai 0 Minnesota 3 Rhode 0
Istand

Arizona Idaho 2  Mississippi 1  Tennessee 2

Arkansas 2 Mlinois 11 Montana 2 Texas 10

California 73 Indiana 2 Nebraska 1 Utah 1

Carolinadel 32 Ilowa 10  Nevada 1  Vermont 1

Norte

Carolina del 2 Kansas 2 New 1 Virginia 10

Sur Hampshire

Colorado 7 Kentucky 1  Nueva 35 Washington 4

Jersey

Connecticut 3 Louisiana 3  Nueva York 63 Washington 3
D.C.

Dakota del 0 Maine 1 Nuevo 0 West 0

Norte México Virginia

Dakota del 0 Maryland 2 Ohio 7  Wisconsin 54

Sur

Delaware 1  Massachussets 1 Oklahoma Wyoming 0

Florida 12 Missouri 3  Oregon 8 Total 404

Fuente; Mitchell, a partir de una encuesta realizada en 1999 (2001}

Por otra parte, las ciudades que disponen de diferentes centralidades han arti-

culado diferentes BID. Por ejemplo, en 1999, existian en Nueva York 40 BID

(esta cifra se eleva en 2004 a 43); en Filadelfia, 8, y en Washington D. C.,

3100:

0 En estos casos, |a especializacion comporta un valor afadido, que permite estructurar orga-
nizacicnes con caracteristicas y objetivos diferenciados, En el caso de las ciudades mas pe-
quefas, légicamente, esta componente de especializacidén resulta mas dificil de incorporar; en
consecuencia, los BID existentes tienden a actuar de manera mas transversal.
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Tabla 17. Distribucidn de BID en las ciudades analizadas

Estado Ciudad analizada # BID en la ciudad (1999) Poblacién {2000)
Nueva York Nueva York 40 8.008.278
Pensilvania Filadelfia 8 1.517.550
Washington D.C. Washington D.C. 3 572.059

Fuente: elaboracién propia (los datos de poblacidn de las ciudades analizadas correspanden al
United States Census 2000; www.census.gov/prod/3/98pubs/98statab/sasect.pdf ).

La mayoria de los BID son de reciente creacion. Mitchell (1999) sefiala que casi
el 60 % de ellos fueron creados a partir de 1990 y que, en torno al 28 %, se
establecieron a partir de 1995. Los BID que tuve ocasion de analizar seguian

en gran medida esta pauta, como se puede observar a continuacion:
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Tabla 18. Afio de constitucién de los BID analizados

BID Ciudad Ao constitucion |

1
Fulton Mall improvement Association Inc. NYC 1977
165th Street Mall Improvement Association NYC 1977
Bryan Park Restoration Corporation NYC 1980
Brighton Beach DMA NYC 1987
East Brooklyn DMA NYC 1987
Columbus-Amsterdam BID {Lenape-Bloemendael DMA) NYC 1987
Graham Avenue BID (Woodhull Community DMA) NYC 1988
Grand Central Partnership DMA NYC 1988
Flatbush Avenue BID NYC 1990
Center City District Fil 1991
34th Street Partnership/Bryan Park Restoration NYC 1992
MetroTech BID NYC 1992
Times Square Business Improvement District NYC 1992
Fashion Center BID NYC 1993
Pitkin Avenue Business Improvement District NYC 1993
South Street/Headhouse District Fil 1993
Village Alliance DMA NYC 1994
Alliance for Downtown NY NYC 1995

Sunset Park-Fifth Avenue BID NYC 1995 |
White Plains Road DMA NYC 1995
60-86 Madison Avenue BID NYC 1996
Community Development Corporation of Frankford Fil 1996
University City District Fil 1997
Llr;lcoln Square BID NYC 1997
Downtown DC Business Improvement District WwWDC 1997
Golden Triangle BID wDC 1998
City Line Avenue Special Services District Fil 1998
Manayunk Development Corporation Fil 1998
Old City District of Philadelphia Fil 1998
Georgetown Partnership wDC 1998

Fuente: elaboracién propia.
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A pesar de que, por definicién, los centros urbanos se caracterizan por ser mul-
tipropiedad, multiuso y multiusuario, y de que no hay dos BID exactamente
iguales —cada uno de ellos constituye una experiencia distinta, desarrollada en
un area particular (Briffault, 1999: 368; Mitchell, 2000: 10; Hochleutner, 2003:
379)-, la mayoria de ellos existe por la retencién de economias de urbani-
zacidon, que crean un elevado grade de interdependencia entre propietarios
(Sassen, 1991; Bradbury, Downs y Small, 1982). Ahora bien, la existencia de
estas economias de urbanizacion no garantiza el establecimiento de una

coalicion para mantenerlas como bien publico (Ostrom, 1990).

Los bienes publicos se caracterizan por no ser excluibles y generan problemas
relacionados con los free-riders que conducen a un nivel ineficiente de output.
Por tanto, “a menos que el numero de individuos sea pequefio, o que exista
coercion o algun otro mecanismo para que los individuos actlien en su interés
comun, los individuos racionales egoistas no actuaran para conseguir un inte-

rés comun o interés grupal” (Olson, 1995: 2).

Los BID son capaces de sortear los problemas derivados de la accion colectiva
mediante los siguientes mecanismos:
1) Proporcionando beneficios semiprivados a sus miembros.
2) Restringiendo sus actividades a un area espacial pequefia y con
pocos actores interesados.
3) Dotandose del poder de imponer un gravamen sobre todos los pro-

pietarios que existian dentro de esa area.
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La naturaleza publica de los servicios que prestan los BID implica que estos no
pueden imponer restricciones a su disfrute. Ahora bien, hay que tener presente,
por un lado, que un incremento de los usuarios directos no supone un incrg-
mento de los costes directos y, por otro, que ese incremento redunda positiva-

mente en los beneficios comerciales de los propietarios, lo que, en (ltima ins-

tancia, constituye uno de los principales objetivos de los BID.

Los estudios de caso me han permitido confirmar que los principales impul-
sores de los BID fueron lideres empresariales influyentes y propietarios de
bienes inmuebles que percibieron que esta férmula de gestion podia ser un
mecanismo eficaz para revitalizar los centros urbanos y, al mismo tiempo,
revalorizar sus propiedades e inversiones mediante la prestacién de servicios y

la realizacion de mejoras fisicas en el entorno empresarial local.

En algunos BID de Filadelfia y Washington, las propuestas se canalizaron a
través de organizaciones empresariales y grupos de interés del centro urbano.
En el caso de Washington, por ejemplo, la idea de crear el primer BID surgi6é en
1980 en el seno de la Camara de Comercio del Gran Washington, una orga-
nizacién de desarrollo econémico de caracter privado (Mallet, 1993). Para eva-
luar la viabilidad de un BID en Washington D. C., la cdmara cred el Downtown
Partnership, una alianza con el Ayuntamiento destinada a estudiar ese concep-
to y su aplicacién en ofras ciudades. Los trabajos previos del Downtown Part-
nership culminaron con su formalizacién en 1984 y la elaboracién del plan
Living Downtown (‘Viviendo el centro’), cuyo objetivo era equilibrar el creci-

miento del nimero de oficinas con el de viviendas y comercio en el centro, para
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evitar que, a partir de una determinada hora del dia o durante los fines de

semana, se produjera el fendémeno de la “ciudad fantasma”.

Curiosamente, en el caso de Times Square, en Nueva York, los trabajadores
de las empresas del centro fueron instrumentales en la creacién del BID. El re-
chazo de un posible empleado a trabajar en Times Square provocé que el
propietario del New York Times —un importante empresario con un historico
vinculo a esa area— decidiera construir una coalicién para impulsarlo en
colaboracion con otras empresas y propietarios locales. También en el Grand
Central Partnership, la presién o lobbying realizada por los empleados de la
zona, contribuy6 a incrementar el interés de los propietarios por el entorno local

y su implicacién en él.

Asi pues, los propietarios y empresarios del centro urbano no solo reaccionaron
ante su propia percepcidén de esa area de la ciudad, sino también ante la de
sus empleados, clientes y arrendatarios. Las mejoras realizadas pretendian
beneficiar a este conjunto de actores, proporcionando valor afiadido, al mismo

tiempo, a arrendatarios y propietarios.

Los BID se regulan mediante tres tipos de normativa: la legislacién estatal, las
ordenanzas locales y los contratos individuales con cada distrito (Hochleutner,
2003). En los casos analizados, la normativa estatal regula el marco general de

actuacion de los BID, los objetivos que pueden tener, el tipo de servicios que
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pueden prestarw', la estructura y composicién de la junta de gobierno, sus
fuentes de financiacion y el proceso de creacién del BID'®. Mientras tanto, a
través de sus ordenanzas, los gobiernos locales concretan la normativa de los
estados y legitiman a los BID para imponer un recargo extraordinario sobre el

impuesto de bienes immuebles en su area de actuacion.

El proceso de planificacidn, organizacién y aprobacién de un BID, normal-
mente, tiene una duracidn de un afio y medio a dos afos. El principal motivo
gue explica esta dilacion es que es preciso conseguir un nivel de apoyo impor-
tante entre los numerosos agentes pulblicos y privados implicados en la crea-
cién del BID —es decir, el sector publico, el sector privado, las asociaciones, los
residentes y los distintos intereses econémicos que se hallan ubicados en el
centro (o centralidad) de la ciudad—, pues ello redundara, posteriormente, en el
éxito de su funcionamiento y de su actividad (The Council of the City of New

York, 1995).

E! establecimiento de todos los BID comenzé con un proceso de peticion. En
los casos estudiados, este fue iniciado formalmente por actores distintos: pro-
pietarios, empresas inmobiliarias especializadas en la promocién de BID, co-

merciantes, asociaciones para la mejora del centro de la ciudad e, incluso, el

101
La normativa que determinaba las competencias o funciones de los BID en el momento en

que realice el trabajo de campo diferia entre estados. No obstante, el articulade mostraba como
denominador comun el establecimiento de sistemas competenciales abiertos con clausulas
residuales, que declaraban que lo que no estaba prohibido estaba permitido.

102 Cuando realicé el trabajo de campo, la existencia de BID estaba juridicamente permitida en
44 estados (Mitchell, 2001a). La legislacién de los estados era similar; no obstante, podian ob-
servarse diferencias especificas, como la personificacion instrumental de los BID (Houstoun,
2003). Para conocer cada una de las leyes estatales de los EUA que permiten la aprobacién de
BID en su territorio, véase Davies (1997 187-188) y Hochleutner (2003).
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propio Ayuntamiento. Esta heterogeneidad es una caracteristica habitual en los

BID (Houstoun, 1997d; Mitchell, 2001a).

Ademas, la iniciativa para la constitucién de los BID puede ser conjunta. Asi lo
corroboraba un representante de la Administracién, a propésito de su ciudad,

en una de las entrevistas realizadas:

[...] creo que la iniciativa fue tanto pdblica como privada. La asam-
blea municipal vio que habia diversas asociaciones de comerciantes
y de empresarios locales que querian poner en marcha programas
de desarrollo urbano y necesitaban un instrumento que les propor-
cionara la financiacién necesaria. Asi creamos los cuatro primeros
Special Assessment Districts (SAD). Su funcionamiento fue exce-
lente y, por este motivo, el Estado aprobd la legisiacion que permitia
a las ciudades establecer los BID. Asi pues, el surgimiento de los
BID también se basd en la colaboracién publico-privada, una dina-
mica que se mantiene en la actualidad.

Posteriormente, el promotor debia iniciar un proceso de consulta publica para
que el resto de los agentes conocieran y aceptaran su propuesta de formacién
del BID —es decir, su presupuesto, el recargo para su financiacion, los servicios

que prestaria y su area de influencia—, y debia demostrar al Ayuntamiento esa
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aceptacion, pues, una vez establecido el BID, los actores interesados privados

’ . . . . 103
deberian contribuir a su sostenimiento .

Dependiendo de la jurisdiccion, el quérum necesario para su aprobacién podia
variar notablemente. En Nueva York, un BID podia ser aprobado si no habia
una oposiciéon de mas del 30 % de los empresarios que reunian los requisitos
para votar. En otras ciudades, se requeria un porcentaje de apoyo positivo
superior al 51 %, si bien, en general, los BID se esforzaban por obtener resul-

tados préximos al 70 %, lo que les garantiza un mayor respaldo.

Las reglas de votacién para la formacién, el funcionamiento —por ejemplo, la
eleccion y el cese de la junta directiva— y la abolicién del BID se basaban
exclusivamente en los derechos de propiedad. Como ya he explicado, la
delimitacion del area donde operaba el BID, asi como el pago del recargo por
parte de todos aquellos propietarios cuya finca se hallaba ubicada en ella,
aseguraban el éxito de la accion colectiva, al facilitar la homogeneidad de

intereses de los agentes implicados, y evitaba la existencia de free-riders.

Al termino del proceso de aprobacion, se formalizaba un contrato entre el
Ayuntamiento y la organizacion impulsora del BID, en el que se definian sus

‘estatutos” —en particular su organizacién y funcionamiento—, se perfilaban los

103
A pesar de que la logica secuencial del proceso es la que aqui se describe y de que, debido

a la configuracidn de los BID, los actores interesados privados acostumbran a liderar la ini-
ciativa, en la practica, los gobiernos locales colaboraban a menudo con los impulsores del BID.
Este es el caso de la ciudad de Nueva York. Como manifiestaba un representante de la Admi-
nistracion al que entrevisté: “Cuando un grupo de actores locales decide formar un BID, se
dirige a nosotros. Nosotros colaboramos con ellos en la elaboracién del proyecto, asi como en
su presentacion a todos los posibles actores interesados; les ayudamos a explicar qué es un
BID, y también a lo largo del proceso, para asegurarnos de que siguen los procedimientos
correctamente”.
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servicios que iba a poder prestar y se determinaba el establecimiento del
recargo —las cuotas correspondientes eran cobradas por el Ayuntamiento, que
transferia los fondos recaudados al BID, para este se ocupara de su gestion
(Mitchell, 2001a, 2001b)—. El contrato de creacién de los BID de Filadelfia,

Nueva York y Washington tenia una duracion legal maxima de cinco anos.

En el caso de los EUA, los BID pueden adoptar, desde el punto de vista juri-
dico, tres formas distintas (Mitchell, 2001a: 118):
1) Organizacién sin animo de lucro. Generalmente, se opta por esta solu-
cion cuando el BID nace de la asociacion voluntaria de comerciantes o
empresarios.
2) Agencia gubernamental. En este caso, el BID se constituye como una
empresa publica independiente, o bien, en algunos casos, como una unidad
dentro del departamento o area del Ayuntamiento competente en BID.
3) Partenariado. Supone la creacién de una organizacion paraguas de la
que forman parte una organizacién sin animo de lucro que provee de ser-
vicios y una empresa de desarrollo que financia las instalaciones y las

infraestructuras.

Segun la encuesta de Mitchell (2001a), en 1999 el 61 % de los BID eran
organizaciones sin animo de lucro; un 13 %, agencias publicas, y un 26 %,
partenariados (public-non profit partnerships). Las estructuras juridicas de los

BID analizados para desarrollar la presente tesis eran las siguientes:
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Tabla 19. Configuracién juridica de los BID en las ciudades analizadas

Ciudad Naturaleza juridica Legislacion estatal Legislacion local Personificacion
juridica
Filadelfia Agencias 1997 Pennsylvania Municipality Act of  Special services
gubernamentales  House Bili 2858-  1945- 53 §301-The  pjgtricf
The 1987 original Special
Neighborhood Services legislation
Improvement (PA Municipal
District enabling Authorities Act of
legislation 1945)
Nueva York Organizaciones sin New York, New New York City Business
animo de lucro York State, Administrative Improvement

General Municipal ~ Code §25401et  pisricts
Law, Article 19-A,  seq.

Business

Improvement

Districts, secciones

980-980p (C%gsol.

Supp. 1987)

o La legislacién de 1945 hizo posible la creacién de los Special Services Districts. Estos dis-
tritos se definen como “areas dentro de la ciudad donde los empresarics locales y residentes
tienen autoridad impositiva para la provision de servicios adicionales” (www.phila.gov -
Departamento de Comercio. Ultima visita: 17 de agosto de 2004).

e En el estado de Nueva York, los predecesores de los actuales BID se establecieron en la
década de 1970, cuando varias ciudades crearon special districts para recaudar un impuesto
sobre los propietarios destinado a pagar la peatonalizacidn de areas comerciales y realizar
mejoras de capital (similar a nuestras contribuciones especiales). Catorce de estos Special
Assessment Districts (SAD) individuales fueron creados por la Asamblea legislativa del estado
de Nueva York entre 1975-1978, y cuatro, por la ciudad. Los SAD de la ciudad de Nueva York,
que todavia existen, operan de manera muy similar a los BID actuales. En 1980, la Asamblea
del estado aprobé la legislacion habilitadora que permitia a las ciudades el establecimiento de
BID. De acuerdo con esta regulacion, en 1982 se aprobé la normativa local que autorizaba la
creacién de BID en la ciudad de Nueva York. En 1995, los 33 BID y SAD existentes ocupaban
550 manzanas de la ciudad.

b “Un Business Improvement District presta servicios adicionales, como limpieza y manteni-
miento, seguridad puablica y servicios al visitante, marketing y programas promocionales,
mejoras de capital y embellecimiento en un area designada. Los BID se financian a través de
un impuesto especial pagado por los propietarios dentro del distrito. El Smalf Business Services
[Departamento del Ayuntamiento] trabaja con los propietarios comerciales y las empresas para
asistirles en la creacién de los BID y en la gestion continua de los servicios.

Eligibilidad: Cualquier drea comercial o industrial en |a ciudad de Nueva York puede alcanzar el
estatus de BID a traves de un sponsor local. Los BID deben ser aprobados por la Junta local de
la comunidad, la comision de planificacion de la ciudad, el pleno del Ayuntamiento y el alcalde’
(http:/ivww.nyc.gov/html/sbs/htmi/bid . html - Small Business Services. Ultima visita: 17 de agos-
to de 2004).
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Washington Partenariado Business Business
D.C* Improvement Improvement
Districts Act of Distn'ctsm
1996 (the “BID
Act’, DC Law 11-
134)

* Debido a que Washington D. C. es una ciudad estado, la aprobacion de los BID correspondia
al gobierno de !a ciudad; por el contrario, en los casos de Filadelfia y la ciudad de Nueva York,
era necesaria la legislacion estatal.

Fuente: elaboracién propia.

Respecto al ambito directivo, “los BID combinan normalmente roles formales
para el Ayuntamiento, los propietarios y las empresas” (Briffault, 1999: 409). En
el caso de los BID analizados, este rol formal se desarrollaba en el marco de la
junta directiva, érgano colegiado integrado por una media de quince miembros
elegidos por votacion. De ella formaban parte representantes del Ayuntamiento,
representantes de los propietarios o empresarios y representantes de los

residentes en el distrito o del tejido asociativo local.

La junta del BID nombraba a un gerente o director. Esta figura, que ejercia la
funcion ejecutiva, dirigia el personal —la media de empleados a tiempo com-
pleto en los BID estudiados por Mitchell (2001a) era de ochoma—, gestionaba los
recursos economicos y supervisaba el trabajo de la organizacion y los servicios

prestados. Por todo ello era una figura esencial dentro de la estructura del BID.

e “Los Business Improvement Districts (BID) son areas comerciales del Distrito que recaudan
un ‘autoimpuesto’ de los propietarios para prestar servicios y programas a todo el BID. Estos
programas abordan aspectos como la limpieza, el mantenimiento, la seguridad, la promocién,
el desarrolle econdmico y otros temas empresariales colectivos relacionados con su ambito de
actuacién” (http://brc.dc.goviincentives/bids.asp - pagina web del Distrito de Columbia. Ultima
visita: 17 de agosto de 2004).

108 . . pe .
En los casos analizados, esta media es dificil de calcular. El problema reside en que la ma-

yoria de los entrevistados contabilizaron como personal a todos los trabajadores que operaban
en el area del BID, independientemente de cual fuera el origen de su contratacion. El BID que
tiene mas personal cuenta con 150 personas a tiempo completo, y el que menos, tan solo
cuenta con la figura del gerente.
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E! tipo de gestor que designaba la junta reflejaba, en gran medida, el caracter
de la politica y del modelo de gestién adoptado por el BID. El gerente, ademas
de desarrollar una estructura de incentivos para activar un grupo con un gran
potencial de accion colectiva, buscaba articular compromisos entre intereses
parcialmente divergentes. Uno de los gerentes entrevistados en Washington

afirmaba lo siguiente:

Una de nuestras funciones clave, ademas de la provision de servi-
cios, es implicarnos en las conversaciones con el sector pablico para
entenderles mejor. Hacemos mucha traduccién. Nuestro trabajo no
consiste solo en entender al sector privado, sino también al sector
publico. Debemos construir una comunidad. Enfatizamos la colabo-

racion y la cooperacién.

Los gerentes se caracterizaban por su alta capacidad negociadora y por sus
dotes de persuasién para lograr su principal objetivo, que no era otro que el de
mantener unidas las coaliciones dentro del BID para conseguir una transforma-

-y . . . . . . 109
cién del distrito y convertirlo en el mejor entorno donde realizar negocios .

b Mitchell (20013a) reatlizd una encuesta a los gerentes en la que les pedia que priorizasen las
habilidades que, en su opinidn, debia reunir un gerente de BID. Ei resultado fue el siguiente:
1. Facilidad de comunicacion y de expresion en publico.
2. Conocimiento de los instrumentos de analisis financiero y de gestion de presupuestos
que les permita aprovechar mejor los recursos disponibles y controlar su utilizacion.
3. Conocimientos aceptables de planificacion y disefio de proyectos.
4, Capacidad de analisis de la situacién politica y de las relaciones existentes entre los di-
ferentes poderes.
5. Facilidad de relacién con los diferentes colectivos implicados en el proyecto y conoci-
miento de métodos de negociacion.
6. Formacion suficiente para la redaccién y elaboracion de informes, memorandos y notas
de diversas naturaleza (prensa, politicos, asociaciones, etc.).
7. Conocimientos que le permitan desarroflar el andlisis de impacto y la evaluacién de la
actuacion del BID, e incorporarlos a 1a gestion.
8. Formacion en materia de tratamiento y anélisis de datos y de métodos de investigacion.
9. Conocimientos para valorar y analizar los puestos de trabajo y la organizacién del tra-
bajo, asi como para evaluar la actividad de los trabajadores.
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Para que el BID fuera eficaz y pudiera alcanzar sus objetivos, era imprescin-
dible que el gerente tuviera una elevada capacidad de gestién y un profundo
conocimiento de su ambito de actuacién. De hecho, el éxito de su gestion de-
pendia, en gran parte, de la informacién que consiguiera sobre las modifica-
ciones que tenian lugar en el area geografica del BID y del seguimiento que
realizara de todo lo que ocurria en relaciéon con las actividades que este desa-
rrollaba. Un buen gerente debia tener informacion puntual y datos actualizados
acerca de la actividad que se llevaba a cabo en su area, realizar estudios y
conocer de primera mano todo lo que podia tener repercusién en ella, empe-
zando por los agentes que alli operaban. Igualmente, debia mantener una
relacién fluida con los medios de comunicacion y saber utilizar su influencia de

una manera positiva.

Es importante subrayar que los BID se consideraban organismos técnicos y
querian mantener esa naturaleza. Los gerentes opinaban que no se podian
significar politicamente y que debian preservar su independencia. En definitiva,
los BID se contemplaban como érganos privados que debian regirse por crite-

rios de funcionalidad, respendiendo a los intereses de sus participantes.

Segun la encuesta de Mitchell (2001a), el presupuesto medio de los BID en los
EUA en 1989 era de 200.000 délares; no obstante, existia un amplio abanico,
que iba desde los 8.000 dolares a los 15 millones de délares. Los BID analiza-
dos en la presente tesis también mostraban importantes variaciones, como se
puede observar en la siguiente tabla. El BID con un presupuesto mas elevado

era Alliance for Downtown NY, que superaba los 12 millones de ddlares, mien-
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tras que el presupuesto mas pequefio correspondia a White Plains Road DMA,

y no llegaba a los 70.000 délares anuales; ambos BID se hallan en Nueva York.

Tabla 20. Presupuestos de los BID analizados (1999)

Ciudad BID Presupuesto
(en dblares)
1. Alliance for Downtown NY 12.100.000
2. 165th Street Mall Improvement Association 168.240
3. 34" Street Partnership/Bryan Park Restoration 8.208.000 '
4. 60-86 Madison Avenue BID 1.350.000 '
5. Brighton Beach DMA 150.000
6. Bryan Park Restoration Corporation 2.261.925
7. East Brooklyn DMA 111.360
8. Fashion Center BID 3.000.000
Nueva York 9. Flatbush Avenue BID 250.000
10. Fulton Mall Improvement Association Inc. 1.192.156
11. Graham Avenue BID (Woodhull Community DMA} 125.125 i
12. Grand Central Partnership DMA 10.823.459
13. Columbus-Amsterdam BID (Lenape-Bloemendael DMA) 160.000
14. Lincoln Square BID ) 1.000.000
18, MetroTech BID 2.000.000 ‘
16. Pitkin Avenue Business Improvement District 125.403
17. Sunset Park-Fifth Avenue BID 200.000
18. Times Square Business Improvement District 5.900.000
19. Village Alliance DMA 509.000
20. White Plains Road DMA 67.700
Washington D.C. 4. Downtown DC Business Improvement District 6.300.000
Georgetown Partnership 1.000.000
Golden Triangle BID 2.700.188
Filadelfia 9. Center City District 9.346.557
10. City Line Avenue Special Services District 825.180
11. Community Development Corporation of Frankford 191.243
12. Manayunk Development Corporation 821.000
13. Old City District of Philadelphia 425.000
14. South Street/Headhouse District 331.000
15. University City District 3.841.533
TOTAL 75.848.049

Fuente: elaboracién propia.
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Frente a las asociaciones de comerciantes voluntarias, los BID recibian una
financiaciéon continua y sostenible mientras el contrato estuviera vigente. Por
este motivo, sus presupuestos acostumbraban a ser muy estables, como se

puede observar en la tabla que se presenta a continuacion.

Tabla 21. Presupuestos de los BID de 1995 a 2000 (prevision)

1995 1996 1997 1998 1999 2000
Media aritmética 2.260.758 2.176.205 2.003.879 2.093.288 2.539.269 3.085.400
Maximo 8.500.000 8.500.000 8.500.000 8.500.000 12.100.000 12.100.000
Minimo 50.775 67.700 67.700 67.700 67.700 60.000
N= 16 18 20 23 27 22

Fuente: elaboracion propia.

Como ya hemos apuntado anteriormente, los BID tenian la capacidad de im-
poner un recargo a la propiedad o al ejercicio de actividades econémicas en el
area donde operaban. Este recargo era su principal fuente de ingresos; su
pago era obligatorio, excepto para los residentes, las organizaciones no lucrati-
vas y las entidades gubernamentales que, o bien estaban exentas de él, o bien
pagaban una cuota simbdlica —por ejémplo, un ddélar nominal anual, como
ocurria en el caso de Times Square, en Nueva York (The Council of the City of

New York, 1995: 9)”0—. Este impuesto permitié que los BID tuvieran una fuente

110 . .
En alguncs estados era el propio BID el que recaudaba el recargo; sin embargo, general-

mente, esta funcidn la realizaba el Ayuntamiento. Cuando recaudaba el impuesto base, exigia
el recargo, lo que permitia generar economias de escala y reducir los costes de gestién del
BID. El problema de este sistema para los BID era que, cuando el recargo no se satisfacia, el
gobierno de la ciudad se inhibia de su responsabilidad. En Nueva York y Washington D. C., los
BID emitian el recibo del recargo, €l Ayuntamiento recaudaba el impuesto y, posteriormente,
remitia los fondos obtenidos al BID, al que correspondia exigir el page a los morosos. La ex-
cepciéon en las tres ciudades estudiadas era Filadelfia, donde cada BID debia asumir la
recaudacion del impuesto.
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estable de financiaciéon para desarrollar sus actividades y evitar la figura del

free-rider.

El recargo de los BID puede calcularse a través de diversas variables (por
ejemplo, los metros cuadrados de las instalaciones empresariales o comercia-
les gravadas o su localizacion central o periférica dentro de la jurisdiccion del
BID). En los casos analizados, el recargo consistia en un tipo impositivo fijo
basado en el valor tasado de las propiedades o en un tanto por ciento propor-
cional sobre el impuesto pagadom. El recargo se acordaba con el Ayunta-
miento, puesto que, en definitiva, repercutia en el nivel impositivo global del
centro de la ciudad. La utilizacién de una tasa de interés fija tenia diversas
implicaciones. Ante todo, significaba que los BID, esencialmente, calculaban el
coste de proporcionar sus servicios por unidad de propiedad (ya fuera por délar
valor o por pie cuadrado); por este motivo, los propietarios de las instalaciones
mas grandes o rentables tributaban mas que los de las instalaciones mas pe-
quefias o menos rentables. En Gltima instancia, dado que los servicios presta-
dos por los BID eran uniformes en toda su jurisdiccion, se producia cierta

redistribucion.

Sin embargo, el principio fundamental que subyacia tras el establecimiento del
BID estaba relacionado con el incremento de valor de la propiedad:. como el
distrito atraia inversién y actividad econémica, se producia un incremento del

valor por unidad de propiedad, que beneficiaba en mayor medida a los propie-

11
Por ejemplo, 0,10 dolares/pie cuadrado en Golden Triangle BID; 15 céntimos por cada 100

ddlares de propiedad impuesta en Georgetown Partnership, y 5 % del impuesto de propiedad
en Old City District en Filadelfia.

135




tarios de las instalaciones con mas superficie. En este sentido, los beneficios
fundamentales de los servicios de los BID se calculaban a partir del intercambio
de valor por unidad de propiedad que se otorgaba a todos los miembros del
BID, en proporcion directa a su inversion en el centro urbano. No debemos
olvidar que los BID debian convencer a los propietarios de que el recargo adi-
cional que pagaban aportaria beneficios positivos netos a su inversion. Por este

motivo, debian contribuir a su financiacion en funcién del valor de su propiedad.

Finalmente, es preciso apuntar que los BID obtenian ingresos de otras fuentes:
por ejemplo, de subvenciones locales o federales, de aportaciones volunta-
rias' y de la provision de servicios o de la venta de productosm. En Nueva
York y Filadelfia podian endeudarse legalmente, si el alcalde lo autorizaba, a
través de la emision de bonos destinados a mejorar el capital”“. En otros es-

- iyr . 115
tados, la normativa permitia que los BID pudieran establecer otras tasas .

En los casos analizados, el recargo acostumbraba a representar el 90 % de los

ingresos de los BID. Las contribuciones y las subvenciones eran muy impor-

112

El BID de Downtown DC tiene proporcicnes enormes de propiedad exenta de pago de im-
puestos, que pertenecen al gobierno federal. No obstante, el gerente consiguid que
contribuyeran de forma voluntaria el equivalente al recargo sobre los propietarios.

? A este respecto, un gerente de BID de Nueva York entrevistado comentaba: “aparte de los
impositivos, tenemos una pequeiia parte de ingresos que provienen de otras fuentes. Asli, tene-
mos pequefios contratos con las companias telefonicas para la eliminacién de graffiti; algunas
propiedades exentas nos pagan pequefias cantidades porque hacemos buenas actuaciones en
el area; la compaiia Metropolitan Life Insurance nos financia para que realicemos programas
musicales en la entrada de su edificio, y tenemos otros muchos programas de este tipo”.

" La ley autorizaba la emision de bonos a los BID en dos de las tres ciudades analizadas:
Nueva York y Filadelfia, A pesar de ello, solo cuatro BID se sirvieron de esta posibilidad: Grand
Central Partnership, 34th Street Partnership, Bryan Park y Center City Philadelphia. En el caso
de Nueva York, el alcalde Giuliani cambid esta practica denegando la emision de bonos a los
BID, aplicando una politica que pretendia evitar su endeudamiento.

115 . . . - . . .
En Missouri se permiten la imposicion sobre ventas, las licencias de apertura y el impuesto

sobre bienes inmuebles, si es aprobado en votacién cualificada (Hochleutner, 2003: 378).
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tantes en el capitulo de ingresos, aunque solo en casos muy concretos, mien-
tras que la venta de servicios, los intereses de depdésitos bancarios y el su-
peravit derivado de ejercicios econdémicos anteriores tenian una importancia

residual.

Tabla 22. Fuentes de ingreso de los BID

Recargo Contribuciones Subvenciones Superavit Intereses Venta de

voluntarias servicios

Media 91,26 16,17 24,80 7,50 4,67 11,33
Maximo 100,00 74,00 95,00 10,00 10,00 19,00
Minimo 26,00 1,00 0,00 5,00 2,00 2,00
N= 23,00 6,00 5,00 2,00 3,00 3,00

Fuente: elaboracion propia.

En cuanto a los servicios prestados por los BID, Richard Bradley, ex presidente
de la IDA (International Downtown Association), identifica nueve funciones que
se pueden considerar como caracteristicas de los BID (Houstoun, 1999: 13) y
que coinciden con las citadas por Mitchell (2001a: 119-121). De acuerdo con
este ultimo autor, el grado de implicacion de los BID en cada una de ellas es

variable en funcién de la ciudad, como se puede observar en la tabla siguiente:
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Tabla 23. BID y prestacion de servicios {(en porcentajes)

Servicio Muy implicado Implicado No se presta
Marketing comercial 78 16 6
Mantenimiento de espacios 58 27 15
Vigilancia y seguridad 36 32 32

Politicas de sensibilizacion 50 38 12
Aparcamiento y transporte 18 27 55
Regulacion de espacios publicos 38 a1 21
Desarrollo econdmico 25 33 42

Servicios sociales 6 28 66

Mejoras de capital 52 34 14

Nota de la autora; N=259, respuestas recibidas &n relacion con la pregunta de servicios pres-
tados.
Fuente: Mitchell (2001a: 120).

1) El marketing comercial. Esta es, segln la encuesta de Mitchell (2001a),
la funcién que mas se satisface: mas de tres cuartas partes de los BID
que analizé en su estudio prestaban este servicio. Ademas, segun la
misma fuente, el 46 % de los gerentes lo consideraban como una fun-
cion prioritaria. En mi estudio, la razén principal que motivd que la
mayoria de BID desarrollaran programas de marketing comercial fue que
muchos de ellos habian sido creados en zonas comerciales, econémicas
o turisticas, por empresarios y asociaciones vinculadas a estos sectores
que querian aprovechar sus potencialidades. A este respecto, uno de los

gerentes de BID entrevistados explicaba:

Nos hallamos en el distrito del entretenimiento. Las encuestas
demuestran que la mayoria de los turistas, cuando estan en
nuestra ciudad, vienen aqui. Es una de las zonas mas visitadas,
y debemos aprovechar esta circunstancia. Por este motivo,
hemos contratado a doce consejeros turisticos y hemos
establecido un centro de informacion turistica que ofrece pro-
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2)

3)

gramas de entretenimiento. El Ayuntamiento también tiene una
oficina de turismo, pero proporciona informacién general para
toda la ciudad y no responde a nuestras potencialidades.

Otros ejemplos de actividades desarrolladas por los BID en el ambito del
marketing comercial fueron: la organizacién de festivales culturales o 1U-
dicos, la coordinacion de promociones comerciales, la elaboracion y
difusiébn de mapas y boletines informativos de caracter comercial y
publicitaric y la realizacion de campafas de publicidad destinadas a

crear una "marca” distintiva en las respectivas areas.

El mantenimiento y la limpieza de espacios puablicos, que se concretaba,
entre otros, en la recogida de residuos y basuras, el vaciado de pape-
leras, la limpieza de graffiti, la realizacién de trabajos de jardineria o la

f . . . 116
retirada de la nieve en invierno .

La vigilancia y seguridad de las calles y de los espacios urbanos. Esta
funcion se concretaba en la contratacion de personal adicional de seguri-
dad, bien acudiendo a empresas privadas —en este caso, se coordinaba
con la policia local-, bien pactando con el Ayuntamiento una mayor

. " .y c 177 Ly . ‘s
dedicacién de la policia local en el area ; en la adquisicién e instalacién

116

En los BID de mayor tamafio, la mayor parte del personal se destina a este tipo de servicios.
Como afirmé un funcionario entrevistado, “es un hecho conocido que, a pesar de que tenemos
40.000 policias, no podemos poner uno en cada esquina; en cambio, algunos BID lo hacen”.

" La forma de provisién de los servicios de seguridad suele variar en funcion de la antigiliedad
del distrito. Los BID formados en la década de 1970 o a principios de la de 1980 tienden a
pagar al Ayuntamiento la obtencion de servicios extraordinarios de policia urbana. En cambio,
en los BID de creacidn mas reciente, los niveles “extra” de seguridad, normalmente, se subcon-
tratan a empresas privadas (Mallett, 1994).
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4)

de sistemas electrénicos de vigilancia sofisticados, o en la contratacion
de guias u “orientadores”, que, ademas de desarrollar funciones vincula-
das con la seguridad, proporcionaban todo tipo de informaciéon a los
visitantes sobre la zona donde operaba el BID en cuestién. En este

sentido, uno de los gerentes entrevistados explicaba:

En las calles tenemos contratadas, aproximadamente, cincuenta
personas de limpieza y cincuenta de seguridad que, sin em-
bargo, también desarrollan funciones de orientacién turistica a
los visitantes. Nuestros “vigilantes” no son agentes de policia:
llevan a cabo diversas funciones; no tienen formacion especifica
en temas de seguridad publica ni van armados. Nuestro perso-
nal de limpieza tampoco realiza las mismas labores que los
servicios de limpieza del Ayuntamiento ni va motorizado. Por
otro lado, tanto nuestros servicios de limpieza como nuestros
oficiales de seguridad publica o vigilantes llevan uniformes dis-

tintivos.

Segun la encuesta de Mitchell, el mantenimiento y la seguridad no eran
tan importantes para los BID como el marketing (por ejemplo, desde el
punto de vista presupuestario). A pesar de ello, en mi estudio, una de las
frases mas extendidas asociadas a los BID era la que lo calificaba como
“limpio y seguro”. De hecho, en el caso de algunos BID, estas iltimas

funciones también eran muy relevantes.

Impulso de politicas y actividades de sensibilizacion (policy advocacy).
Otra de las funciones que desarrollaban los BID era la promocién y el

apoyo de las politicas publicas que representaban los intereses empre-
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S)

6)

7)

sariales. El nimero de BID implicados en esta funcion en la encuesta de
Mitchell era relativamente alto —un 34 % consideraba como su principal
labor la creacion de puentes entre la comunidad empresarial, el gobierno
de la ciudad y otros actores locales—, a pesar de que se llevaba a cabo a
través de canales informales, por lo que no tenia resonancia publica. En
los casos analizados en la tesis, unos pocos BID —menos de la mitad—
manifestaron también que no eran totalmente independientes en el
desarrollo de esta actividad, puesto que recibian subvenciones y otras

ayudas publicas.

La promocién y organizacion de servicios de transporte publico de via-
jeros —mas que su gestion directa— y la gestién de espacios de estacio-

namiento.

La regulacion y gestion de espacios publicos para controlar la venta
ambulante, la carga y descarga de mercancias o los espectaculos en la
calle. Esta era una funcion menor para los BID, porque la mayoria de

competencias vinculadas a esta funcién correspondian al Ayuntamiento.

La puesta en marcha de programas de desarrollo econémico y comercial
para la captacién y retencién de negocios a través de la elaboraciéon de
estudios de mercado o del ofrecimiento de incentivos fiscales a las nue-
vas empresas y a la ampliacioén de las ya instaladas en el area de actua-
cidn. También esta funcién era secundaria para los BID, bien porque no

disponian de recursos econémicos suficientes para realizar este tipo de
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8)

acciones, bien porque la mayoria de ellos no estaban autorizados para

proporcionar exenciones fiscales.

La provision de servicios sociales, gue podian abarcar desde la creacion
o la participacion en programas de ayuda a las personas sin hogar a la
realizacion de programas de formacion ocupacional para jovenes. Esta
funcién solo era realizada por el 6 % de los BID estudiados por Mitchell.
Una excepcion notable entre los casos que analicé la constituian el
Grand Central Partnership y el Times Square BID de Nueva York: el pri-
mero tenia una unidad de servicios sociales que gestionaba centros de
acogida, mientras que el segundo patrocinaba un programa para perso-

nas sin hogar gue también recibia una subvencién federal.

9) La realizaciéon de mejoras de capital en la zona del BID a través de pro-

gramas de disefo urbano cuyo propdsito era mejorar la imagen de los
distritos. Las inversiones de los BID en mejoras de capital debian seguir
el estandar del Ayuntamiento y, una vez llevadas a cabo, pasaban a ser
propiedad de este. Como afirmaba un funcionario del Ayuntamiento de
Nueva York: “Los BID deben ajustarse a la ley y las reglas de la ciudad.
No pueden ubicar mobiliario urbano en la calle, si no existe una com-
pleta conformidad con las normas. Los BID pueden innovar, pero res-

petando las leyes de la ciudad”.

Ademas de estos programas, varios de los BID analizados realizaban

estudios de prospectiva y planificacion estratégica para conseguir un

142




buen posicionamiento de la zona afectada por el BID respecto al resto
de la ciudad o de las distintas areas comerciales, econdémicas o turis-

ticas.

Logicamente, este conjunto de funciones hace referencia a los diversos ambi-
tos en los que actian los BID, de manera que su nimero es variable. Mitchell
(2001a: 121) sefala que “cuando se examinan distintas variables —como el
tamano de la ciudad, la organizacién del BID, su niumero de empleados, sus
presupuestos y el tamano de la junta—, solo el tamafio de la ciudad explica

significativamente las diferencias en la prestacién de servicios de los BID".

En este sentido, es importante apuntar que los BID que analicé se encontraban
en ciudades de los dos Ultimos cuartiles de la encuesta de Mitchell, es decir, en
las de mayor poblacién. Los BID de estas ciudades tendian a involucrarse mas
en el rango de servicios que hemos detallado, especialmente en la prestacion
de servicios de marketing comercial y de promociéon econémica, asi como de
mantenimiento, seguridad y regulacion de los espacios publicos. En cambio, los
BID de ciudades mas pequefias se hallaban mas implicados en la realizacién
de mejoras de capital. Como se puede observar en la tabla siguiente, las ciuda-
des que analicé siguen, en gran medida, esa pauta general, a pesar de que
también destinaban, de media, un porcentaje elevado de sus gastos a la lim-

R

pieza de los espacios publicos:
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Tabla 24. Porcentaje de los gastos de los BID en distintos ambitos

T capaes Sopee i o e oo

steda 2146 28 2 2494 1348 1860 3 16,86
Méximo 100 60 9 38 33 90 7 52,00
Minimo 3 3 0 3 1 1 0 3.00
Rango 97 57 9 35 32 89 7 49,00
n 24 19 13 18 21 15 8 14,00

Fuente: elaboracion propia.

Una tendencia apreciable en la actuacién de los BID mas innovadores y con
mayor capacidad de incidencia social era la de acometer acciones estratégicas
vinculadas con la promocion de politicas de revitalizacion urbana cuyo objetivo
era incrementar la competitividad del area urbana donde operaban y situarla en
las mejores condiciones posibles respecto a otros territorios y ciudades. En
cualquier caso, se solian centrar en la prestacién de servicios “no controver-
tidos’. Cuando, de forma excepcional, habian extendido su actuacion a de-
terminados ambitos sociales o vinculados con ia seguridad publica {como el
trafico de drogas), ampliando demasiado su agenda, acostumbraban a generar

ciertas tensiones en el area donde operaban.

Negociaciones y expectativas en el marco de la colaboracién

Debemos tener presente que la definicion de los limites geograficos y de los
agentes interesados privados de los BID analizados viene marcada, basica-

mente, por tres factores entrelazados, que, a su vez, nos revelan las
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expectativas depositadas por los actores privados en el establecimiento de los

BID:

1) La voluntad de los impulsores de su creacién de limitar el efecto redis-

-

tributivo de los servicios prestados.

Peterson (1979), en su “teoria de la provision de los servicios publicos”,
establecid que estos pueden ser analizados y clasificados segun el gra-
do de redistribucidén implicito en su provision. Asi, diferencié entre servi-
cios redistributivos (cuando existe una relacidn inversa entre quienes
pagan los servicios y quienes se benefician de ellos), desarrollistas
(cuando existe una relacion directa entre ambas variables) y asignativos
(cuando todos se benefician de una forma u otra). De acuerdo con esta
clasificacion, los servicios publicos urbanos como la policia o la limpieza

y el mantenimiento de las calles son asignativos.

A pesar de ello, en el contexto de cualquier ciudad, esta tipologia
presenta ciertas debilidades, porque existen importantes desigualdades
sociales y una gran heterogeneidad en la demanda de servicios
publicos. En este sentido, teniendo en cuenta el diferente valor de la
propiedad en el centro histérico y en otros vecindarios, la provisién
uniforme de servicios publicos urbanos, implicitamente, tiene caracter

redistributivo.
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2)

La definicién de los limites de los BID tuvo por objetivo limitar el com-
ponente redistributivo de los servicios prestados. Los propietarios y em-
presarios locales se pusieron de acuerdo para pagar mayores impuestos
sobre su propiedad, siempre que estos tuvieran un impacto finalista y
uniforme en la jurisdiccién donde se localizaban sus bienes, limitando
asi su efecto redistributivo y minimizando la tasa por unidad gravada que
tenian que satisfacer. En definitiva, los BID se organizaron para que el
beneficio marginal de una propiedad adicional, desde el punto de vista
de su valor gravado, compensara el coste marginal de la provisién de los

servicios a esa propiedad.

A pesar de que ninglin BID excluyd determinado tipo de propiedades,
sus propios limites geograficos se definieron para excluir los usos
periféricos de los servicios prestados, cuyo valor de gravamen era mas

bajo.

El interés comun de los actores.

Los BID se crearon en jurisdicciones homogéneas, que afrontaban pro-
blematicas comunes y cuyos usos eran interdependientes. Esta homo-
geneidad permitié la formacién de coaliciones empresariales para su
impulso, asi como el acuerdo en los detalles sobre la provision y la ges-
tion de los servicios. Ademas, como han puesto de manifiesto otros

autores (Ostrom, 1990), el interés comin de los actores se convirtié en

uno de los elementos criticos para mantener la eficacia del BID.




Generalmente, los intereses de los empresarios en relacion con el entor-
no urbano son distintos de los que tienen los residentes. Como Logan y
Molotch (1987b} sefalan, los intereses del capital (empresariales) se
centran en el valor de intercambio de su inversion, mientras que, en el
caso de los residentes, confluyen otros factores. Dada esta divergencia
potencial de intereses, los BID han minimizado el factor residencial a la
hora de disefar sus limites. Un ejemplo de este hecho es la definicion
que hacia una gerente del area geografica de su BID: “la definicién del
area gestionada tiene forma de T, porque las areas no incluidas son
areas residenciales, y solo las comerciales pagan el recargo; por tanto,

estas propiedades estan exentas de su pago”.

La normativa local en las tres ciudades analizadas fomenté este proce-
so, al establecer que los BID debian intentar restringir los limites de
propiedades comerciales y limitar el nimero de propiedades residen-
ciales y exentas de gravamen [sin animo de lucro] en el distrito. La
dificultad para definir areas cuyos propietarios tuvieran intereses co-
munes determind el tamarno espacial de los BID. En areas centrales
grandes, como Nueva York, se desarrollaron multiples distritos vincula-
dos con zonas subcentrales coﬁcretas. En cambio, el Philadelphia Cen-
ter City District no incluyd el centro histérico de la ciudad, debido a las

divergencias existentes entre los distintos intereses comerciales.
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3) La voluntad de sus impulsores de internalizar las externalidades de

ciertas areas.

Los empresarios que formaban parte del BID estaban interesados en
incluir en su jurisdiccién todas aquellas areas cuya prosperidad o deca-
dencia tuviera un impacto sobre sus propiedades. En las ciudades mas
peguenas, el area del centro histérico, normalmente, estaba bien con-
figurada como una entidad separada del resto de la ciudad. Por este
motivo, en estos casos, el distrito abarcd todo el centro, 10 que facilité la
creacion de un BID unitario. En cambio, en ciudades con areas centrales
mayores, como Nueva York, los BID se desarrollaron alrededor de sub-
centros definidos. En este caso, debido a la fuerte identidad de las
distintas zonas, la interdependencia entre distritos adyacentes era rela-

tivamente baja, lo que dio lugar al estabiecimiento de BID separados.

Por otra parte, segun los directivos locales entrevistados, el modelo BID tam-
bién resultaba beneficioso para el Ayuntamiento. En primer lugar, permitia que
este participara en la provision de servicios especificos para un area deter-
minada adicionales a los que ya proporcionaba, pero sin tener que financiarlos,
puesto que su coste era asumido por los propietarios 0 comerciantes de Ia
zona. Ademas, se trataba de servicios que generaban una mejora del entorno
urbano, lo que, por ejemplo, permitia reducir la delincuencia que existia en

algunos centros urbanos.

“Los BID han ayudado. Han servido para que el centro esté mas lim-
pio. Hay menos basura. Tener gente uniformada en las calles pro-
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porciona, por otra parte, una percepcion de seguridad. Ademas, han
resultado ser buenos guias: son amigables con la gente, y este ha
sido un resultado inesperado, pues de ellos se esperaba limpieza y
seguridad; asimismo, han contribuido a dinamizar la diversién en el
centro con diversas actividades. Pero esto empezé conmigo. Fue mi
idea: la limpieza actual, la percepcidn de seguridad, y los embaja-
dores de hospitalidad... Se ha hecho un gran trabajo” (entrevista
realizada a un politico de una de las ciudades del estudio).

De este conjunto de mejoras, en ultima instancia, se acababa beneficiando
toda la ciudad —por ejemplo, desde el punto de vista del crecimiento
econdémico—, asi como los habitantes que acudian al centro. Dado que los ciu-
dadanos desconocian el origen de esas mejoras, podian presuponer que las
financiaba el Ayuntamiento. Asi, las actividades de los BID podian acabar
beneficiando politicamente al equipo de gobierno local y, en particular, al

118
alcalde .

Otro punto fuerte de los BID es que permitian el establecimiento de una
estrecha “relaciéon de trabajo” entre el Ayuntamiento y los actores interesados
privados, lo que contribuia a mejorar el clima empresarial de la ciudad. En la
mayoria de los casos, esta relacién operativa se canalizaba a través de las
distintas agencias; sin embargo, en el caso de Nueva York, se hacia a través

del Departamento de Promocién Econémica (o de Servicios Econdmicos y

e ‘Realmente, crec que el centro y las 4reas comerciales necesitan los servicios adicionales.
Intentamos incrementar los impuestos, pero no funciond. Entonces supe que el BID era el tnico
mecanismo para conseguirlo. Sabia de sobra gue, si las cosas iban bien, obtendria apoyos. Si
las cosas van bien, el alcalde obtiene publicidad; estoy en las noticias cinco o seis veces; por el
contrario, cuando algo no marcha bien o sucede algo male, me culpan a mi” (entrevista).
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Financieros"g). Este departamento, que desempeiiaba, ademas, otras funcio-
nesm, contaba solo con ocho empleados —seis de ellos a tiempo parcial- para
gestionar las relaciones con los BID. Como hemos visto, prestaba apoyo y asis-
tencia tecnica, e incluso financiera, a los actores interesados en el estableci-
miento del BID y gestionaba internamente el proceso de aprobacién por parte
del Ayuntamiento —se trataba de un proceso que se prolongaba, generalmente,
por un periodo de seis meses durante el cual el proyecto de BID era examinado
por la oficina del alcalde, el interventor y la oficina del presupuesto—; ademas,
se encargaba de la gestidbn econémica y tributaria. En el caso de Nueva York,
el Ayuntamiento recaudaba el recargo a 9.000 propietarios de cuarenta BID,

para cada uno de los cuales se calculaba de forma distinta.

Finalmente, en funcién de los servicios que prestara el BID, este también se
relacionaba con otros departamentos del Ayuntamiento. Asi, por ejemplo, si un
BID queria instalar bancos en una via publica y las vias publicas eran compe-
tencia del Departamento de Transporte, correspondia a este departamento
emitir los permisos correspondientes para que el BID pudiera Hevar a cabo su
proyecto, y controlar que la actuacidon posterior del BID se ajustara a la nor-

mativa local.

" Edward Koch fue alcalde de la ciudad de Nueva York entre 1978 y 1989, Le sucedi6 David
Dinkins (1980-1993), y a este, Rudolph Giuliani {1994-2001), ultimo alcalde de nuestro periodo
de estudio. En la actualidad ocupa este cargo Michael Bloomberg; bajo su mandato, los BID
han pasadoe a depender del departamento de Smalfl Business Services.

e Tambien tenla la funcién de ser la "ventanilla Unica” empresarial del gobierno local para
unificar la gestion de todos los tramites burocraticos de las empresas. Por este motivo, con
frecuencia también ayudaba a las empresas a reubicarse en la ciudad, mediaba en sus con-
flictos con otras agencias gubernamentales, etc.

150




WII

Evolucién de la colaboracion

A pesar de que, en el momento de realizar el trabajo de campo, algunos de los
BID analizados tenian una antigledad de mas de veinte afios, como hemos
visto anteriormente, la mayoria de ellos se constituyd en la década de 1990, y
un 66 % de ellos renové sus contratos por Ultima vez entre 1995 y la fecha de
realizacion del estudio. Es importante destacar que, para renovar sus respec-
tivos contratos, el Ayuntamiento pedia a los BID que demostraran que el apoyo
empresarial o comercial que habia dado lugar a su constitucion continuaba ,
existiendo; para ello se podian utilizar diversos mecanismos, por ejemplo, una |

encuesta a los agentes interesados del distrito.

Asimismo, se evaluaba la actividad del BID durante el periodo de vigencia de !
su ultimo contrato. Debe tenerse en cuenta que los contratos, en la mayoria de
los casos, permitian que el Ayuntamiento supervisara las actuaciones y servi-
cios ofrecidos por el BID y que actuara como intermediario entre este y los pro-
pietarios. En el caso de Nueva York, por ejemplo, cada unc de les cuarenta BID
tenia un contrato con la ciudad. En él se especificaba que debian presentar al
Ayuntamiento una memoria anual de actividades y un certificado acerca de su
situacion econdmica firmado por un auditor. Por otro lado, los BID cuyo presu-
puesto era superior al millén de délares tenian que presentar, ademas, un in-
forme sobre la gestidn de los recursos humanos. Esta supervision resultaba

clave para la renovacion del contrato.
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Con todo, la relacién entre el Ayuntamiento y el BID, en la practica, acostum-
braba a ser mas fluida e intensa de lo que se establecia en el contrato. Un
55 % de los BID estudiados sostenia que el contrato concretaba mucho las
relaciones que establecian con el Ayuntamiento, mientras que el 31 % consi-
deraba que el nivel de concrecion del contrato era bajo o muy bajo. Sin em-
bargo, en la mayoria de los casos, los BID consideraban que el contrato tenia
una influencia positiva en sus relaciones con el Ayuntamiento. Por otro lado, un
52 % de los BID analizados manifiestaba que la relacién entre ellos y el Ayun-
tamiento se basaba mas en mecanismos informales que en el contrato; solo un
10 % consideraba que la relacion entre ambos entes se basaba exclusivamente

en el contrato.

Uno de los directivos de BID entrevistados explicaba: “nuestra documentacion
esta a disposicién de los representantes del Ayuntamiento, que, ademas, rea-
lizan a menudo solicitudes formales o informales de informacion, dado que el
grado de conocimiento que tenemos de nuestra area es excelente”. Este hecho
era juzgado positivamente por ambas partes. Asi, por ejemplo, el sistema que
utilizaba el Ayuntamiento para evaluar algunos de los servicios que prestaban
los BID (como el barrido de aceras) era utilizado por estos para autoevaluarse.
En esa misma linea, la memoria de actividades que presentaban los BID per-
mitia que el Ayuntamiento estuviera informado de las actividades realizadas en
el gjercicio anterior y de las planificadas para el préximo; al mismo tiempo, los

BID acostumbraban a utilizarla para publicitar sus actuaciones.
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Una garantia publica adicional era la presencia de representantes del Ayunta-
miento en la junta del BID para proteger el interés de los residentes, asi como
del barrio y de la ciudad en general. Esta representacion se acostumbraba a
extender a los distintos comités de la junta (en algunos BID existia un comité

por cada servicio prestado o actividad).

A pesar de que los BID se establecian a través de un contrato publico-privado,
el Ayuntamiento nunca perdia el control factico sobre ellos. Como reconocieron
muchos de los entrevistados, a pesar de que las relaciones eran ¢ooperativas
desde el punto de vista técnico, sin embargo, en el ambito politico podian llegar
a ser problematicas, en funcién del talante y de la afiliacion politica del alcalde

y del gerente del BID, respectivamente.

La figura del alcalde es sumamente importante en las relaciones entre los BID y
el Ayuntamiento. Asi, por ejemplo, un gerente de BID entrevistado en Nueva
York se lamentaba de que el actual alcalde afirmara que “con un buen alcalde
no hay necesidad de BID", y los percibiera como un contrapoder a su control de

. . 121 . . .
ciertas areas . En cambio, en Washington D. C_, la relacién del alcalde con los

b Este hecho se hace evidente en el caso del conflicto entre el alcalde de Nueva York, Rudolf
Giuliani, y Dan Biederman, unc de los gerentes con mayor proyeccion de la ciudad, pues ilegd
a gestionar tres BID, todos ellos en el centro de Manhattan: 34th Street Partnership, Grand
Central Partnership y Bryan Park. El confiicte surgié en 1998, cuando la prensa neoyorguina
presentd a Biederman como el alcalde de una micrépolis dentro de Nueva York —el Grand
Central Partnership— mejor gestionada que el resto de la ciudad. Simultaneamente, el alcalde
prohibié el incremento del presupuestc de todos los BID de la ciudad y la emisiéon de deuda,
arguyendo que debian gestionar con mayor eficiencia sus recursos y que no era justo que la
ciudad estuviera penalizada por tener BIDs (es preciso puntualizar que los bonos emitidos por
los BID se suman a los de la ciudad en el cémputo total de endeudamiento y que este se halla
muy limitado por Ia legislacion). e
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BID se valoraba como muy positiva. Como sefialaba otro de los entrevistados,
“el alcalde claramente nos entiende, porque necesita satisfacer a su electorado
para ser reelegido” y, en algunas ocasiones, cuando existe un conflicto entre un

BID y una agencia del Ayuntamiento, actia como arbitro y mediador.

Con respecto a los recursos humanos, es bastante frecuente que directivos de
operaciones especializados del Ayuntamiento hayan pasado a trabajar después
para algan BID de la ciudad'. En dltima instancia, segun afirmaba uno de los
funcionarios entrevistados, “los BID son como empresas: si ven que la persona
tiene capacidades, intentan contratarla [...]. En nuestra ciudad han contratado a
personas del departamento de policia, del servicio de limpieza y de la oficina
del alcalde. En cambio, no han contratado a nadie del departamento de ser-
vicios economicos, porque nuestras habilidades son muy parecidas”. Asi, por
ejemplo, uno de los gerentes de BID que tuve la ocasion de entrevistar en

Nueva York, habia contratado del gobierno local al “jefe de seguridad, a dos

Por otra parte, el conflicto también provocd cambics en la duracion de los contratos del BID con
el Ayuntamiento. Uno de los funcionarios entrevistados explicaba que, en aguel momento
{1989}, la mayoria de los BID de Nueva York tenian contratos inferiores a cinco afios, porque
“la duracién del contrate se basa en nuestra evaluacion de su actuacién. Si son muy buenocs,
obtienen cuatro afos, y no cinco, porque el alcalde no quiere otorgarles cinco afies. Yo
gestiono nueve BID y evalio su actuacion. Hago recomendaciones a la comisionada, que las
acepta o rechaza. Si un BID muestra una actuacion satisfactoria, recomiendo un contrato de
dos adfes; si lo esta haciendo bien, uno de tres, y a los excepcionales, les otorgaria uno de
cuatro aftos”. Sin embargo, las entrevistas con varios agentes me permitieron deducir que esta
medida iba dirigida, esencialmente, contra los otros dos BID que gestionaba Biederman (34th
Street Partnership y Bryan Park}, si bien perjudicaba también al resto.

Finalmente, el alcalde convencid a la junta del BID Grand Central Partnership de que despi-
diera a Biederman en el contexto del proceso de renovacion del contrato; su sucesor obtuvo un
contrato para el BID de solo dos afics: “El contrato de Grand Central Partnership es por dos
afios porque acaban de cambiar al presidente y no sabemos cémo lo hard” (entrevista
Pgrsonal).

Para evitar que hicieran uso de informacién privilegiada, en el Ayuntamiento de Nueva York,
por ejemplo, existia la prohibicion de que los empleados que abandonaban su empleo fueran
contratados por los BID en el plazo de un ailo.
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supervisores de barrenderos (que fueron superintendentes de la ciudad), y a

dos de sus adjuntos”.

Este hecho facilitaba la relacién operativa entre el BID en cuestion y el Ayun-
tamiento. Como explicaba un directivo de BID, “la relacién con la ciudad es
buena y, principalmente, se basa en las relaciones personales entre nuestros
empleados. Muchas personas que trabajan para el BID lo hacian para el
Ayuntamiento, y los contratamos. Una parte del éxito deriva de las relaciones
formales e informales mas que de la estructura”. Este aspecto, sin embargo, no
acostumbraba a ser problematico, porque, como manifestaba otro entrevistado,
en Washington, “ellos [los departamentos y agencias del Ayuntamiento] reco-
nocen que nosotros operamos a favor del interés colectivo y, por tanto, com-
partimos unos valores similares. Tanto en nuestro caso como en el suyo,

nuestro poder para operar proviene del gobierno”.

En este sentido, los desacuerdos entre los BID y el Ayuntamiento no eran
frecuentes. En los estudios de caso analizados, en los Ultimos seis meses,
estos se habian producide “raramente” en un 45 % de los casos; “a veces”, en
un 34 % de ellos; “nunca”, en un 10 %, y “a menudo”, en un 3%. Ademas, en
un 70 % de los casos, estos conflictos se habian resuelto de forma satisfactoria
(es decir, “bien” o “muy bien”, segun la percepcién de los representantes de los

BID).

Hay que destacar, a proposito de esta relacién de colaboracién, que la firma del

contrato no conlleva automaticamente la creacidon de vinculos con todos los
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departamentos clave del Ayuntamiento, ni con las personas que se hallan a su
cargo. El contrato da la posibilidad de ser emprendedor, asi como de competir
con el resto. En este sentido, una gerente entrevistada en Washington comen-
taba: “somos un BID bastante reciente, y tenemos que construir relaciones con
los jefes de los departamentos municipales y sus trabajadores para asegurar-

nos de que haya comunicacion con la ciudad”.

Los representantes del Ayuntamiento opinaban que la debilidad mas importante
del modelo BID era que podia forzar la participacién de actores (propietarios)
que no lo deseaban, pese a que reconocian que estos también se beneficiaban
de la prestacion de servicios y de la revalorizacion de sus propiedades. Otra
debilidad que detectaban era que, a veces, las prioridades del Ayuntamiento y
las del BID no coincidian, lo que era motivo de tensiones de dificil solucion que
no eran positivas para ninguna de las partes. Sin embargo, estas tensiones,
normalmente, tenian un origen juridico y se resolvian por esa misma via, de
acuerdo con lo establecido tanto en la normativa estatal y local como en el
contrato. En caso contrario, como se ha ilustrado a través del caso Biederman,
acababa imponiéndose, generalmente, el criterio del gobierno local (ver nota al

pie 121).

La debilidad de los BID mas subrayada por parte de sus representantes era el
elevado grado de control que tenia el Ayuntamiento sobre sus ingresos presu-
puestarios. El motivo era que la voluntad del BID de proceder a un aumento de
sus ingresos implicaba, generalmente, un incremento de los impuestos, lo que

suponia elevar el recargo; el Ayuntamiento temia que, si esto se producia, los
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contribuyentes del BID se acabaran oponiendo a pagar los impuestos munici-

pales.

Expectativas de futuro del modelo BID por parte de los

gobiernos locales

Uno de los problemas mas destacados del modelo BID que detecté en el curso
de mi investigacion eran las dificultades que tenian los gobiernos locales para
supervisarlos y controlarlos. Debido a este motivo, decidi centrar este ultimo
apartado del capitulo en esta cuestién, analizando, basicamente, el caso de

Nueva York, que es donde se dispone de mas informacioén sobre esta cuestion.

La falta de control de la gestion de los BID se reflejé de forma destacada en
1995 en el informe de H. Berman, presidente del Comité de Finanzas (The
Council of the City of New York, 1995) del Ayuntamiento de Nueva York, ciudad
tradicionalmente caracterizada por ser férrea defensora y patrocinadora de la
existencia de los BID. El informe revel6 los problemas con los que se estaba
encontrando el Ayuntamiento ante ia evoluciébn que habian experimentado

recientemente tales organismos.

En primer lugar, se observaba que, una vez establecidos, los BID tenian un
gran potencial para permanecer en funcionamiento de forma indefinida. Debido
a que su disolucion en caso de endeudamiento estaba prohibida normativa-

mente, algunos BID podian garantizar su supervivencia a través de la emisién
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de deuda, a pesar de que esta, en algin caso, habia alcanzado ya cotas muy

elevadas.

En segundo iugar, debido al elevado porcentaje de renovacion en la propiedad,
en el momento en que el contrato de cinco afios expiraba, era muy probable
que un significativo porcentaje de propietarios nunca hubiera sido consultado
sobre su deseo de apoyar la existencia del BID, a su gerente o el recargo. En
definitiva, se veian inmersos en BID ya existentes y en los que no tenian nin-
gun tipo de capacidad de decisién. Por otra parte, existia un elevado grado de
ignorancia entre sus propios miembros sobre las actividades que realizaba el

BID.

En tercer lugar, el informe consideraba que los BID habian fracasado en la im-
plementacion de un proceso adecuado de resolucion de quejas. En consecuen-
cia, no existia ninguna manera de conocer cuantas reclamaciones se habian
efectuado en contra en la mayoria de los BID y, lo que era mas grave, tampoco

se conocia el numero de demandas judiciales cursadas.

En cuarto lugar, se constataba que algunos gerentes de BID eran también
empleados de organizaciones que compartian sus oficinas con el BID o que el
BID habia contratado para ia provision de servicios. Ademas, era una practica
generalizada en los BID contratar antiguos oficiales de policia para asegurar
buenas conexiones en las comisarias con los agentes; a veces, vigilantes
privados y policia urbana compartian incluso las comisarias, asi como la

informacion y los equipos. En estos casos, surgian dudas acerca de la impar-
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cialidad de los cuerpos de seguridad y sobre la legalidad de ciertas practicas

relacionadas con el acceso a los datos personales de determinados individuos.

En quinto lugar, muchos BID fracasaron en el establecimiento y la utilizacion de
indicadores de actividad para evaluar su actividad: la mayoria de ellos confiaba
en un control visual informal de las actuaciones realizadas, en lugar de emplear
mediciones cuantificables. También los ayuntamientos fracasaron en este
aspecto, a pesar de que la mayoria de ellos estaban obligados a hacerlo por
contrato y por responsabilidad democratica. De hecho, en relacién con los
casos que analicé, solo un 13 % de los representantes de los BID consideraban
que el nivel de control y evaluaciéon de sus actividades por parte del Ayun-
tamiento era “elevado” o “muy elevado”; por el contraric, un 48 % de ellos

opinaba que este era “bajo” o “muy bajo”.

En sexto lugar, la retribucién de las plantillas de los BID no habia sido trans-
parente y algunos miembros de los BID habian expresado quejas respecto a
los salarios de sus gestores. La falta de transparencia se extendi6 incluso a la
base de la piramide laboral de los BID: en Nueva York, por ejemplo, se des-
cubri6 un caso en que se contrataban personas sin hogar que cobraban

. . . - . 123
salarios inferiores al minimo legal establecido ™.

' La US District Court sentencié en marzo de 1998 contra dos BID (Grand Central Partnership
y 34™ Street Partnership) que emplearon un gran numero de personas sin hogar para la rea-
lizacién de trabajos poco cualificados, como la limpieza de calles y la vigilancia de vestibulos.
Las organizaciones les pagaban un salario inferior al minimo establecido argumentando que les
compensaban con alimentos, refugio y formacién destinada a resocializarlos dentro de la vida
productiva. La juez ordend a las asociaciones el pago de los salarios devengados no percibidos
y de los intereses correspondientes (U.S. 2" Circuit Court of Appeals: Kessler v Grand Central
District Management Association, Inc., 1998).
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Finalmente, los BID no fueron establecidos para la provision de servicios fuera
de sus limites geograficos y, sin embargo, algunos lo estaban haciendo a tra-
vés de vias indirectas. En este sentido, una gerente de BID de Washington
explicaba: “nosotros y South Street Head District contratamos externamente a

Center City District para los servicios de limpieza y seguridad”.

A pesar de que, segun concluia el informe, los BID tuvieron un impacto posi-
tivo, era necesario establecer mecanismos de control y de evaluacién adiciona-
les y, en algunos casos, llevar a cabo una profunda reestructuracion operativa.
Pese a que existia una notable interaccién entre el Ayuntamiento y el BID du-
rante el proceso de aprobacién, la Administracion habia fracasado a ia hora de

supervisar adecuadamente el desarrollo posterior de sus actividades.

A raiz de este informe, la Administraciéon de la ciudad de Nueva York fue una
de las que mas avanzo en la evaluacién y el control de los BID creados en su
territorio; en otras ciudades, esta funcion se continud realizando de forma in-
formal y poco pautadam. La filosofia de los sistemas de evaluacién quedod esta-
blecida en un documento elaborado en 1997 por la Comision de Finanzas del
Ayuntamiento de Nueva York: Managing the Micropolis: proposals to strengthen
BID perfomamce and accountability (The Council of the City of New York,

1997). De acuerdo con lo expuesto en ese informe, la evaluacién de los BID se

e Algunes autores opinan que la discrecionalidad de los BID esta constrefiida ex ante por la
limitacion de sus poderes, de manera que la responsabilidad ex post se reduce: "Los BID estan
legalmente subordinados a los estados y 108 municipios que 10s crean, y solo ejercen poderes
que les han sido otorgados” {(Hochleutner, 2003: 382). Ademas, estos poderes se hallan restrin-
gidos por las limitaciones impuestas como parte del contratc de gestidn entre quienes gestio-
nan el BID y quienes lo dirigen. Si el BID no cumple con sus obligaciones contractuales, los
funcionarios del Ayuntamiento pueden retener la transmision de fondos. Por otra parte, muchas
ciudades tienen provisiones de caducidad que amortizan el contrato del BID terminado el plazo,
salvo reautorizacion periddica.
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desarrollaria en adelante mediante auditorias que llevaria a cabo la oficina del
i . 125 . Lo

interventor del Ayuntamiento , sin perjuicio de que algunos BID, de forma
individual, pudiesen desarrollar sus propios indicadores de actividad o

externalizaran la elaboracion de sus informes a empresas privadas.

A pesar de que, como ya he indicado, las valoraciones efectuadas sobre la
actuacién de los BID eran positivas, los propios gerentes e impulsores de estas
iniciativas, asi como los estudiosos del fendmeno, subrayaron algunas cuestio-
nes aun insuficientemente conocidas en las que era preciso reparar. Una de
ellas era que no se habian realizado analisis sobre el rendimiento de los BID
operativos durante un periodo de tiempo suficiente y que, por tanto, resultaba
muy dificil establecer una valoracion razonablemente precisa sobre los resulita-
dos obtenidos en relacion con el esfuerzo efectuado desde el punto de vista

economico y social.

Por otro lado, se apuntaba la dificultad de avanzar en la evaluacién de los BID
desde la perspectiva del impacto de sus actividades, asi como en el conoci-
miento de los cambios “culturales” operados en las relaciones publico-privadas
gue los sustentaban, si los habia. El principal problema para evaluar el impacto
de sus actividades era separarlo del impacto de otras variables externas (Mit-
chell, 2001a} presentes en la ciudad o en las diferentes subareas en las que

operaban los BiD.

25

k Estas auditorias son publicas y se pueden consultar en la pagina web de The City of New
York Office of the Comptroller Bureau of Management Audit: www.comptroller.nyc.gov (ultima
visita realizada: 16 de agosto de 2004).
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La medida mas simple del éxito de los BID seria que se hubiese producido un
incremento del valor de la propiedad, que se tradujera en beneficios tangibles
para los propietarios, comerciantes, trabajadores y residentes en sus areas
inmediatas. Sin embargo, en los ultimos veinte afios se sucedieron diferentes
periodos de recesion y expansion econémica, de manera que seria poco cien-
tifico atribuir los cambios del valor de la propiedad, tanto ascendentes como
descendentes, a los BID durante una etapa de tanta turbulencia (Rothenberg
Pack, 1992). Ademas, era dificil "aislar” el impacto de las actividades
desarrolladas por los BID del impacto de las politicas urbanas de las diferentes

agencias y departamentos del Ayuntamiento'zs.

Por otra parte, tampoco se habia estudiado la forma como se distribuian los
costes y los beneficios que reportaban las actuaciones de los BID, de manera
que resultaba imposible conocer si existia un equilibrio entre los esfuerzos rea-
lizados por cada grupo de agentes y los rendimientos resultantes, asi como si
se producian efectos negativos sobre colectivos que no se beneficiaban de
ellos. La actividad de los BID podia ser positiva para el distrito donde operaban
y, sin embargo, ser negativa para la ciudad. Por ejemplo, el descenso de los
indices de criminalidad que reivindicaban muchos BID podia estar generando,
simultaneamente, un desplazamiento de la delincuencia y de las bolsas de
pobreza hacia otras areas. Ademas, el éxito de los BID podia conllevar al
mismo tiempo un empobrecimiento de la ciudad en su conjunto. El recargo del

BID generaba beneficios localizados, de forma que era mucho mas atractivo

26
1 En Hoyt (2003) puede verse un intento de evaluar el impacto de los servicios de seguridad
de los BID de Filadelfia.
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para los contribuyentes de la zona que los impuestos convencionales. Como
consecuencia, la accién colectiva en torno a los BID podia haber incrementado
la oposicién de las empresas del centro de la ciudad a una elevacién general
de los impuestos, en contraste con el aumento del recargo. Ademas, los BID
prestaban servicios que dificiimente podian ser considerados como prioritarios
para el resto de los residentes de la ciudad. Asi pues, los BID podian estar
generando desigualdades, no solo por la diferencia en el nivel de servicios
prestados dentro y fuera de sus respectivas areas de actuacion, sino también

por tener objetivos prioritarios muy diferenciados de las restantes zonas.

Tampoco se ha analizado en qué medida los gravamenes que eran asumidos
con relativa facilidad por los propietarios con mayor capacidad econdmica
podian penalizar de manera significativa a las pequefas empresas e, incluso,
llegar a expulsarlas de la zona. Desde otro punto de vista, se cuestiond si las
juntas de los BID reflejaban adecuadamente los intereses generales y si eran
suficientemente representativas de los distintos colectivos afectados; en otras
palabras, se ponia en entredicho el que las opiniones de las bases —es decir,
de los agentes con menor influencia o capacidad de presidon, como los
residentes— estuviesen adecuadamente reflejadas y fueran respetadas. A pesar

de ello, hay autores, como Hochleutner (2003), que argumentan que si.

En algun caso, surgié también la preocupacion de que los ayuntamientos pu-
dieran tender a disminuir su interés por las zonas en las que actuaban los BID
para prestar los servicios municipales con mayor intensidad en otras areas de

la ciudad. En sentido opuesto, se sefalé que las intervenciones de los BID en
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determinadas zonas podian generar externalidades negativas en otros espa-
cios proximos. En definitiva, no se habia estudiado con rigor la manera como el
desarrollo de estas organizaciones podia modificar las politicas publicas desa-
rrolladas por las administraciones locales y la incidencia de los BID en los
desequilibrios internos de la ciudad: si el impacto de este tipo de actuaciones
tendia a incrementar la segmentacion vy la fractura entre areas urbanas o, por el

contrario, podia llegar a tener un efecto equilibrador.

En Gltima instancia, resultaba a todas luces necesario avanzar en la cuantifica-
cion y medicion de los resultados obtenidos a través de la actividad de los BID,
fijando indicadores y estandares de referencia y estableciendo metodologias de
analisis que permitieran conocer las razones de los resultados positivos © ne-

gativos conseguidos.
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6. EL CASO DE LOS TCM EN EL REINO UNIDO

Los origenes de la colaboracion publico-privada local en el RU

Los origenes de la colaboracién entre el sector privado y el sector publico local
en el RU son similares a los de los EUA y estan vinculados a la Revolucion
Industrial. Sin embargo, a diferencia de los EUA, en el RU no existe una cultura
de la privatizacién; hasta hace pocos arfios “lo privado era lo privado, lo pablico
era lo publico y los intermedios consistian en entidades sin animo de lucro,
como las organizaciones benéficas, las fundaciones o las organizaciones de
voluntarios” (Harding, 1998: 72). El desarrollo de una cultura de colaboracién
para conseguir objetivos compartidos entre los gobiernos locales y el sector
privado es mas reciente, y en ella tienen una gran incidencia las relaciones
entre el gobierno central y los gobiernos locales desarrolladas en la década de

1980 (Basset, 1996).

En el contexto del proceso de consoclidaciéon del Estado del bienestar que tuvo
lugar después de la Il Guerra Mundial, se articuld un equilibrio entre los gobier-
nos locales y el gobierno central. Por un lado, los gobiernos locales asumieron
la responsabilidad de prestar un importante numero de servicios publicos apro-
vechando su potencial organizativo. Por otro, su regulacion y la financiacion
que precisaban para la provision de esos servicios eran competencia del go-
bierno central. Por este motivo, si bien en la prestacién de estos servicios los
gobiernos locales estaban subordinados al Estado, progresivamente, adquirie-

ron una mayor capacidad para maximizar su rendimiento (Harding, 1998: 75).
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Con el acceso al gobierno del partido conservador liderado por Margaret That-
cher, que combinaria el nealiberalismo con una aproximacién autoritaria a los
nucleos de oposicidon a sus politicas, que provenian de los gobiernos locales,
ese equilibrio desaparecio (Harding, 1998: 75)""". Durante la década de 1980 la
estrategia econdmica del gobierno conservador se centré en la mejora de la
competitividad nacional a través de una estricta politica monetaria, que se
tradujo en recortes en el gasto publico, en una reduccion de las funciones del
sector publico y, como consecuencia de ello, en el creciente rol del sector pri-

vado como proveedor de bienes publicos ¢ casi publicos.

Los ayuntamientos gobernados por el partido laborista se resistieron a aplicar

las politicas del gobierno central, que fueron especialmente drasticas para los

27
1 Mandatos de los primeros ministros en el Reino Unido (1953 hasta la actualidad)

Presidente Mandato Partido Afo elecciones
Harold Macmillan 1957-1963 Conservador 1959
Sir Alec Douglas-Home 1963-1964 Conservador  Sustituye a Macmillan por enfermedad
) 1964
Harold Wilson 1964-1970 Laborista
1966
Edward Heath 1970-1974 Conservador 1970
Harold Wilson 1974-1976 Laborista ... 1974 (2 elecciones™*)-
James Callaghan 1976-1979 Laborista Sustituye a Wilson tras su dimisién
1979
Margaret Thatcher 1979-1990 Conservador 1983
1987
Sustituye a Thatcher tras su dimision
John Major 1980-1997 Conservador
1992
. 1997- . 1997
Tony Blair actualidad Laborista 2001

Fuente: http://www.number-10.gov.uk; http:/mww.psr.keele.ac.uk/area/uk/uktable.htm.
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gobiernos locales. Sin embargo, esta estrategia resultaria inttil, por lo que aca-
baron adoptando una aproximacion mas sutil en sus relaciones con el gobierno
central. Dentro de este “nuevo realismo”, la nociéon de partenariado como ins-

- - rae 128
trumento de desarrollo econdmico fue critica .

En numerosas localidades, el gobierno central establecié agencias publicas no
electas en las que el sector privado desemperfiaria un papel destacado. Estas
agencias crearon una infraestructura de gobernanza local paralela a los gobier-
nos locales. Por este motivo, los ayuntamientos interpretaron que los PPP, en
el marco de los cuales podian formar alianzas estratégicas y operativas con el
sector privado y con las agencias creadas por el gobierno central, podian con-
vertirse en un buen instrumento de poder, pues, paralelamente, facilitaban que
pudieran mantener su participaciéon en la provisidbn de servicios y en el desa-

rrollo econdmico de sus localidades.

En este contexto proliferaron los PPP “defensivos”, impulsadds por las autori-
dades locales para mantener su participacién en la provision de servicios vy, al
mismo tiempo, incentivar el crecimiento econémico local, frente a los llamados
PPP shotgun (“a la fuerza”), impuestos por el gobierno estata!l (Harding, 1998:
76). Un buen ejemplo de PPP shotgun lo constituyen los que se crearon con la
participacion de los gobiernos locales, otras agencias locales y representantes

del sector privado y de las comunidades locales para implementar programas

128

No obstante, ya a finales de la década de 1970, bajo el gobierno laborista de Harold Wilson,
se habian empezado a impulsar los PPP de caracter social, para contribuir a la regeneracion
de las &reas mas pobres de algunas ciudades.
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de regeneracién econdmica, fisica y social, como el City Challenge o el Single

Regeneration Budget, a los que me referiré mas adelante.

En este sentido, una de las principales causas del cambio de mentalidad tanto
de los gobiernos locales como del sector privado local respecto a la colabora-
cidn publico-privada tiene sus origenes en la reestructuracién institucional diri-
gida por el gobierno central. Mas recientemente, también han sido importantes
otros factores vinculados al contexto general del desarrollo de las politicas ur-

banas.

Las politicas urbanas en el RU y los antecedentes del modelo

TCM

Al igual que en los EUA, los problemas relacionados con el deterioro de los
centros urbanos de las grandes ciudades que han padecido diversos paises
europeos, han dado lugar a la implementacion de politicas de regeneracién
urbana que son producto de la evolucién de las politicas urbanas posteriores a
la Il Guerra Mundial. En el caso del RU, sus origenes se remontan a la década
de 1960, cuando distintas ciudades implementaron politicas sociales destina-
das a hacer frente al desempleo en zonas urbanas. De acuerdo con estas
politicas, se impulsaron programas vinculados a las zonas céntricas pobres
(inner cities), disefiados especificamente para hacer frente a las problematicas
socioecondémicas asociadas a los centros urbanos mas deprimidos. Estos pro-

gramas fueron el origen de las primeras aproximaciones a los PPP recogidas
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en el Uban White Paper de 1977 (Department of the Environment). Este
documento proponia la creacion de PPP de caracter social, para hacer frente al
declive experimentado por determinadas areas urbanas de las grandes ciu-

dades. Como resultado, se crearon los Inner City Partnerships.

Desde finales de los afios setenta, al tiempo que se empezaron a desarrollar
politicas de promocion econémica para estimular la creacién de empresas,
emergieron las politicas basadas en estrategias de regeneracion fisica para
atraer recursos financieros del sector privado. Con el gobierno de Thatcher, el
sector empresarial iria adquiriendo, de forma progresiva, un elevado protago-
nismo en la gestién de estas politicas a través de distintas sociedades mixtas y

agencias, en cuyos organos directivos tenia una participacién mayoritaria.

En efecto, ese protagonismo se “institucionalizé” a lo largo de la década de
1980 mediante el desarrollo de entidades como las Urban Development Cor-
porations y las Urban Development Grant (renombradas posteriormente como
City Grants). Estas entidades, junto con otras agencias dominadas por los em-
presarios que gestionaban los recursos publicos, erosionaron el poder de los
gobiernos locales (Hambleton y Taylor, 1993a; Commission on Public Private
Partnerships, 2001: 218), en el contexto de un claro aumento de la confianza

del gobierno conservador en las fuerzas del mercado y en el sector privado.

A lo largo de los afos ochenta, en el discurso oficial asociado a las politicas
urbanas de las autoridades gubernamentales, tanto locales como estatales, el

término partenariado, para hacer referencia a la colaboracion publico-privada
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cuyo objetivo basico era el desarrollo econémico, se hizo omnipresente (Has-
tings, 1996, Atkinson, 1999). Sin embargo, a principios de la década de 1990,
su uso se vinculd formalmente a las politicas de regeneracién urbana
transversales cuando, Michael Heseltine (en aquel momento Secretary of State
at the Department of the Environment del gobierno de John Major) lanzé el City
Challenge -origen del Single Regeneration Budget— y empled el término parte-
nariado para expresar el deseo de una mayor coordinaciéon entre el sector pu-
blico y el privado y de la creacién de sinergias entre ambos para maximizar los

recursos en este ambito.

En el contexto general del final de un largo periodo de conflicto entre el gobier-
no central y los gobiernos locales, segun Atkinson (1999), el énfasis en los PPP
por parte del primero se acabd convirtiendo en una forma de control mas sutil,
fundamentalmente por dos motivos. En primer lugar, estos programas repre-
sentaban la filosofia de fondo del gobierno central, que en aquel momento era
el que financiaba la mayor parte de las politicas locales, incluidos los progra-
mas de regeneracion urbana: el apoyo financiero a los gobiernos locales para
la implementaciéon de esos programas era condicionado, pues requeria su ali-
neacion con los objetivos y los instrumentos organizativos del gobierno central.
En segundo lugar, se exigia la participaciéon en ellos de los sectores empre-
sariales de las ciudades —que, en muchos casos, simpatizaban ideolégica-
mente con el gobierno central-, pero no de otros grupos o actores sociales
(Department of the Environment, 1993; Atkinson, 1999: 85). Existe un acuerdo
generalizado sobre el hecho de que, antes de los afios ochenta, la influencia de

la empresa en las politicas locales del Reino Unido era mas indirecta y limitada
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que en muchas ciudades norteamericanas, pero que esta situacion cambid
durante los sucesivos gobiernos conservadores, debido a varias formas de

esponsorizacion estatal (Bassett, 1996: 539).

Ya en la década de 1990, las politicas de regeneracion urbana adoptaron una
aproximacion de ciudadania activa. Su origen estuvo marcado por la voluntad
del gobierno central de favorecer a los sectores economicos mas potentes,
debilitando, al mismo tiempo, a los gobiernos locales a través de una estrategia

mas sutil que la utilizada durante los afios de gobierno de Thatcher™.

" En efecto, con el gobierno laborista, los programas de regeneracion han reflejado el con-
cepto de ciudadania activa y la necesidad de articular una participacién efectiva tantc de las
comunidades locales como de los sectores publico y privado. Es el caso, por ejemplo, del New
Deal for Communities (NDC), impulsado en 1998, que persigue hacer frente a la marginalidad
en las barriadas mas pobres, o del Neighbourhood Renewal Funid (NRF), puesto en marcha en
2001, cuyo proposito es la mejora de los servicios publicos en areas deprimidas (Commission
on Public Private Partnerships, 2001: 218).
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Tabla 25. Cronologia de la evolucién de las politicas urbanas en el RU

Década Politicas Iniciativas y programas
Impulso de politicas sociales y Urban Programme (énfasis en la
econdmicas urbanas regeneracion social)130

1980 Community Development Projects

Inicio de politicas especificas para las Inner Area Studies

inner cities . .
Comprehensive Community Programme

Impulso de PPP sociales en areas Inner City Partnerships

1970 urbanas muy deprimidas
Impuiso de programas de Urban Programme (énfasis en la
regeneracion fisica regeneracion econémica)

1980 Emergencia de nuevas agencias de  Urban Development Corporations, a través
regeneracion fisica creadas por el del programa Action for Cities (1988)

gobierno central

Partenariados muitilaterales del sector Estimuladas por la financiacién del gobierno

publice, privado, voluntario y central para el cumplimiento de los objetivos
comunitario, y fas universidades para  definidos por este: City Challenge (1991) y
la regeneracion urbana desde una Single Regeneration Budgef (SRE, 1994)

perspectiva global

1990 Emergencia de debates locales para  New Deal for Communities {1998)
la creacion de comunidades Neighbourhood Renewal Fund (2001)

sostenibles

Partenariados basados en el concepto Se requiere que las propuestas sean un
de ciudadania activa y en la producto del partenariado y que la alianza
participacion efectiva de todos los asuma la responsabilidad de gestionar la
actores interesados en la prestacion del plan de accién acordado

regeneracion urbana

Fuente: elaboracion propia basada en Hambleton y Taylor (1993a), Stewart (1994), Bassett
{1986} y Lowndes et al. (1997).

En este contexto, a partir de finales de ia década de 1980, diversas ciudades

establecieron Town Cenire Management (el primero de ellos se cre6 en 1989).

. Unico programa nacido en la década de 1960 que ha sobrevivido hasta la de 1990, aunque

con importantes reducciones presupuestarias (Hambleton y Taylor, 1993a).
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El factor principal que impulsé a los gobiernos locales a tomar la decisién de -

crear TCM y buscar la colaboracion entre los distintos actores interesados —en
especial entre el Ayuntamiento y las asociaciones de comerciantes— fue el
proceso de degradacion experimentado por los centros urbanos como conse-
cuencia de su declive comercial. En efecto, a finales de los afios ochenta, se
produjo una aceleracion de ese proceso y, paralelamente, se asistio a un incre-
mento de las ubicaciones comerciales en el extrarradio. Ambos factores lle-
varon a una amplia articulacién de preocupaciones scbre la viabilidad y la
vitalidad de los centros ciudad (Warnaby et al., 1998). En este contexto, los
TCM se percibieron como un instrumento adecuado para hacer frente a ese
proceso, incrementando el nivel de inversion en los centros urbanos y revita-

lizando su actividad comercial.

Las condiciones de inicio de los TCM

No fue hasta 1994 cuando los TCM se extendieron a numerosas ciudades, a
raiz de la publicacion de la directriz Planning Policy Guidance 6: Vital and
viable town centres: the challenge —en adelante PPG 6- (Department of the
Environment, 1993). Este documento del gobierno britanico, vigente todavia en
la actualidad, establece que cualquier tipo de promociéon, urbanizacién o

desarrollo comercial se tiene que localizar, preferentemente, en el centro de las

ciudades y, en el caso de que resulte imposible (por ejemplo, por falta de
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espacio fisico), en los circulos concéntricos mas préximos a él . Por otro lado,
alude a ia necesidad de introducir la figura de las gerencias de centros urba-
nos, vinculando ambas recomendaciones a programas de ayudas y subven-

. 132
ciones locales .

Como resultado de la aplicacion de este criterio, entre 1994 y 2000 se desa-
rrollaron mas de 18.000 hectareas de espacios destinados a usos comerciales
en los centros de las ciudades del RU; en la periferia, mientras tanto, el
desarrollo urbanistico comercial afecté una superficie préxima al 10 % de la
extension citada' . Resulta evidente, por tanto, que la politica de ordenacidn
territorial implementada supuso un importante refuerzo de los equipamientos

comerciales en las zonas urbanas centrales.

! La evolucién de las politicas urbanas, que hemos presentado en el apartado anterior, corrio
paralela a la politica nacional sobre la construccidén de grandes superficies comerciales, que
tiene una gran incidencia en los centros urbanos. Durante el mandato de Thatcher, el gobierno
britanico estuvo a favor de su construccion, sin tener en cuenta las consecuencias que podian
tener para los centros urbanos. A finales de la década de 1980 comenzaron a manifestarse los
primeros problemas, pero no fue hasta 1993 cuando el gobierno de Major elabord el docu-
mento previo al PPG 6, titulado Centros urbanos y desarroflo comercial, que abogaba por la
buasqueda de un equilibrio en la construccion de grandes superficies comerciales. Finalmente,
con el PPG 6, se antepuso la vitalidad de los centros a la construccidn de grandes superficies
comerciales en el extrarradio. Comno afirm¢ Michael Bach, redactor del PPG 6 del Department
of the Environment, Transport and the Regions {ministerio competente en aquellos momentos
sohre estos asuntos), “Ya no era cuestion de conseguir un equilibrio. Si se podia encontrar una
ubicacion en el centro, la promocion debia producirse alli. En lugar de adoptar un enfoque reac-
tivo, fomentamos la blsqueda de ubicaciones en el centro, para generar un estimulo positivo
que contribuyera a su desarrcllo” (entrevista personal).

z Es importante puntualizar que esta directriz se aplicé en todo el RU. A partir de 1997, se
inicio el proceso de devolution a los territerios de Escocia, Gales e Irlanda del Norte, lo que les
dotd de mayor autonomia; en este contexto, asumieron, entre otras competencias, las relativas
a la planificacién urbanistica. No obstante, cuando realicé el trabajo de campo en el RU (2000),
la directriz aun mantenia su influencia.

133 . , “ e .
Como manifestaba Michael Bach, “no van a existir mas grandes centros comerciales en el

extrarradio. Los que se estan construyendo es porque consiguiercn su licencia antes del PPG
6. Muchas empresas han tenido que cambiar sus programas para tratar de ajustarse a la
politica. Este énfasis ha ayudado a los centros urbanos y ha estimulado a los ayuntamientos a
rechazar ofertas. De hecho, nuestro problema principal reside todavia en los ayuntamientos
que persiguen el desarrollismo. Y aqui es cuando intervenimos. Promovemos la politica, pero
también vigilamos Ja politica®. Nota de la autora: el entrevistado hace en esta ultima frase un
juego de palabras: "we promote the policy, but we also police the policy”.

174




En lo referente a la creacion de gerencias de centros urbanos, la progresion
también fue notablemente rapida, ya que, en un intervalo de seis afos, surgie-
ron 280, en la mayoria de los casos a iniciativa de los gobiernos locales. En el
momento de realizar el trabajo de campo, en Londres se habian creado catorce
gerencias y la mayor parte de las ciudades de dimension media del RU dis-
ponian de una. Los casos examinados corresponden a TCM de ciudades de
Inglaterra, Gales, Irlanda del Norte y Escocia, cuya poblacién oscilaba entre los
poco mas de 80.000 habitantes de Lincoln a los mas de siete millones de Lon-
dres. Los TCM tenian, de promedio, una plantilla de empleados bastante re-
ducida, de 3 a 4 personas. Como se puede observar en la tabla siguiente, la
excepcion, tanto en presupuesto como en numero de trabajadores, era el City

Centre Company de Conventrym:

134
El municipio de Coventry constituye un ¢aso especial, porque el gobierno local habia cedido

la gestidn de todos los servicios publicos que se prestaban en el centro ciudad a una compania
limitada por garantia a l1a que me referiré mas adelante {City Center Company), con el conven-
cimiento implicito de que la gestién privada era mas eficiente que la publica y tenia mayor ca-
pacidad de atraer inversores privados. El hecho de que el Ayuntamiento fuera propietario del
70 % del suelo del centro urbano —que representaba el 100 % del suelo comercial- facilitd la
creacion de esta empresa sin animo de lucro y la atraccién de financiacién privada. Asl, en abril
de 1998, el Ayuntamiento le traspaso los recursos operativos, tanto econdmicos como huma-
nos. de la gestién del centro. En 2000, estos recursos eran de 4,3 millones de libras, a los que
habia que afiadir tas 300.000 libras aportadas por los socios privados y las 400.000 proceden-
tes de la concesion de licencias, la venta de servicios fuera del TCM y los intereses bancarios.
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Tabla 26. Caracteristicas de los TCM analizados

Territorio  Ciudad Poblacién Nembre TCM Afio de Presupuesto Plantilla
ciudad creacién .
TCM Llpras
esterlinas
(2000)
Bradford 486.100 Bradford City 1993 150.000 3
{2000) Centre
Management
Bristol 406.200 Bristol 1895 300.000 3.5
(2000) Broadmead
Board Ltd.
Coventry 301.900 City Centre 1998 5.000.000 56
(2000) Company
Lincoln 82.800 Lincoln City 1995 114.384 2
(2000) Centre
Management
Inglaterra “[ongres 7.375.100 Centra) 1998 4.650.000 7
{2000) London
Partnership
Londres 7.375.100 The Capital 1997 n.d. 2
{2000) Link
Partnership
Nottingham 282.900 Nottingham 1981 135.000 3
{2000) City Centre
Management
Reading 147.700 Reading 1989 90.000 1
{2000) Town Centre
Management
Gales Cardiff 327.500 Cardiff 1998, 100.000 2
{2000) Initiative
Escocia Edimburgo  449.020 Edinburgh 2000 150.000 4
{2001) City Centre
Management
Ifanda del Belfast 277.170 Belfast City 1999 250.000 3
Norte (2001) Centre
Management

Fuente: datos de poblacion, Office for National Estadistic. Resto: elaberacidn propia.

Normalmente, el PPP se formalizo sin que fuera necesaria la creacion de una
figura juridica que le dotara de personalidad; el Ayuntamientc —o, de forma
excepcional, otras entidades legales, como la camara de comercio— era el

fitular de sus cuentas, contrataba legalmente sus recursos humanos (en primer
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lugar el gerente, inicialmente por un periodo de tres afnos, a través de una
convocatoria publica y, posteriormente, de forma indefinida, en todos los casos
analizados) y se responsabilizaba de sus actuaciones. En este sentido, no
debe sorprender que, como establecia un representante del gobierno regional
entrevistado, “aunque nosotros promocionemos los TCM, porque reconocemos
los beneficios de la figura, al final son los gobiernos locales los que deben

tomar la decision de crearlos”.

El Ayuntamiento también tenia una gran importancia en la financiacion de los
TCM, pues las aportaciones del sector privado eran de caracter voluntario y, a
menudo, insuficientes. Iniciaimente, los TCM solo conseguian una pequefia
participacién financiera, de entre 3.000 y 5.000 libras, del presupuesto de pro-
mocién o de responsabilidad social de las grandes cadenas comerciales, por-
que estas eran conscientes de que, como contrapartida, adquirian una posicién

relevante en los TCM.

Asi pues, la mayoria de los TCM eran dependientes, financieramente, del

Ayuntamiento: mas alla de sus aportaciones, no disponian de otras fuentes de
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financiacién regulares y estables'”. Este factor hizo que todos los TCM, al me-
nos en el estadio inicial de su evolucién, fueran muy fragiles, pues dependian
de la orientacion politica de cada Ayuntamiento y de su voluntad de poten-

ciarlos, como reconocieron muchos de los actores entrevistados.

Por otro lado, de acuerdo con las directrices del PPG 6, los TCM se esta-
blecieron para crear un marco de relaciones entre el sector publico local y los
actores interesados privados que fuera mas alla del ambito de desarrollo co-
mercial que caracterizd las primeras experiencias. Basados en la colaboracion
publico-privada para su financiacion y gestién, su principal objetivo iba a ser la
regeneracién de los centros urbanos (Jones et al., 2003), a través de la bus-

queda de ventajas competitivas basadas en el mantenimiento o el desarrollo

e La situacion financiera de los TCM dependia de los recurses econdmicos que les transferia
el Ayuntamiento, que acostumbraban a ser insuficientes. Ademas, en el caso de los TCM con
un presupuesto mas reducido, este se destinaba en su practica totalidad a los gastos de “es-
tructura” (recursos humanos, gastos corrientes, etc). En 1996, ante la falta de sostenibilidad de
los TCM, una iniciativa personal (a private members bill) de lord Jenking permitid que la
Camara de los Lores diera inicio al procedimiento de regulacién de la aplicacién del modelo
BID en la ciudad de Londres. Sin embargo, la iniciativa fracaso, porque tres barough de Lon-
dres rechazaron apoyarla (Chelsea, Kensington y Candem). Debido al origen histérico de la
Camara de los Lores, una iniciativa legislativa privada de unc de sus miembros no puede ser
rechazada por el gobierno; sin embargo, es muy dificil que se acabe convirtiendo en ley. Lord
Jenking tenia un interés personal en el desarrollo de esta normativa, porque habia sido ministro
de Medio Ambiente {competente en gobiernos locales} y presidente de la British Urban Re-
newal Association (BURA). La presentacion de esta iniciativa era una forma de elevar su perfil
politico (entrevista realizada a un representante de lobby). Tres afios después, dos de las
ciudades analizadas, Nottingham y Londres, obtuvieron financiacién del programa Single
Regeneration Budget. La ciudad de Londres destind estos recursos (4.650.000 libras
esterlinas) al TCM que gestionaba el centro de la ciudad, para que desarrollara de forma
experimental la implantacion de un BID, e invit¢ a participar en él al sector privado. Si, a pesar
de ser financiado por recursos publicos, su funcionamiento era positivo para todos ios actores
interesados, posteriormente existia la posibilidad de que se regularan los BID siguiendo el
modelo norteamericano, que exige la implicacion economica del sector privado. Este proyecto
fue la primera prueba piloto para la instauracion de BID en el RU. En cambio, en Nottingham,
los recursos del Single Regeneration Budget se destinaron a la regeneracion de areas del
extrarradio. Otra via de financiacién vinculada a los TCM es la Unidn Europea. En el caso de
Irlanda del Norte, algunos ayuntamientos habian financiado los TCM a través del programa
Peace Term Agreement.
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estratégico de areas e intereses publicos y privados, estos ultimos entendidos

en un sentido amplio (Warnaby et al., 1998: 17-18).

En efecto, un elemento que es preciso tener en cuenta en el RU es que, desde
el principio, se asumié que los centros urbanos no solo eran centros comer-
ciales, sino que también reunian actividades de tipo comunitario y vinculadas a
la gestiéon tanto pablica como privada. Por este motivo, se consideraba que su
objeto no se podia limitar a la promocion comercial y a la busqueda de un
rendimiento financiero para el sector privado a corto plazo; por el contrario, los
TCM debian desarrollar estrategias a medio y largo plazo vinculadas a la
revitalizaciéon urbana a través de la participacién de todos los actores intere-
sados en el centro. Como explicaba Michael Bach, redactor del PPG 6, en la
entrevista que mantuve con €I, lo que buscaba la politica nacional en aquellos
momentos “es un mecanismo que permita a las partes tener una vision com-
partida. No se trata solo de establecer un PPP entre el Ayuntamiento y el sector
privado. Los TCM deben tener una base mas amplia, que proporcione un

marco de referencia para cualquier inversion”.

Negociaciones y expectativas en el marco de la colaboracion

Debido a estas condiciones de inicio, en algunos casos, los gobiernos locales
tuvieron que asumir la responsabilidad de implicar a los actores interesados
privados en los TCM, generando la percepcion de que los TCM eran ‘el

Ayuntamiento” —como afirmé un representante de gobierno local entrevistado—.
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En otros casos, cuando la experiencia no contaba con un apoyo politico impor-
tante, la responsabilidad de desarrollar los TCM recaia en el gerente que lo
dirigiam. Dada esta situacién, a pesar de que el objetivo de los TCM no era
solo establecer un marcc de colaboracidén entre el sector publico y el sector
empresarial, sino también incluir en sus érganos a todos aquellos actores
interesados en el centro urbano, sin embargo, las gerencias de centros
urbanos, en funcién de sus objetivos y ante la falta de legislacién, centraron su
atencién en captar como asociados del sector privado a grandes cadenas de
distribucion (como Prudential, Saintburys, Marks&Spencer, Boots the Chemist,
etc.), en lugar de intentar solventar el problema del free-rider con el pequefic
comercio —gue es uno de los mayores problemas de los TCM- y de analizar
posibles férmulas de obtencidon de recursos de caracter voluntario, ya fueran

monetarios o en especie.

En ambos casos, a pesar de que el establecimiento de los TCM se baso,
principalmente, en la voluntad de reunir en un espacio comtin de trabajo a los
diferentes actores interesados en la regeneracién de los centros urbanos para

implicarlos en la definicién de estrategias y de proyectos colectivos —indepen-

136 -
Los gerentes entrevistados presentaban perfiles muy heterogéneos y habian desarrollado

su carrera tanto en el sector publico local —en la mayoria de los casos en ambitos vinculados a
la ptanificacion y la promocién econdémica— como en el sector privado —en ambitos vinculados
bien al marketing, bien al sector inmaobiliario~. Debido a que la experiencia de los TCM era
relativamente reciente, en el momento de realizar el trabajo de campo se empezaban a ofrecer
algunos cursos universitarios vinculados a la gestion profesional de los TCM, aunque ain no
estaban demasiado extendidos. Sin embargo, mas alla de su formacién de origen y de su
experiencia profesional, debido al rol que algunos gerentes desarrcllaban, era imprescindible
que tuvieran habilidades de caracter interpersonal, vincutadas a las capacidades de coordina-
cién, de negociacion y resolucion de conflictos, de comunicacion y de trabajo conjunto, en un
contexto politico. El motivo es que eran un actor esencial en |a gestion de los TCM y debian
ayudar a todos los actores interesados a construir y desarrollar una relacion basada en los
valores de la confianza mutua vy la colaboracion. En Gltima instancia, habia que hacerles enten-
der que esta era una via para lograr objetivos compartidos.
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dientemente de que participaran 0 no en su financiacién—, sus primeras
actuaciones se encaminaron a la consecucion de objetivos concretos a corto
plazo y se materializaron en la prestacion de servicios sencillos, adicionales a
los ofrecidos por el Ayuntamiento y efectivos, como el mantenimiento de los
espacios publicos o la retirada de graffiti. En definitiva, se centraron en la
provision de servicios que demostraran a los socios privados la capacidad de
los TCM de introducir cambios en el entorno urbano y les motivaran a realizar
aportaciones voluntarias a su financiacién, en un contexto cultural en el que el
sector privado considera que todos aquellos servicios relacionados con el

entorno fisico o social donde operan son competencia del sector publico.

En este contexto, en el que la participacién de los actores interesados privados
se basaba en la obtencién de un beneficio “material” directo a través de una
mejora del entorno urbano, diversos TCM también empezaron a coordinar los
servicios que habian impulsado con los ofrecidos por el Ayuntamiento y otros

agentes publicos.

Es importante apuntar que algunos de los entrevistados manifestaron que la
dependencia juridica y econémica de los TCM respecto del Ayuntamiento
generaba ciertos recelos en el sector privado, que los percibia como un ins-
trumento de financiaciéon publica. Por otro lado, también se debe tener en
cuenta que los procesos de degradacién de los centros urbanos que habian
experimentado las ciudades britdnicas no eran tan dramaticos como los que

habian padecido las ciudades norteamericanas, hecho que, mas alla de las
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diferencias culturales entre los EUA y el RU, hizo que el sector privado no se

implicara de la misma forma en su gestion.

Hay que tener presente que, en el RU, existen numerosas agencias respon-
sables de la planificacion local en ambitos como el desarrollo econémico, el
transporte, la prevencion de la criminalidad o la vivienda. Esta fragmentacion
gubernamental comporta dificultades de coordinacion no solo de caracter inter-
administrativo, sino también con los actores interesados privados. Por este
motivo, los TCM podian contribuir a la definicion de planes transversales ba-
sados en la coordinacién tanto entre agentes publicos como privados, afa-
diendo valor a la implementacién de ciertas politicas en el centro urbano, en

especial, en el ambito del desarrollo y la promocién econémica.

En este contexto se empezd a gestar el desarrollo de algunos TCM como en-
laces entre el sector publico local y los actores interesados privados, y se
consiguid que el sector privado comenzara a percibirlos como un “agente
facilitador”, y no como una amenaza. De esta forma, su grado de implicacién
con los TCM se fue incrementando, incluso desde el punto de vista econdémico,

gracias a la actitud proactiva y emprendedora que estos habian mantenido.

No obstante, como se puede observar en la tabla que se ofrece a continuacion,
existen diferencias muy importantes en el porcentaje de aportacion financiera
del sector privado al TCM. Ese porcentaje, por otra parte, puede llegar a ser

muy elevado en ciertos casos; ello se debe a que, en el calculo de esta va-
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riable, no se computan todos los servicios “adicionales” que el TCM “decide

1} - R 137
prestar”, pero que financia el Ayuntamiento .

Tabla 27. Porcentaje de aportacién financiera del sector privado al TCM

TCM %
Bradford City Centre Management 5%
Bristol Broadmead Board Ltd. 90 %
City Centre Company 14 %
Lincoln City Centre Management 33 %
Central London Partnership 50 %
The Capital Link Partnership n.d.

Nottingham City Centre Management 48 %

Reading Town Centre Management 70 %

Cardiff Initiative 50 %

Edinburgh City Centre Management n.d.

Belfast City Centre Management 0%

Fuente: elaboracién propia.

Evolucién de la colaboracion

Uno de los indicadores clave para examinar la madurez de los TCM vy la
evolucion de la colaboracion publico-privada es su naturaleza juridica. Como
hemos visto, la mayoria de los TCM empezaron siendo PPP ad hog, sin
personalidad juridica propia, que dependian organicamente de la entidad a
traveés de la cual operaban, que, en la gran mayoria de los casos, era el

Ayuntamiento.

7 El caso de Bristol es paradigmatico, porque, de acuerdo con la tabla, el Ayuntamiento solo
aporta el 10 % de los recursos financieros del TCM; sin embargo, 1a gran mayoria de servicios
que este gestiona los provee el ayuntamiento. Del 90 % restante, que procede del sector pri-
vado, tan solo un 15 % tiene su origen en férmulas de financiacién estables; el resto depende
de proyectos concretos a los que los actores interesados privados deciden presar apoyo.
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Sin embargo, posteriormente, cuando el sector empresarial asumié una mayor
implicacion econdmica en ellos y el Ayuntamiento cedié su control en deter-
minadas areas, los TCM se constituyeron como empresas de responsabilidad
limitada sin animo de lucro {company limited by guarantee, que también se
acostumbra a traducir como companiia limitada por garantia), con personalidad
juridica propia, para poder adquirir una relativa autonomia con respecto a las
organizaciones que los integran y gestionar sus propios fondos'™. Como se
puede observar en la tabla siguiente, solo cuatro de los once TCM analizados

en la tesis habian alcanzado este estadio cuando realicé el trabajo de campo.

Tabla 28. Naturaleza juridica de los TCM analizados

TCM Dependencia organica

Bradford City Centre Management Departamento de regeneracién del Ayuntamiento

Bristol Broadmead Board Ltd. Camara de Comercio

City Centre Company (Coventry) Company limited by guarantee

Lincoln City Centre Management Departamento de desarrello econémico del Ayuntamiento
Central London Partnership Partenariado de ocho ayuntamientos y el sector privado.

La responsabilidad recae sobre la autoridad local de
Westminster

The Capital Link Partnership Company limited by guarantee

Nottingham City Centre Management Dependiente del Ayuntamiento

Reading Town Centre Management  Dependiente del Ayuntamiento

Cardiff Initiative Dependiente de |la Camara de Comercio

Edinburgh City Centre Management = Company limited by guarantee

Belfast City Centre Management Company limited by guarantee

Fuente: elaboracién propia.

18 Las company limited by guarantee son empresas cuyo capital es garantizado por sus miem-
bros, que contribuyen con una cuantia nominal para su liquidacion en casc de déficit, tras la
suspension del negocio. No pueden distribuir beneficios entre sus miembros y, por tanto, tienen
derecho a solicitar el estatus de organizacién benéfica (http://www.companyregistrations.co.uk/
tiscalifform3.asp}.
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Estas empresas tenian un contratc operativo con el Ayuntamiento de cinco
anos que establecia sus propésitos y los estandares de su actuacién. Ademas,
cada Ayuntamiento debia aprobar su plan de negocio anual antes de aportar
recursos y contaba con representacién en su junta directiva, generalmente a

través de concejales o, por delegacion de estos, de directivos municipales.

Sin embargo, es importante apuntar que, cuando los TCM adquirieron persona-
lidad juridica propia, las tensiones con el gobierno local fueron mas frecuentes
y conflictivas. Su origen solia ser el intento, por parte del TCM o del Ayunta-
miento, de coordinar la prestacion de servicios, y venian motivadas por el he-
cho de que entre ambas entidades no existia necesariamente una orientacion
comun o un mando de autoridad (nico que estableciera prioridades; en otras
palabras, desde un punto de vista formal, la relacién se producia entre dos
organizaciones independientesm. Sin embargo, como afirma Susan Mercer
(ATCM), estas tensiones se acostumbraban a superar a través del dialogo,
porque “la mayoria de los agentes implicados estaban convencidos de que era
preferible trabajar en partenariado que trabajar solos, pese a los conflictos que

pudieran surgir’.

Por otro lado, como hemos visto, los TCM se centraban, a corto plazo, en la
prestacion de servicios concretos que implicaran mejoras rapidas y efectivas en

el entorno urbano o en servir de enlace entre el sector empresarial de los

1 Si el TCM dependia organicamente del Ayuntamiento, los salarios y las condicicnes labora-
les se asimilaban a las de los empleados publices locales. En el caso de la constitucion de
companies limited by guarantee, los salarios de los directivos del TCM tendian a estar por
encima del mercado con el propésito de reclutar a los mejores profesionales.
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centros urbanos, el Ayuntamiento y otras entidades publicas o privadas, con

vistas a coordinar los servicios publicos.

Sin embargo, superada esta fase, algunos TCM también comenzaron a impul-
sar programas de promociéon comercial y planes de desarrollo econémico de
caracter estratégico, a través de un enfoque multidisciplinar que incluia aspec-
tos urbanisticos, ambientales y sociales. Un casc paradigmatico era la gestion
del centro urbano de Reading. Su gerente, reconocido por sus compafneros
como el mejor del RU y el mejor pagado, decidid no prestar ningun servicio
finalista y dedicar el presupuesto a la planificacién estratégica. Por el contrario,
la mayoria de los TCM intentaron establecer un equilibrio entre ambos tipos de
actividad, porque, como afirmaba en aquel momento otra gerente entrevistada,
“si no te ven prestando servicios en el dia a dia, la gente no entiende ia

necesidad de tu existencia”.

Expectativas de futuro de la colaboracién publico-privada en el

marco de los TCM

En el momento de realizar el trabajo de campo, las politicas nacionales que
fomentaban la creacién de partenariados, la iniciativa publica local y el man-
tenimiento de la utilidad para la que fueron creados no hacian presagiar el fin
de los TCM. Sin embargo, en algunos de los casos analizados, sucedid que los
actores privados abandonaron el PPP porque no percibian que obtuvieran be-

neficios directos de su participacion en él, lo que debilitd la organizacion.
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Por otro lado, la investigacién si que detecté la debilidad financiera de los TCM,
que, ademas de no permitir la realizacién de proyectos concretos a largo plazo
ni lograr que muchos gerentes de los centros urbanos dedicaran mas tiempo a
la bisqueda de fuentes de financiacion que a gestionarlos, hizo que la mayoria
de los actores interesados percibiera que, en cualquier momento, en funcion de
la orientacién politica del Ayuntamiento, estos podian desaparecer de la ciu-
dad. Para resolver este problema, con posterioridad a la realizacién del trabajo

de campo, se produjeren los cambios que se detallan en el proximo apartado.

La evolucion hacia la implantacién del modelo BID en el RU

El gobierno laborista liderado por Tony Blair, con el apoyo de la ATCM, realizé
una apuesta clara por la colaboracion piblico-privada en la gestion de centros
urbanos y, en abril de 2001, anuncié su intencién de introducir el modelo BID
norteamericano en Inglaterra y Gales. Su objetivo principal era avanzar en el
disefio de un marco normativo que definiera y regulara mecanismos de finan-
ciacidn estables para las gerencias urbanas, con el apoyo de todos los agentes
privados implicados en las operaciones de mejora y revitalizacion urbanas y de
los diferentes departamentos de la Administracién britanica con competencias o

intereses en este ambito.

Alrededor de este tema se articuld un amplio consenso politico y social para

definir una normativa que implicara la introduccién plena del modelo BID en el

RU en el contexto de las politicas urbanas del gobierno, cuya filosofia y obje-
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tivos se definieron en e! libro blanco Strong Local Leadership. Quality Public

Services.

De acuerdo con esta normativa —cuyo primer borrador se presenté a mediados
de 2002, los diferentes agentes sociales y econdémicos pueden colaborar con
los gobiernos locales para impulsar proyectos que impliquen un beneficio para
si mismos y para la comunidad. Los proyectos impulsados a través de los BID
son adicionales a los servicios publicos provistos por la Administracién local y
tienen el objetivo de estimular la revitalizacion del area urbana donde operan,
generando nuevos negocios y oportunidades laborales (ODPM, 2003a)14°. Su
disefio es especifico en cada zona y debe ser acordado con los empresarios lo-
cales. Su financiacién, por otra parte, se asegura a través de un recargo sobre

el impuesto de actividades econdémicas.

Para evaluar la implementacién practica del modelo, el gobierno central, con la
ayuda de la ATCM, ha impulsado hasta la actualidad un total de 22 proyectos
piloto, todos ellos acordes con las caracteristicas enunciadas en el paragrafo
anterior. Estos proyectos han tenido como propésito establecer los mecanis-
mos de comunicacién e informacion necesarios para que los BID se desarrollen
con exito en otras zonas. Pese a estas experiencias, la entrada en vigor de la

ley aun no se ha producido, puesto que, paralelamente, el gobierno ha iniciado

0
” Como manifestd Nick Raynsford, ministro de Gobierno Local del Reino Unido, “los BID ofre-

ceran a las empresas y los ayuntamientos una oportunidad excitante de trabajar juntos para
mejorar sus propias localidades. Esperamos que los BID ayuden a proporcionar nueva vida a
nuestras ciudades construyendo mejores lugares donde vivir, trabajar y jugar, y contribuyendo
al desarrollo de una economia saludable” (ODPM, 2003a).
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el proceso de consulta del marco normativo. Se espera que la legislacion co-

rrespondiente se apruebe a principios de 2005.

En la tabla siguiente se presentan los momentos clave del proceso de trans-

ferencia de las politicas de BID de los EUA al RU hasta |la actualidad:

Tabla 29. Cronologia de la transferencia |

Fechas clave Acontecimientos
Abril de 2001 Anuncio del gobierno estatal de su intencidn de introducir los BID en i
Inglaterra. -

Diciembre de 2001 Presentaciéon del libro blanco Strong Local Leadership. Quality Public
Services, donde se ofrece informacion detallada sobre los BID.

Junio de 2002 Presentacién del borrador de la Local Government Bifl, que introduce el .
sistema de financiacién para los BID.

Enerc de 2003 Emisién del proyecto piloto BID a nivel nacional en la Camara de los
Comunes. *

22 localidades ponen en marcha experiencias piloto.

Marzo de 2004 La Office of the Deputy Prime Minister presenta un marcoe normativo para
la creacion de BID y se inicia un periodo de consulta de cuatro meses,
para conocer las valoraciones, comentarios y puntos de vista de los dis-
tintos actores implicados en las politicas urbanas (autoridades locales,
agentes interesados y departamentos del gobierno central).

Situacién actual El 20 de julio de 2004 se anuncian los resultados del proceso consultivo y ‘

se inicia el proceso de aprobacion del proyecto de Ieym. Se esperaque la
normativa esté aprobada a principios de 2005.

Fuente: elaboracién propia a partir de los anteproyectos de ley. |

! El ministro de Gobierno Local, Nick Raynsford, anuncia que el gobierno intentara que se |
apruebe tan pronto como sea posible y manifiesta: “una vez que la regulacién haya completado
su procese parlamentario, espero ver cdmo las primeras propuestas de BID se convierten en
realidad y como los BID empiezan a generar beneficios reales a sus respectivas comunidades
locales” {www.ukbids.org, 22 de agosto de 2004).
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7. CONCLUSIONES

Como he enunciado en el primer capitulo, a través del analisis de |a bibliografia

y del trabajo de campo realizado, quiero responder a tres preguntas:

¢ ;Cudles son las principales dimensiones operativas que diferencian los
BID de los TCM? )

o ;Cémo se desarrolla la transferencia de gestibn de centros urbanos
entre los EUA y el RU?

e ;Qué formas de gobernanza adopta un partenariado publico-privado?

Principales dimensiones operativas que diferencian los BID de

los TCM

En los estudios comparados sobre la colaboracién publico-privada en el ambito
local, es importante poner de relieve las diferencias existentes entre los mode-
los de PPP analizados, porque la tendencia a destacar los procesos de conver-
gencia que la tesis de la gobernanza fomenta implicitamente puede ocultar los
importantes procesos de divergencia sobre los que este trabajo ha intentado

arrojar un poco de luz.

Los BID y los TCM son PPP destinados a la gestién de centros urbanos, cuya
creacion es fruto de una concepcién similar, basada en la voluntad de que los
ayuntamientos y los actores interesados privados locales establezcan relacio-

nes de colaboracion voluntarias y estables, para desarrollar conjuntamente pro-
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ductos o servicios en los centros urbanos compartiendo riesgos, costes y bene-
ficios (Klijn y Teisman, 2003; Commission on Public Private Partnerships, 2003:
2 ). No obstante, pese a esos rasgos comunes, su configuracién operativa pre-
senta importantes diferencias en variables como el actor que toma la iniciativa
de su creacion, su objeto, su sistema de financiacién, los recursos humanos de
que se dotan y la base sobre la que se fundamenta la rendicion de cuentas que

. . 142
realizan ante el Ayuntamiento .

1. Iniciativa

Como hemos visto, la iniciativa de creacion de un BID suele corresponder a los
actores interesados privados de |la centralidad urbana donde este tiene previsto
desarrollar sus funciones, a traves de una relacidn de colaboracion con el
Ayuntamiento que se extiende tanto a la configuracion de su regulacién nor-
mativa como al proceso formal de constitucion de esta férmula de gestién. En
cambio, en el RU, la iniciativa es publica: es la Administracién local la que
lidera el proyecto, de acuerdo con las directrices establecidas por el gobierno
central en el PPG 6, y a partir de la voluntad heredada de anteriores adminis-
traciones de fomentar el partenariado para lograr la implicaciéon del sector pri-

vado en las politicas urbanas.

2. Objeto

e Es importante recordar aqui que algunos gebiernos locales britanicos hablan creado TCM a
partir de 1989. Sin embargo, los TCM que son objeto de estudio se configuraron a partir del
PPG 6, una directriz del gobiernc central britanico aprobada en 1993 que estimuld su expan-
sidn en muchas ciudades del RU, vinculando lineas de ayuda estatales a su creacion.
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Los BID, en la mayoria de las ocasiones, centran su actividad en la prestacion
de servicios adicionales o complementarios a los que proporciona el Ayunta-
miento para hacer frente a los procesos de degradacion urbana que experimen-
tan los centros urbanos y conseguir incrementar la inversién en ellos: esta es
su razon de ser y la variable que ha definido la forma como se ha configurado,
por ejemplo, su sistema de financiacién. Los TCM se desarrcllan a partir de la
entrada en vigor del PPG 6 siguiendo esa misma légica; sin embargo, se con-
forman como un marco de colaboracion publico-privada mas amplio, no nece-
sariamente vinculado a la prestacion de servicios, que enfatiza la importancia
de la planificacion estratégica para conseguir un buen posicionamiento del
centro urbano donde desarrollan su actividad, para que aumente su competitivi-
dad respecto a otros. Todo ello, por otra parte, sin perjuicio de que puedan
empezar a prestar algunos servicios —principalmente de limpieza y seguridad—
con el objetivo de mostrar a los actores privados las compensaciones a corto
plazo de la participacion en el TCM, de aumentar sus recursos econémicos y

de generar légicas colaborativas.

3. Personalidad juridica

Los BID norteamericanos pueden adoptar tres tipos de personalidad juridica;
sin embargo, su incidena; en el resto de las variables analizadas a lo largo de
la tesis es practicamente nula: no condiciona ni el modo de gobernanza que
adopta el PPP ni su configuracion operativa. En cambio, los TCM no disponian

inicialmente de personalidad juridica propia, pues operaban a través de la del

Ayuntamiento. Este y otros factores relacionados hicieron que los TCM fueran
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dependientes de los recursos publicos, en especial, desde el punto de vista
financiero, y que se configuraran como PPP jerarquicos. No obstante, aquellos
que consiguieron generar una mayor implicacion de los actores privados —a
menudo también financieramente—, acabaron constituyendo companias de ga-
rantia limitada en cuyos 6rganos de gestion se hallaban representados tanto
estos como el gobierno local. Como veremos mas adelante, esta transicion es
importante, porque, formalmente, marca la evolucién de los TCM hacia la

gobernanza en red.

4. Financiacion

La principal fuente de recursos de los BID proviene del recargo que los pro-
pietarios de bienes immuebles y los empresarios se autoimpusieron para su
financiacion. Por este motivo, no tienen problemas de suficiencia financiera
mientras dura el contrato con el Ayuntamiento que les permite su cobro. En
cambio, los TCM se financian, sobre todo, a través de recursos publicos, que
son limitados, sin perjuicio de que también puedan obtener otros de caracter
voluntario, generalmente en especie (las contribuciones dinerarias no obliga-
torias son poco significativas): las empresas aportan sus servicios de marketing

e informacioén, el acceso a sus bases de datos, etc. para facilitar su funciona-

miento en cada localidad. La financiacién publica de los TCM proviene del go-

bierno local (que obtiene estos recursos, en gran parte, a través de lineas de
ayuda para la implantacién de los TCM del gobierno central) y de algunas
subvenciones condicionadas de las agencias regionales del gobierno central. Si

se suma a este factor el hecho de que, en el RU, estas ayudas se basan en




“guias” elaboradas por el gobierno central, resulta evidente que los TCM se
pueden convertir en un mecanismo de control, 0 de gran influencia, del
gobierno central sobre los gobiernos locales. Sin embargo, como hemos visto,
los TCM también pueden evolucionar y convertirse en compafias de garantia
limitada. Su creacion responde a la voluntad del Ayuntamiento de integrar a los
actores privados en los 6rganos de gestion del PPP. Esta voluntad, en algunos
casos, comporta una mayor implicacién econémica por su parte, perc no es

una condicion sine qua non para la creacion de estas compafias.

5. Recursos humanos

Existen diferencias notables entre ambos paises en relacion con la formacién y
la retribucion de los recursos humanos. En el caso de los EUA, existe una fuer-
te competencia de mercado entre los BID para reclutar a los mas cualificados;
por este motivo, los salarios, en los niveles directivos, acostumbran a estar por
encima de los del mercado. Ademas, el entorno de las organizaciones que ges-
tionan un mayor presupuesto y muestran una estructura mas desarrollada es
enormemente profesionalizado y especializado. Sin embargo, el personal vin-
culado a la prestacion directa de los servicios (barrenderos, vigilantes, informa-
dores, etc.) se encuentra en la situacion contraria, dado que su nivel formativo
puede ser, incluso, inferior al de los recursos humanos que realizan tareas
similares para el Ayuntamiento. Por este motivo, después de obtener cierta
formacién y experiencia, abandonan ia organizacién en busca de mejores opor-
tunidades laborales. El trabajo de campo, por otra parte, ha permitido constatar
la presencia mayoritaria de WASP (blanco, anglosajon y protestante) en las
oficinas y de minorias raciales trabajando a pie de calle. El grado de
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profesionalizacion de los directivos de los TCM es menor (por ejemplo, en los
EUA existen paquetes formativos especificos para la gestion de BID, mientras
que en el RU su desarrollo es incipiente) y sus salarios y prestaciones
adicionales son similares a los del sector publico local. Por este motivo, e
grado de competencia entre los TCM para reclutar a sus recursos humanos no
es tan elevado, como tampoco lo es el nivel de rotaciéon. Sin embargo, en
ciertos casos, como el del gerente de Reading, esta norma se quiebra a su

favor.

6. Rendicion de cuentas

En los EUA se genera una relacion casi empresarial entre los BID y el gobierno
local que se materializa en un contrato entre ambas instituciones que establece
las potestades de supervision y control por parte de la Administracion. Por
tanto, la rendicién de cuentas entre ambas instituciones se realiza a través de
esta via. En cambio, en el RU, los TCM, o bien no tienen personalidad juridica
propia y, formalmente, “son Ayuntamiento” (existe un control directo por parte
de este, similar al puede efectuar, de forma jerarquica, a cualquiera de sus
departamentos), o bien son compaiiias limitadas por garantia. En este ultimo
caso, la rendicion de cuentas se acostumbra a realizar a través de una me-
moria de actividades anual. A pesar de ello, debe tenerse en cuenta que, tanto
en este caso como en el de los BID, el Ayuntamiento esta representado en su

junta directiva, junto con los actores interesados privados correspondientes.
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Tabla 31. Comparacion entre modelos EUA y RU para la gestién de centros urbanos

BID

TCM

tniciativa

Privada

Publica

Objeto del PPP

Prestacion de servicios

Planificacion estratégica o
prestacion de servicios

Personalidad juridica

Organizacion sin animo de lucro
Agencia gubernamental

Empresa de desarrollo y
organizacion sin animo de lucro
unidas en PPP

Sin personalidad juridica
Compaiila de garantia limitada

Financiacién del PPP

Propietarios de inmuebles y
empresarios

Recargo ohligatorio

Ayuntamiento (con recursos
obtenidos en parte del gobierno
central) y, en menor medida,
agencias regionales del gobierno
central y actores interesados
privados

Participacién discrecional

Recursos humanos

Alto grado de profesionalizacién
en niveles directivos, y bajo en
niveles operativos

Salarios por encima del mercado
en niveles directivos, e inferiores
en niveles operativos

Alto grado de rotacidn del
personal vinculado a la
prestacién directa de servicios

Menor grado de
profesionalizacion en niveles
directivos, y similar en niveles
operativos

Salarios similares al sector
publico, o0 supericres, en el nivel
directivo

Bajo grado de rotacién en todos
los niveles

Rendicion de cuentas

Contractual

Memorias anuales y control
directo

Organos de direccion de la
companfia limitada por garantia y
memorias anuales

Fuente: elaboracién propia.

La transferencia de politicas entre los EUA y el RU en el caso

de los PPP para la gestion de centros urbanos

Los TCM que he analizado en la tesis son una férmula de gestion de centros

urbanos cuya creacion fue impulsada en el RU por el gobierno central tras co-
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nocer la existencia de los BID en los EUA'. En efecto, desde la creacién del
primer TCM en 1989 hasta la publicacion del PPG 6 en 1993, el grado de im-
plantacion de estos instrumentos de gestioén fue muy reducido. Su crecirﬁiento
desde el punto de vista cuantitativo y la adopcion del modelo de TCM que es
objeto de estudio se produjo a partir de 1994 (Warnaby et al., 1998: 16), cuan-
do el gobierno britanico empez6 a conceder a los ayuntamientos las ayudas y
subvenciones vinculadas a la creacion de las gerencias de centros urbanos que

establecia esa directriz.

El responsable del redactado final del PPG 6, Michael Bach, del DETR (mi-
nisterio que por entonces tenia las competencias en materia de gobiernos
locales), conocia la existencia de los BID norteamericanos por un informe
realizado por Jeroen Weimar y Tony Travers {The London School of Economics
and Political Science). A pesar de que Weimar reconoce que él y Travers escri-
bieron ese informe sin pensar en su posible aplicacién a los TCM, ambos inicia-
ron un proceso de transferencia de politicas que tuvo una incidencia decisiva

en la gestion de los centros urbanos de diversas ciudades del RU.

En efecto, la difusion de este estudio por parte tanto de la ATCM como del
ministerio dio lugar a constantes visitas de directivos municipales a los BID —en
especial, de Filadelfia y Nueva York- y a la celebracion de numerosos con-

gresos internacionales, cuyo objeto era el estudio del modelo BID y de su

3
" w os Business improvement Districts (BID) han sido ampliamente adoptados en los EUA

para mejorar la prestacion de servicios y conseguir una mejor regeneracion de los centros
urbanos. Ahora el interés esta virando hacia su uso en el RU” {Lloyd et al., 2003; 295).
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. . -y 144 . .
posible implantacion en el RU . Diversos gerentes de TCM entrevistados con-
firmaron que tuvieron conocimiento de los BID antes de acceder a su cargo o
cuando ya lo desempefiaban. Algunos de ellos tenian experiencia, incluso, en

la gestién de BID en Canada .

Sin embargo, como hemos visto en el capitulo anterior, las gerencias de cen-
tros urbanos creadas tras la implantacion del PPG 6, a pesar de seguir la
inspiracion BID norteamericana, intentaron una adaptacién al contexto legal e
institucional britanico y, por consiguiente, fueron creadas a iniciativa publica. En
un primer estadio de su evolucidn fueron absolutamente dependientes de los
recursos econémicos municipales, porque los recursos privados eran
voluntarios. Asi pues, su insuficiencia financiera era latente: los TCM con un
presupuesto mas reducido destinan la practica totalidad de sus ingresos a los
“‘gastos de estructura®, lo que les impide llevar a cabo las actividades para las

que fueron creados.
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Estos congresos se organizaron a menudo por iniciativa de la ATCM y |a IDA. La colabora-

cion entre ambas organizaciones se extendi¢ progresivamente a numerosos ambitos vincula-
dos al intercambio de informacidn y al conocimiento de las diversas formulas de gestion de
centros urbanos implantadas en ambos paises y, en especial, de los BID norteamericanos.

® “Aprendimos el modelo BID de los Estados Unidos y se empezé a analizar si podiamos
crear algo distinto en Coventry. Paralelamente, en el ambito nacional, los TCM comenzaron a
crecer y a desarrollarse” (entrevista personal}.
“El partenariado necesita ser proactivo. Conozco otro modelo, ampliamente analizado, distinto
al del RU: el de Filadelfia. Estamos intentando analizar los aspectos relevantes de los BID y su
filosofia para aplicarla al contexto escocés. Para conseguirlo, aporto una experiencia profesio-
nal en Canada de doce meses” (entrevista personal).
“Fui a los EUA hace tres afios y estuve visitando varios BiD. Estos son diferentes porque alli
los socios privados quieren resultados” (entrevista personal).
“Capital Link estuvo analizando qué se podia hacer en areas como |la reduccion de la crimi-
nalidad, el disefio urbano, la justicia comunitaria, la gestién de visitantes, elc., e investigo si se
podian testar como paraguas los BID" (entrevista personal).
“El anterior director de desarrclle de Coventry, que estuvo muy implicado en el proceso de
creacién del partenariado, conocla el caso de los modelos americanos y me parece que, en
particular, el de Filadelfia. Creo que nuestro modelo aplica una racionalidad similar, aunque
adaptada a nuestro gobierno local y a nuestras circunstancias” (entrevista personal).
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El informe de Weimar y Travers fue “recuperado”, por una parte, por lord Jen-

king, quien, en 1996, como hemos apuntado, promovié la adopcidén del modelo
BID en sede parlamentaria, aunque sin demasiado éxito. Por otra parte, la
ATCM, como entidad defensora de los intereses de los centros urbanos, em-
pezd a promover la posible implantacion de un modelo de TCM con fuentes de
financiacion propias mas similar a los BID, tanto desde el punto de vista politico
como desde el profesional. En concreto, lo hizo llevando a cabo iniciativas co-
mo las Town Improvement Zones, que eran areas en las que se estudiaba de
forma experimental la adopcién de diferentes medidas destinadas a que los
TCM pudieran obtener recursos econémicos, pese a no disponer del recargo
con el que se financian los BID, debido a la imposibilidad de aplicarlo en el
marco de! sistema impositivo inglés. En aquellos momentos, ain quedaba lejos
de la agenda de todos estos actores la posibilidad de que se pudiera modificar
la normativa estatal para adoptar el modelo BID, como esta sucediendo en la

actualidad.

Por lo tanto, los TCM se implantaron en el RU a través de un proceso de
transferencia de politicas. En este proceso, “el conocimiento sobre las politicas,
los acuerdos administrativos, las instituciones, etc. en un tiempo y/o un lugar se
utiliza para el desarrollo de politicas, acuerdos administrativos e instituciones
en otro tiempo y/o lugar” (Evans y Davies, 1999: 361), mediante una “una forma

de toma de decisiones por analogia, que utiliza la experiencia de otra entidad
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como fuente de ideas y de evidencia” (Mossberger y Wolman, 2003: 428)145.
Segun Hambleton y Taylor (1993b), las politicas que se emulan son aquellas
que han resultado exitosas, que se han implementado en paises con notables

similitudes o que han hecho frente a problemas similares.

En efecto, los BID son herramientas de gestién que han sobrevivido y se han
multiplicado por haber sido valorados de forma muy positiva en la regeneraciéon
de centros urbanos de ciudades norteamericanas'”. Para hacer frente a una
problematica similar, en el RU se adoptaron los TCM, una férmula de gestion
muy similar a los BID y basada en un PPP entre el Ayuntamiento y los actores
privados del area. Ademas, la transferencia de politicas de un lado al otro del
Atlantico no es ninguna novedad. Como establece Lloyd, “la transferencia de
teorias en el ambito de las politicas urbanas, asi como de sus aplicaciones
practicas, de los EUA al RU ha sido evidente desde la década de 1960” (Lloyd

et al., 2003: 302) .

'® Es preciso distinguir la transferencia de politicas de la difusion de politicas (Mossberger y
Wolman, 2003), porque la difusion se produce dentro de un mismo pais y se basa en modelos
de adopcién cronolégica o geogréafica de politicas innovadoras a través de las distintas uni-
ggdes de gobiernc.

Incluso autores criticos con los BID, como Lloyd, McCarthy, McGreal y Berri (2003: 295),
concluyen: “los BID son un medio para conseguir los objetivos que se definan en relacién con
lszsrenovacién de la ciudad”.

En efecto, el didlogo anglgamericanc en el campo de las politicas pablicas na es nuevo
(Hambleton y Taylor, 1993a; Mossberger y Wolman, 2003}, sinc que se ha preducido tradicio-
nalmente tanto a través de redes de directivos y gestores publicos basadas en el aprendizaje
mutuo obtenido de visitas a los respectivos territorios como a través de redes académicas
basadas en el intercambio de ideas y aproximaciones teéricas a objetos de estudio similares,
como las politicas urbanas y los gobiernos locales, para llevar a cabo, con frecuencia, estudios
comparados. Otro ejemplo conocido de transferencia de politicas urbanas de los EUA al RU,
ademas de los PPP para la gestién de centros urbanos, es la Urban Development Action Grant
(UDAG]), que se reprodujo en el RU a través de |a Urban Development Grant (UDG) (Wolman,
1992).
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Este proceso de transferencia se engloba dentro de la racionalidad limitada
(Simon, 1951, 1954}, dado que los decisores publicos persiguen limitar la
busgueda de soluciones a problemas concretos y reducir la incertidumbre y el
riesgo en la implementacion de politicas —empezando por la brecha que
acostumbra a existir entre el rendimiento de la politica y las expectativas
generadas— mediante la adopcion de las ya aplicadas en otros paises. Los
‘creadores” de politicas (policy makers) evallan el efecto de una politica o un
programa implantado en otro pais antes de su transferencia transnacional

(cross-national policy transfer) e implementacién en el suyo.

Para que esta transferencia pueda llegar a producirse es fundamental que exis-
tan tanto emprendedores de politicas (Kingdom, 1995) como comunidades
informales que las promuevan. Las ideas innovadoras en el ambito de las
politicas publicas se difunden a través de organizaciones profesicnales o de
redes mas amplias de especialistas (como las comunidades de politicas o las
comunidades epistémicas), de los esfuerzos de los emprendedores de politicas
e, incluso, de los medios de comunicacién. Estos individuos u organizaciones
“siembran’” ideas y propuestas que los creadores de politicas pueden reconocer

posteriormente como soluciones potenciales.

En el caso de la transferencia de politicas que dio lugar a la evolucién de los
TCM a partir del modelo BID se vivié un proceso similar. Puede considerarse a
Jeroen Weimar y a Tony Travers como los “emprendedores” de |a politica y a
Michael Bach, como su “primer creador”. Por otra parte, la fluida relacién entre

ia IDA y la ATCM, los congresos internacionales de profesionales —ademas de
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los nacionales— celebrados anualmente, las publicaciones sobre la implementa-
cion del modelo BID en el RU —en un principio, desde la propia ATCM v,
posteriormente, también desde la ODPM (que en la actualidad tiene las
competencias en materia de gobiernos locales)- y las noticias aparecidas en la

prensa contribuyeron a generar la dinamica de la transferencia.

Una correcta transferencia requiere una evaluacion prospectiva de politicas,
que se basa en un profundo conocimiento de los programas que se implemen-
tan en otro lugar y que son susceptibles de ser implantados en el propio (ob-
jetivos, disefio y evaluacion), de los factores contextuales que inciden en su
funcionamiento y en su “rendimiento”, y de los nuevos escenarios donde se

. 149
pretenden aplicar .

Sin embargo, la transferencia de politicas también puede tener su origen en
modas que no han sido sometidas a un examen racional previo, en situaciones
de crisis politica que generen “ventanas de oportunidad” (Kingdom, 1995), en la
confluencia de procesos de diversa naturaleza e, incluso, en la casualidad, he-
chos todos ellos que pueden implicar que la transferencia se haga sin la infor-
macién suficiente y de forma inapropiada e incompleta (Mossberger y Wolman,

2003).

e El proceso de evaluacion debe considerar los siguientes puntos:

a) Similitud de los problemas y de los objetivos: los “adoptantes” potenciales de un programa o
una politica deben identificar, en primer lugar, los problemas a tos gue esta politica debe hacer
frente y los objetivos asociados a ella.

b} Grado de éxito de la palitica en relacién con los objetivos.

c) Escenarios de aplicacion de la politica o programa y diferencias respecto a los escenarios
actuales. En este ambito, las variables que hay que considerar son las instituciones politicas,
sociales y econémicas, la cultura politica, la opinion publica, los recursos disponibles y la exis-
tencia de otras politicas que puedan incidir en los niveles de éxito o de fracaso de la politica o
del programa evaluados.
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En el caso de la transferencia de los BID al RU llevada a cabo por el PPG 6, no
se ponder6 adecuadamente la importancia del contexto legal e institucional de
ambos paises y, en particular, del sistema fiscal local y de la iniciativa
emprendedora empresarial en proyectos publicos. Estos, como hemos visto,
acabaron siendo un factor clave en ese proceso, porque incidié notablemente
en el grado de implicacién y en la actitud de los actores interesados publicos y
privados respecto al establecimiento y a la evolucién de los PPP que han sido

objeto de estudio’ .

Las ciudades de los EUA tienen como principal fuente de ingresos un sistema
fiscal basado principalmente en la propiedad. El establecimiento de un recargo
sobre esta, promovido a menudo por los propietarios para financiar los BID en
el area donde estos operaban, era posible. En cambio, en el RU el sistema
fiscal es centralizado, pues pretende conseguir una mayor redistribucién (Lloyd
et al., 2003: 302)151. Por otro lado, la transferencia de politicas que analizo aln

no ha finalizado, de manera que es una incégnita si el modelo de BID que en la

actualidad esta impulsando el gobierno britanico de Tony Blair —cuya légica

de funcionamiento es mucho mas similar a la de los BID norteamericanos—
podra resolver los problemas que generd el modelo de TCM derivado del PPG

6.

0 Obviamente, sin perjuicio de que haya otros factores que deban ser tenidos en cuenta,

como, por ejemplo, el mayor grado de degradacion, no solo econdmica, sino también fisica y
1sgc:ial, de los centros urbanos en los EUA en relacién con el RU.

Como establecen Hambleton y Taylor, “los ciudadanos de los EUA nunca tolerarian las in-
tervenciones centralistas experimentadas por los gobiernos locales en el RU” (Hambleton y
?;Sylor, 1993a: 241).

Los TCM que cumplan los requisitos que la ley establezca se denominaran BID.
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Por otra parte, segun Wolman (1992), para que la transferencia de una politica
se pueda considerar un éxito, debe ser susceptible de ser incorporada en el
sistema politico donde se quiere aplicar. En otras palabras, una vez adoptada,
tiene que ser efectiva, es decir, debe poder hacer frente al problema que se
haya definido en el pais receptor y ser capaz de atraer el apoyo de los actores
implicados en ella de forma sostenida, para permitir su supervivencia y resultar

eficaz desde el punto de vista operativo.

En el caso de la transferencia de los PPP para la gestion de centros urbanos
que siguen el modelo BID de los EUA al RU, se puede deducir que los TCM
han superado los dos primeros obstaculos, puesto que se han generalizado en
el paisaje urbano britanico, centrando su atencién en la regeneracion de los
centros urbanos —es decir, no se ha producido una transformaciéon de sus
objetivos originales, a pesar de que los hayan alcanzado en pocas ocasiones—.
Sin embargo, en muchos casos, no han sido capaces de atraer el apoyo de los
agentes privados que era necesario para su sostenibilidad financiera. La
aceptacion de este fracaso parcial explica los ultimos acontecimientos y la
voluntad del gobierno central de introducir el modelo BID. Cuando esta
voluntad se materialice en una legislacién y unas politicas concretas, se cerrara

el circulo de la transferencia de la politica.
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Partenariados y modos de gobernanza: los PPP de geometria

variable

El modo de gobernanza que adopta un PPP tiene importantes consecuencias
para su funcionamiento porque determina la forma como se gestiona la relaciéon
entre los actores interesados publicos y privados que participan en él, como

hemos podido constatar a través de los estudios de caso.

Por este motivo, es necesario crear marcos analiticos que permitan distinguir
los distintos tipos de partenariado. Tradicionalmente, la literatura académica ha
presentado los PPP como una férmula de colaboracidon piblico-privada propia
de la gobernanza en red (Huxham y McDonald, 1992; Kickert et al., 1997; Klijn
y Koppenjan, 2000; Huxham, 2002). A pesar de ello, los conocimientos extrai-
dos de los estudios de caso me llevan a sostener que los PPP estan vinculados
a los diversos modos de gobernanza a través de los cuales se producen las
relaciones entre organizaciones153. En definitiva, los PPP no son una forma de
colaboracion publico-privada exclusiva de la gobernanza en red, sino que tam-

bién se pueden usar en mercados y en jerarquias.

Asi pues, la aportacién basica de esta tesis es afirmar que los PPP estan
vinculados a las tres formas de gobernanza. En la practica, encontramos PPP

en red, pero también en mercado y jerarquia. La presencia de un PPP no

'3 Kenis y Schneider (1991: 42) utilizan esta aproximacion para las redes de politicas y afirman
que “es perfectamente imaginable que una policy network tenga regiones ¢ provincias corpora-
tivistas, pluralistas y autorreguladas {y esta integra estos modos distintos en organizaciones
politicas)”.
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garantiza la existencia de una red como modo de gobernanza, sino que, en
funcién de la madurez del partenariado, de los socios y de sus objetivos, el
PPP materializa las relaciones publico-privadas en una u otra forma de gober-

nanza.

A lo largo de la presente tesis he explicado que, tradicionalmente, los modos de
gobernanza basicos han sido los mercados y las jerarquias (ver grafico si-
guiente, apartado 1). Esta situacién cambi6 con el surgimiento de ias redes. La
corriente académica predominante en el estudio de los PPP vinculé su apari-
cidn a las relaciones en red (ver grafico siguiente, apartado 2). En cambio, en la
tesis defiendo, a partir de los estudios de caso realizados y de la revisién de la
literatura cientifica, que los PPP se pueden basar en relaciones publico-priva-
das en mercado, en red o en jerarquia, siendo estas de geometria variable (ver

grafico siguiente, apartado 3).

Grafico 6. Evolucion de las teorias de gobernanza, y su influencia sobre {a teorizacién de
los PPP

1) continuo -
Mercado =1 Jerarquia
2) Mercado
. ques

v Jerarquia

PPP
3) Mercado

Jerarquia
Redes

Fuente: elaboracion propia.
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En efecto, existen tres tipos ideales de PPP: los PPP en mercado son férmulas
de cooperacion publico-privada en las que los ajustes mutuos entre los actores
interesados se basan en la competencia; en los PPP en jerarquia, por otra
parte, se basan en la jerarquia a través de una cadena de mando; en los PPP

en red, finalmente, se basan en la confianza.

Tabla 32. Tipos ideales de partenariado

Tipo ideal de partenariado Tipo de relaciones entre los actores

En mercado Competitivas
En jerarquia Jerarquicas
Enred De confianza

Fuente: elaboracion propia.

Los regimenes urbanos (analizados en el tercer capitulo) son un tipo de PPP
informal en red porque se articulan sobre una base informal de coordinacién
que fluye a partir del establecimiento de relaciones basadas en la interdepen-
dencia, la solidaridad, la lealtad y el apoyo mutuo, y que pueden ser longevas.
Este proceso genera sinergias que hacen posible el éxito en |la gobernanza,
donde, de otra manera, existirian conflictos o inercias (Stone, 2001; Davies,
2002a). La tabla siguiente resume las propiedades que caracterizan un proceso
de régimen urbano, asi como sus contraindicadores, es decir, aquellos acuer-
dos —incluidos los PPP— que no tienen las caracteristicas de la gobernanza del

régimen urbano.
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Tabla 33. Propiedades del PPP del régimen urbano

Regimen urbano Contraindicadores
Inicio Relacién préxima entre el gobierno No hay interaccion entre el
local y las élites empresariales. Ayuntamiento y el sector empresarial,
Pueden estar representados otros salvo que asl lo requiera la ley.
sectores.
Logro de Redes voluntarias basadas en la Relacion jerarquica entre los actores
objetivos confianza y la diplomacia. locales o entre actores externos y
locales.

Evolucibn de  Estable. Colaboracion a lo largo de un  Inestable. Colaboracién a corto plazo,
la relacion amplio periodo. simbdlica o instrumental.

Fuente: elaboracién propia basada en Stone (2001) y Davies (2002a).

Asi como es posible que los acuerdos de colaboracién coincidan con lo indi-
cado en la primera columna, también |lo es que algunos procesos no se ajusten
demasiado. A través de este contraste quiero poner énfasis en el hecho de que
la colaboracidn en red del régimen es una forma de colaboracidén muy espe-

cifica y que, por tanto, puede ser poco comun.

Los PPP en jerarquia reflejan el deseo de las organizaciones que los impulsan
de reforzar la tendencia burocratica de una relacién de colaboracion publico-
privada, en la que la distribucién de recursos se coordina de forma jerarquica.
Este punto de partida no garantiza que la relacion entre los actores interesados
que forman el PPP se halle cohesionada, ni que los intereses sean uniformes;

tampoco garantiza que no existan conflictos entre ellos.

Los TCM del RU se configuran, predominantemente, como PPP en jerarquia.
Su origen hay que buscarlo en el PPG 6, una directriz del gobierno central cuyo
objetivo era establecer un determinado modelo de centro urbano en todo el
pais. Tras su aprobacién se suspendid la construccién de grandes superficies

en el extrarradio de las ciudades para fortalecer las economias del centro. Pa-
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ralelamente, se dotd a los ayuntamientos de un instrumento para gestionar ese
apoderamiento y alinearse con los objetivos del gobierno central que era posi-
tivo para los agentes interesados privados que se habian visto perjudicados por

la suspension: los TCM.

Asi pues, los TCM son io que Harding (1998: 74) denomina shotgun part-
nerships (partenariados a la fuerza), porque una organizacién (el gobierno cen-
tral) modelé el comportamiento de otras organizaciones (los ayuntamientos) a
traves de una estructura fop-down burocratica para que formaran PPP. Estas
organizaciones tomaron la decisién de crear los PPP para afrontar aquellos
problemas frente a los cuales esta solucién se consideraba preferible a otras,
decisién que el gobierno central estimulé a través de lineas de financiacion,

proyectos piloto, premios y otros incentivos.

Como hemos visto en la presentacion del estudio de caso del RU, el origen
jerarquico de la creacion de los TCM se trasladd, en numerosas ocasiones, a la
relaciéon entre el Ayuntamiento y los actores interesados privados. Sin embargo,
ello no fue fortuito. En este sentido, en el PPG 6 se establecia literalmente lo

siguiente:

[...] en partenariado con el sector privado y la comunidad local, las
autoridades locales deben ayudar a desarrollar una iniciativa TCM,
que conduce al nombramiento de un gerente de centro urbano para
mejorar los vinculos entre las iniciativas de los sectores publico y
privado [...]. Una buena gerencia de centro urbanc reuniré a las
agencias publicas relevantes, residentes, comerciantes, operadores

de comercio, inversores y promotores inmobiliarios, y se asegurara
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una coordinacién y un desarrollo adecuados de servicios en el centro

urbano (Department of the Environment, 1993: 32).

Por tanto, el gobierno central disefié una colaboracién publico-privada local de
“‘mando y control”, en la que la realizaciéon de actividades se basaba en una
burocracia administrativa que coordinaba de forma jerarquica la distribucién de

los recursos necesarios.

Este tipo de partenariados tiene el riesgo de no conseguir un apoyo suficiente
del resto de los actores, como ha sucedido en el caso de algunos de ios TCM
analizados. En efecto, estos no consiguieron tener una financiacién sostenida,
debido a la falta de implicacién econdmica del empresariado; en muchas de las
ciudades analizadas, uno de los motivos principales era que consideraban los
TCM como un instrumento de financiacién publica. Ademas, si conseguian re-
cursos econémicos privados, estos se destinaban a la prestacién de servicios
muy concretos, alejados de la consecucién de grandes objetivos estratégicos

para los centros urbanos que proclamaba la filoscofia del PPG 6.

Estos razonamientos no son contradictorios con el hecho de que la cultura y la
practica de la relaciéon gestadas en los TCM, en algunos casos, acabaran por
reforzar la ideologia del PPP y conducir al desarrolio de TCM mas sinérgicos y
capacitados para aportar mayor valor anadido a las partes a partir de la ventaja
colaborativa (Huxham, 1996). Ello, generalmente, se tradujo en su evoluciéon en
companias limitadas por garantia en las que los gobiernos locales renunciaron

al control directo del PPP en favor del liderazgo intentando, segln Davies,
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comprar capacidad de gobierno en la localidad en lugar de dejar la gobernanza

local en poder de mercados y jerarquias (Davies, 2002a: 315)154.

En efecto, en algunas localidades supieron aprovechar la ventana de oportuni-
dad que el gobierno central les habia ofrecido, bien para situar en el marco de
un TCM aquellas colaboraciones entre el Ayuntamiento y el empresariado local
que se producian con anterioridad a su configuracién (por ejemplo, en el caso
de los TCM que, de forma experimental, se empezaron a desarrollar a partir de
1989), bien para construirlas con motivo de la creaciéon de un TCM. Estos TCM
fueron PPP que lograron escapar a la dinamica anterior para convertirse en lo
que Harding (1998) denomina PPP “ofensivos”, que son proactivos y se carac-
terizan porque, a través de ellos, las partes implicadas pretenden conseguir
nuevos objetivos, que requieren recursos, experiencia o conocimiento mas alla
de su competencia y que, por tanto, solicitan la contribucién de los actores que

las poseen. Es lo que yo clasifico como partenariado en red.

En los PPP en red, la relacion entre los actores interesados se regula a través
de normas negociadas entre ellos y se fundamenta en la reciprocidad, en la
interdependencia y en la complementariedad de sus intereses estratégicos.
Este punto de partida facilita que 1a relaciéon sea intencionai (Mohr y Spekman,

1994) y que se base en la voluntad de los actores de construir una relacion

b De hecho, como establecen Stoker y Peters, este proceso puede analizarse como un intento
de incorporar a la sociedad civil (definida como la que existe fuera de las instituciones legales y
formales del Estado) en mecanismos de gobierno dirigidos por el Estado, desdibujando los limi-
tes entre las instituciones estatales y las no estatales (Stoker, 1998c: 46; Peters, 1998).
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155 . . 156 '
marcada por la confianza , hecho que permite evitar el control arms-length . \
La caracteristica determinante de los PPP en red es que se genera una joint
venture en la que los “socios” comparten su implicacién y su motivacion en el

. . 157
proyecto, aunque aporten recursos financieros desiguales .

En sus inicios, los BID norteamericanos adoptaron el modelo de PPP en red.
En el contexto de una creciente degradacién de los centros urbanos, que per-
judicaba tanto a los ayuntamientos como a los actores interesados privados, la
implantacion de este instrumento de gestion fue fruto, desde el principio, de la
colaboracion publico-privada, condicién sine qua non para la creaciéon de los i

BID.

Por un lado, los actores interesados privados, que veian como sus inversiones !
se devaluaban y perdian oportunidades de negocio, no los podian crear sin la
colaboracién del Ayuntamiento, porque las actividades de los BID se desarro-
llaban sobre jurisdiccién plblica y porque su creacion requeria introducir cam- '

bios en la legislacion de los estados y en las ordenanzas locales. Por el otro,

185
La confianza puede tener tres fuentes: puede ser el resultado de !a evolucibn de una in-

teraccién y de la experiencia de los actores en ella —por tanto, se desarrolla a medida que la ;
relacidn madura—; se puede producir porque los socios atribuyen esta disposicion al otro, vién- -
dolo como una persona de confianza, de la que pueden depender; o, finalmente, se puede

“multiplicar”, porque, a medida que crece la confianza, se esta mas dispuesto a asumir riesgos,

ya sea por las expectativas del otro, ya sea sacrificando recompensas presentes por ganancias

Etsjguras {Parkhe, 1993: 803).

Trate sin favor, sin concesién de favores, con pocas muestras de cordialidad o confianza
(alude a la neutralidad mas estricta en los tratos comerciales, en los que, a pesar de existir una
relacién entre las partes, se actda rigurosamente de acuerdo con las normas del mercado).
Relacién neutra y perfectamente delimitada en la que el comprador establece una serie de con-
diciones que se deben cumplir & impone un control absoluto en la fase de entrega para garan-
tizar que se cumpla lo estipulado.

157

Son PPP en red los partenariados que mencicna el Report on the Task Force on Private

Public Partnerships (1996) -citado por Allan (2000: 8)—, los tipos de regimenes urbanos sobre |
los que teoriza Stone (1989, 2001) y los de Mohr y Spekman (1594), Boase (2000), Kanter

(2000) y Kljin y Teisman (2003), o Jessop (1998: 98).
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los ayuntamientos, en un contexto de fragilidad financiera, resultado de la prac-
tica supresién de los fondos federales destinados a las politicas urbanas, no
podian destinar mas recursos a la regeneracion de centros urbanos, cuya de-
gradacidén limitaba aun mas sus bases impositivas, por 1o gue necesitaban la

colaboracién del sector privado.

Asi, en muchos casos, en el proceso de creacion de los primeros BID en cada
ciudad, la relacion que se establecié entre el Ayuntamiento y los actores inte-
resados privados se basd en los atributos que caracterizan la gobernanza en
red: por ejemplo, fueron los propios agentes privados los que colaboraron con
el Ayuntamiento, incluso en el desarrollo de un cuerpc normativo que permitiera
la existencia de los BID en la ciudad. Con una légica similar, dada la oposicion
de algunos gobiernos estatales, fueron los ayuntamientos los que ejercieron la
presién politica necesaria para que estos regularan los BID™, Posteriormente,
estos atributos se trasladaron al funcionamiento de los BID, que contaron con

un importante apoyo politico y empresarial.

Sin embargo, transcurridos unos afios, el numero de BID se incrementé nota-
blemente, estos empezaron a competir entre si, los procesos de creacion y su-
pervisién de los BID por parte de los ayuntamientos se estandarizaron y, en

definitiva, su relacién con los gobiernos locales se baso, cada vez mas, en la

158 . T
En estas primeras fases del establecimiento de los BID, tanto los actores publicos como los

privados se beneficiaron del apeyo técnico de la IDA.
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consecucion de unos determinados objetivosﬁg. En este contexto, las principa-
les preocupaciones de los empleados municipales encargados de gestionar la
relacién entre el Ayuntamiento y los BID tenian que ver con su supervisién y
evaluacién. La representacion de la corporacion municipal en los 6rganos direc-
tivos de los BID también respondia a esta logica. En definitiva, se produjo la
transicion de los BID como PPP en red a los BID cuyo modo de gobernanza

predominante era el mercado.

Los PPP en mercado son partenariados de caracter instrumental, puesto que
persiguen alcanzar objetivos concretos y cuantificables de caracter operativo
con los que las partes estan de acuerdo: por ejemplo, la construccién de una
infraestructura o la prestacién de un servicio. La definicion de Teisman, deri-
vada del estudio de caso que este autor realizo sobre la construccidén del puerto
de Rotterdam, es un ejemplo de PPP en mercado: los gobiernos y los actores
privados establecen una plataforma a través de la cual definen conjuntamente
los proyectos necesarios para la realizacién de la infraestructura, determinan
cémo se llevaran a cabo y comparten el riesgo derivado de la operacion (Teis-
man, 2002: 203)'”. Otro ejemplo de definicion de PPP instrumental es la de
Stainback, quien establece que un PPP es una colaboracién fuerte entre una o

mas entidades publicas y una o mas entidades privadas para estructurar, nego-

e Esta estandarizacion fue posible tanto por la creciente experiencia adquirida por los ayunta-
mientos y los actores interesados privados implicados en los BID como por la realizacion de
analisis e informes sobre esta formula de gestidn, sus fortalezas y sus debilidades (por ejem-
plo, los desarrollados por el Ayuntamiento de Nueva York: Cities within cities: Business Impro-
vement Districts and the emergence of the Micropolis, 1995, y Managing the Micropolis. Pro-
posals to strengthen BID perforrmance and accountability, 1997}

'8 Existen multiples clasificaciones de los tipos de PPP creados para la realizacion de pro-
yectos de construccion de infraestructuras. La variable clave que los distingue es ei grado de
transferencia de riesgo desde el sector publico al privado. Para mas detalles, véanse Allan
(2000: 11} y Eurcpean Commission (2003).
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ciar e implementar la financiacién, el disefo, el desarrollo, la construccion y el

funcionamiento de edificios (Stainback, 2000).

Tabla 34. Evolucién de la colaboracién publico-privada en el caso de los BID, TCM y

regimenes urbanos

BID TCM Régimen urbano
Inicio Relacion proxima entre  No existe Relacidén proxima entre
el gobierno local y las interdependencia. el gobierno local y las
elites empresariales. EI TCM depende del élites empresariales.
Pueden estar Ayuntamiento desde el Pueden estar
representados otros punto de vista organico representados otros
sectores. y financiero. sectores.
Sector publico y privado  Solo se tiene en cuenta
se vinculan para al sector privado por los
objetivos que, de otro incentivos del gobierno
modo, serian central.
inalcanzables. Objetivos determinados
extralocalmente.
Logro de Intercambio de El Ayuntamiento asume Redes voluntarias
objetivos informacion y un rol proactivo basadas en la confianza

planificaciébn conjunta
para la prestacion de
servicios y la mejora
entorno urbano.

Estandarizacion de
procesos.

intentando articular
intereses.

La participacion
empresarial es minima.

y la diplomacia.

Evolucion de la

Estable, marcada por

Débil. La mayoria de los

Estable. Colaboracion a

relacién periodos de cinco afies  TCM centintian siendo  lo largo de un amplio
como maximo, burocraticos. periodo
renovables, si se han .
cumplido los objetivos y ;:Tr?rﬂ?;zag;/cguﬁaﬁ;nep any
limites establecidos. refleja Ia voluntad de
implicar realmente al
sector privado.
Expectativas Incrementar la calidad Superar la debilidad Mantener la vigencia del
futuras del del control y la financiera. régimen, a pesar de los

gobierno local

supervision.

cambios en el gobierno
o de las élites
empresariales y
sociales.

Tipo de PPP

Red / Mercado

Jerarguia / Red

Red

Fuente: elaboracidn propia.

Los BID, los TCM y los regimenes urbanos son PPP, es decir, férmulas de

colaboracién integradas por dos o mas actores auténomos, donde al menos

uno de los cuales es publico, para desarrollar conjuntamente productos o
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servicios, y a través de las cuales estos comparten riesgos, costes y beneficios,
de forma voluntaria y estable. Por tanto, las tres formas de gobernanza que los
caracterizan precisan la voluntad de colaboracién de unas organizaciones que
son autbnomas, rasgo que define, en esencia, los PPP. Los estudios de caso

ponen de manifiesto que:

1) Esta voluntad se canaliza bien a través del poder y la influencia de una es-
tructura gubernamental, en el caso de los PPP en jerarquia; bien de la estan-
darizacién de los procesos para desarrollar productos y servicios, en el caso de
los PPP de mercado; o bien a través de la confianza y |la voluntad de que los
socios que participan se sientan lo mas iguales posible, en el caso de los PPP

en red.

2) Los PPP se caracterizan por ser procesos, de manera que no existe un
determinismo secuencial en la adopcion de un modo de gobernanza u otro. Los
PPP pueden pasar de una a otra forma de gobernanza sin un orden pre-
establecido, en funcion de las relaciones de poder que se generen entre los
socios y de la necesidad de reinventar el PPP al llegar a un punto en el que

este no avanza.

-
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Grafico 7. Partenariados piablico-privados de geometria variable

REDES

MERCADOS

JERARQUIAS

Fuente: elaboracion propia.

Ademds, a pesar de que a lo largo de la tesis haya examinado diferentes PPP
existentes en el momento de realizar el trabajo de campo, la probabilidad de
que un partenariado termine es mucho mas alta que la de que continlGe, debido
a los esfuerzos que se precisan para trabajar con otros socios: el riesgo de que
el interés propio de cada actor haga que su actuacién tenga una racionalidad
individual y no colectiva es constante (Williamson, 1985)". Este riesgo depen-
dera, en gran medida, del tipo de relacion que establezcan los socios (siendo
mayor en el caso de los PPP en jerarquia o en red que en el caso de los PPP
de mercado) y del ambito donde opere el PPP (que definira, en cada contexto

institucional, el incentivo de |os diferentes actores para participar en él).

e Parkhe (1993: 794). “las alianzas estan frecuentemente acompafadas de problemas de
inestabilidad, bajo rendimiento y colapse, con estimaciones de mortalidad que alcanzan el 70 %
{Business Week, 1986; Geringer y Herbert, 1991; Porter y Fuller, 1986)".
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En conclusién, en los ultimos afios hemos asistido a dos procesos
interrelacionados: por un lado, las aproximaciones teéricas al analisis de la
colaboracién publico-privada en el proceso de elaboracion de politicas publicas
locales han experimentado un notable desarrollo; por otro, las experiencias
practicas de creacion de partenariados publico-privados (en adelante PPP) se
han multiplicado. Sin erﬁbargo, pocos estudios académicos han centrado su
atencidén en el analisis empirico de los PPP locales como instrumento de
gestién. Para mi es evidente que conviene una reflexién académica sobre el

funcionamiento de PPP implementados.

Con la presente tesis intento contribuir a llenar ese vacio a partir del estudio de
dos ejemplos practicos de PPP locales para la gestién de centros urbanos, los
Business Improvement Districts (BID) y los Town Centre Management (TCM),

que se han desarrollado en los EUA y en el RU, respectivamente.

El analisis que he realizado tiene implicaciones tedricas relevantes. Hasta el
momento, |a literatura académica ha relacionado, generalmente, el surgimiento
de estos PPP con la gobernanza en red. Sin embargo, la creacién de los PPP
que son objeto de estudio no esta vinculada solo a aquella, sino también a los
mercados y a las jerarquias. A partir de una aproximaciéon comparada al
estudio de los BID y los TCM, argumento que el modo de gobernanza a través
del cual operan tiene consecuencias importantes para la iniciativa, el objeto, la

personalidad juridica, la financiacion, la gestiéon de los recursos humanos y la
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rendicion de cuentas de los PPP —de acuerdo con el marco institucional y los

socios que forman parte de ellos—.

Esta investigacidon muestra, no solo que los PPP pueden ser gestionados con
tres sistemas de gobernanza -mercado, jerarquia y red-, sino también que no
existe una linealidad en la adopcion de un modo de gobernanza u otro. Estas
dos aportaciones generan preguntas sobre la relevancia del contexto en los
PPP, o las barreras y catalizadores para el establecimiento de los PPP y su
gobierno, entre otras. En definitiva, su analisis me permite ampliar el
conocimiento existente hasta el momento sobre los PPP locales y generar
reflexibn sobre la necesidad e idoneidad de aplicar un modelo u otro en

funcion de esas variables.

La Administracién Publica puede fomentar un tipo u otro de PPP Iocalm, puesto

que la distinciéon entre provision y produccion le permite ampliar el abanico de
opciones existentes en la prestaciéon de servicios publicos. Es importante que
realice esta eleccidn de acuerdo con la eficacia de cada una de esas estruc-

turas para servir a los intereses publicos y a los impactos sociales deseados.

Al final, puedo concluir que en un contexto de globalizacién la pregunta es

como se establecen, en un estado relacional, sistemas de colaboracion

o2 “Las instituciones publicas estan siempre en revision, en analisis, bajo estudio, porque existe
una pluralidad de visiones y pluralidad de opciones sobre su organizacion y funcionamiento.
Los ayuntamientos no escapan a esta dinamica. En la medida en que son espacios publicos
son tamhién espacios del agora. Espacios donde se discute y espacios sobre los que se
discute. Participar no es solo intervenir en las decisiones, sino intervenir en la manera de tomar
las decisiones” (Capo, 199; 88-89).
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intersectoriales . con modelos de gobernanza propios. Es en este ambito que
la presente investigacion pretende aportar cierta luz. Parece congruente decir
que en el futuro se sucederan diferentes modelos de colaboracién
multisectoriales, y que uno de los modelos de colaboracion clave sera el PPP.
Es decir, esta investigacién pretende ser un punto de partida, sentando las
bases para futuras investigaciones que estudien, los PPP en otros contextos
urbanos europeos, 0 las politicas e iniciativas publicas y privadas para el
fomento y la gestion de los PPP. Mas aun, espero no tan sélo contribuir fijando
las bases, sino aportandc respuestas mediante investigaciones futuras
concretas a algunas de las preguntas aqui planteadas. En cualquier caso, el

mundo de los PPP promete ser apasionante en los préximos afos.

e “En este sentido, debe tenerse presente que, a finales de este siglo XX, generaimente ni las
fuerzas del mercado ni las estructuras estatales organizadas jerarquicamente tienen un peso
totaimente predominante en la direccién de las politicas publicas. Por ello, puede parecer
razonable que una via para buscar explicacicnes sobre los resultados de las politicas se centre
en el andlisis de las estructuras de interaccidon, que conforman las relaciones cruzadas entre
organizaciones estatales y no estatales, estructuras cuya configuracion es influida por reglas de
decisidn y marcos institucionales, pero que al mismo tiempo son las que articulan las vias para
introducir el cambio politico y regulative” (Jordana y Sancho, 1999: 17).
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ANEXOS

Anexo 1. Resumen de la propuesta de investigacion

Summary of the proposal

This project will use the funding and provision of public services in public streets
by Business Improvement Districts as the focal point for an exploration of
governance problems inherent in relationships between public and private
organizations. These include problems related to accountability, independence,

flexibility, staff and overregulation.

This comparative project will try to discover the positive lessons of your city's
long experience in public-private partnership in the provision of basic street
services, and translate these lessons to Spain. The project has two different
audiences. First, public and private managers, politicians, and political scientists
in the USA. Second, public and private managers, politicians, and political
scientists in the UK and Spain, where we will also study the state of the art in
public-private partnerships, and later on disseminate the findings of our study.

In our investigation we will use the case study methodology. Through in-depth
interviews with public and private managers in the three countries, we will elicit

the majority of the information we will require.
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Anexo 2. Guia para la estandarizacion de las entrevistas

semiestructuradas con representantes de gobiernos locales

Guide for the standardized open-ended interview
IN-DEPTH INTERVIEW with CITY GOVERNMENT managers about the public-
private collaboration with BIDs.

Guide for the standardized open-ended interview

Name: Date:

Previous starting: stress that | am working on an independent research project for my

doctoral dissertation; answers are confidential:

“The purpose of this interview is to get information that will help to understand and
improve the relationship between City Government and the Business Improvement
Districts (BIDs) providing public services. As someone who has been working with
them, you are in a unique position to describe how the program works. And that's
what the interview is about: your experiences with the BIDS.

The answers from all the people | interview, and I'm interviewing about 15 people in
the US, will be combined for my report. Nothing you say will ever be identified with
you personally. As we go through the interview, if you have any questions about why
I'm asking something, please feel free to ask. Or if there's anything you don't want to
answer, just say so.

I'd like to tape record what you have to say so that | don't miss any of it. | don't want
to take the chance of relying on my notes and thereby miss something that you say
or inadvertently change your words somehow. So, if you don't mind, I'd very much
like to use the recorder. If at any time during the interview you would like to turn the
tape recorder off, all you have to do is press this button, and the recorder will stop.”

What tasks does your unit/department perform?
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1. Introductory questions

This first set of introductory questions is about your own personal opinions on the
BIDs.

Based on your experience, what would you say are the strengths of the
relationship between City Government and the BIDs?

What about weaknesses?

Do you think that the relationship between City Government and a large BID (for
example ), is different than if CITY GOVERNMENT is contracting with a small 8I1D
(for example )? (if yes, why and how?)

2. Questions related to the FINANCIAL CONDITION

This set of questions is about the financial condition of BIDs.

What are the main funding sources for BIDs authorized by the CITY
GOVERNMENT?

Do budget constraints affect/promote the eestablishment of BIDs ?

How much -in percentage terms- do BIDs increase funding for city services?
Are the budgets of the BIDs consolidated with the ones of the city for fiscal year

accounts?

3. Questions related to HUMAN RESOURCES

This set of questions is about the staff of CITY GOVERNMENT and the BIDs.

What kinds of conflicts occur between CITY GOVERNMENT's staff and BID's
staff?

Do you believe that BIDs staff is paid above, at or below the market rate?

a) For private employees

b) For public employees

Do you think that BIDs salaries can affect the collaboration? How?

Is there a high turnover in the managers of the BIDs? (If yes, why?)

225




4. Questions related to ACCOUNTABILITY
What kinds of information does CITY GOVERNMENT staff collect for monitoring
the activities of the BIDs?
Does the CITY GOVERNMENT have adequate resources to monitor the BiDs?
What kinds of training does CITY GOVERNMENT staff receive to conduct
periodic evaluation of the BiDs? What is missing?
How would you describe CITY GOVERNMENT knowledge (information) on
program outputs (units of production) of the BiDs?(on a scale of 5-1)

5. very good

4. good

3. appropiate

2. poor

1. very poor
How would you describe CITY GOVERNMENT knowledge (information) on
program outcomes (quality of the units produced) of the BiDs?

(on a scale of 5-1)
5. very good
4. good
3. appropiate
2. poor
1. very poor
In general, how would you describe your own knowledge of the BiDs contracting
with CITY GOVERNMENT? (on a scale 5-1)
5. very good
4. good
3. normal
2. poor

1. very poor

5. Questions related to FLEXIBILITY
How do you think contracting with CITY GOVERNMENT affects BiDs

responsiveness to new needs in their constituencies in comparisson to former

associations or chambers of commerce?

How do you think the collaboration affects BIDs advocacy role?
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How do you think the collaboration affects BIDs innovative role?
How do you think the relationship with these BIDs affects CITY GOVERNMENT

autonomy?

6. Questions related to TRUST

What support does that the City Government give to to BIDs establihsment?
How would you describe your own relationship with the staff of the BiDs working
with CITY GOVERNMENT on a scale of 5-1:

5. close and personal

4. warm and friendly

3. neutral, strictly business like
2. cool and distant

1. hostile and antagonistic

What are the major problems or tensions in your own job related to the BiDs?

In general, and talking about trust, How would you describe the relation between
CITY GOVERNMENT and the BiDs on a scale of 5-1:
5. total trust
4. normal trust
3. some trust
2. few trust
1. total lack of trust
In few words and in your own words, how would you describe the relationship
between CITY GOVERNMENT and the BiDs?
Which of this three definitions reflect better the relation between CITY
GOVERNMENT and the BIDs? (in a scale 5-1)
A set of policies and practices (on the part of the government authorizing
agency):
A. which views government and the private sector as part of a comprehensive
city service system, and where the determining factor in authorizing BIDs is
a concern for the development and maintenance of the city services system.

B. which encourages competition among development in different area of the
city and, where like BIDs are competing to provide a like service to attract

constituency to their area.
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C. BIDs are privat sector achieving private aims,

Recommendations for the relationship between CITY GOVERNMENT and the
BiDs. If you had the power to change things about this relationship, what would

you make different?

My last question, before asking you some few background questions, is how is the

city Government avoiding the possible gap between areas of the city with or

without BIDs?

7. Background questions

Job position:

In your job position, how often do you need to contact staff at BIDs?

5. daily 4. twoor 3.oncea 2. two or 1.once a 0. less
three time a |week three time a |moth than once
week month a month

Number of years in this unit? ___ Number of years at CiTY

GOVERNMENT?___

Age of respondent?

21-30 31-40 41-50 51-60 61-70

Highest level of education completed:

High school
Some college

4-year college degree

Master's degree

Some graduate school

Ph. D.

Some other graduate degree (specify)
Major area of study in college or graduate school:

management

economy

public administration
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public policy
law
business
humanities
other (specify)
Approximately how many BID contracts have you personally worked on in the last
fiscal year (1999)? (directly/indirectly)
In what parts of the BID contracting process have you personally worked? !
contract negotiating, processing and approving
operating, monitoring, and evaluating performance
renewing or terminating the contract.

Have you ever worked in a BiD?
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Anexo 3. Guia para la estandarizacion de las entrevistas semi-

estructuradas con representantes de BID

Private (nonprofit and forprofit) organizations In-Depth
Interviews

Guide for the standardized open-ended interview

Organisation: Date:

Previous starting: stress that | am working on an independent research project for my

doctoral dissertation; answers are confidential:

"The purpose of this interview is to get information that will help to understand and
improve the relationship between City Government and the Business improvement
Districts (BIDs) providing public services. As someone who has been working in one
of them, you are in a unique position to describe how the program works. And that's
what the interview is about: your experiences inside the BID.

The answers from all the people | interview will be combined for my dissertation.
Nothing you say will ever be identified with you personally. As we go through the
interview, if you have any questions about why I'm asking something, please feel free
to ask. Or if there's anything you don't want to answer, just say so.

I'd like to tape record what you have to say so that | don't miss any of it. | don't want
to take the chance of relying on my notes and thereby miss something that you say
or inadvertently change your words somehow. So, if you don't mind, I'd very much
like to use the recorder. if at any time during the interview you would like to turn the
tape recorder off, all you have to do is press this button, and the recorder will stop.”

| need data on:

- The evolution of the BID

- The organisation of the BID (chart and lega! organisation, board members,
election system, periodicity of posts, constituency -by business, square feet,
and value-, boundaries of the BID -if possible by a map with distributions-).

- Services provided (an annual report)

- Annual turnover, and main clients (appart from constituents and city

government) if you are allowed to do business outside your boundaries.
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1.introductory questions

This first set of introductory questions is about your own personal opinions on the

BIDs relationship with City Government.

Based on your experience, what would you say are the strengths of the
relationship between City Government Agencies and the BIDs?

What about weaknesses?

Could you tell us in short about the story of this BIDs since its establishment ?

2.Questions related to the FINANCIAL CONDITION

This set of questions is about the financial condition of the BID.

What are the main funding sources of your BID: voluntary contributions,

mandatory assessment, grants...?
Does the city administration collects the revenues? (if yes, does the City
government sent the amount quickly and without problems back to the BID?
Do State and City budget constraints, affect your BID activity ?
Does passage of City Government budget from one year to another delay the
payment of BIDs funds or grants?
Are these grants tight or a little bit poor?
Which is your budget allocation (over the percent of total expenditures)?
Administration
Security
Sanitation

Promotion

Maintenance
Other

3.Questions related to HUMAN RESOURCES

This set of questions is about the staff of CITY agencies and your BID.

What kinds of conflicts occur between CITY agencies' staff and your staff?
With Sanitation department

With Police departement

With Transportation department
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With Department of Business or Economic Development?
Do you think that the wages of the people working in this BID is above, bellow, or
similar to market rate?
a) For public employees
b) For private employees
Is there a high turnover of personnel in your BID? (If yes, why?)
Which kind of training do the staff of your BID receive?

4. Questions related to ACCOUNTABILITY

What kinds of information do you send to City Government on the services you
provide?

Does your organisation have adequate resources to monitor the your staff's work?
Because is in partnership with a public administration do you think your BID
should "rendir cuentas" of what it is doing to the public administrations and the
public in general?

How would you describe the information you send to the City agencies on

program outputs (units of production) {number of hours of the different

services)?(on a scale of 5-1) And about the quality of these units?

Units produced Quality of the units
5. very good 5. very good
4. good 4. good
3. normal 3. normal
2. poor 2. poor
1. very poor 1. very poor

In general, how would you describe the city government's knowledge of your BID?
(on a scale 5-1)

5. very good

4. good

3. normal

2. poor

1. very poor
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5.Questions related to REGULATION

Do you think that the norms to'approve the stablisment of a BID and the contract
with the city government are clear?

Is the authorizing of the contract to a BID transparent and clear? (Do you think
that political motivations are involved? Personal preferences of public managers?)

Is the oversight of the process after the approval of the BID strict/involved?

6.Questions related to TRUST

How would you describe your own relationship with the employees working at

CITY agencies on a scale of 5-1:
With employees at the Sanitation department
5. close and personal
4. warm and friendly
3. neutral, strictly business like
2. cool and distant
1. hostile and antagonistic
With employees at the Police departement
5. close and personal
4. warm and friendly
3. neutral, strictly business like
2. cool and distant
1. hostile and antagonistic
With employees at the Transportation department
5. close and personal
4. warm and friendly
3. neutral, strictly business like
2. cool and distant
1. hostile and antagonistic
With employees at the Department of Business
5. close and personal
4. warm and friendly
3. neutral, strictly business like
2. cool and distant

1. hostile and antagonistic
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In general, and talking about trust, How would you describe the relation between
CITY GOVERNMENT and your BiD on a scale of 5-1;
5. total trust
4. normal trust
3. some trust
2. few trust
1. total lack of trust
In your own post what are the major tensions coming from in the relation with city
government?
In few words and in your own words, how would you describe the relationship
between CITY GOVERNMENT and the BiDs? And with the Mayor?
Which of this three definitions reflect better the relation between CITY
GOVERNMENT and your BID? (in a scale 5-1)
A set of policies and practices (on the part of the government contracting
agency):

A. which views government and the private sector as part of a comprehensive
city service system, and where the determining factor in approving BIDs is a
concern for the development and maintenance of the city services system.

B. which encourages competition among development in different area of the
city and, where like BIDs are competing to provide a like service to attract
constituency to their area.

C. BIDs are privat sector achieving private aims.

A B
5 4 3 2

My last question is on recommendations for the relationship between CITY
GOVERNMENT and the BiDs. If you had the power to change things about this

relationship, what would you make different?

7.Background questions

Job position:

In your job position, how often do you need to contact staff at BIDs?

5. daily 4. two or 3 .once a 2.twoor 1.once a 0. less
three time a | week three time a | moth than once
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week month a month

Number of years in thisunit? ___ Number of years inthis BID?____
Age of respondent?
21-30 3140 41-50 51-60 61-70

Highest level of education completed:

High school

Some college

4-year college degree

Master's degree

Some graduate school

Ph. D.

Some other graduate degree (specify)
Major area of study in college or graduate school:

management

economy

public administration

public policy

law

business

humanities

other (specify)

Have you ever worked in a public administration?
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Anexo 4. Carta de agradecimiento a los entrevistados y solicitud de

completacion del cuestionario

Barcelona, 20" October 1999
Dear ,

As you may recall, you were kind enough to provide assistance to me as | am
conducting a comparative study of the Business Improvement Districts in USA/UK/and
Spain. This project, which focuses in New York City, Washington D.C. and Philadelphia
in the case of USA, is being processed.

| feel heartfelt thanks for your part in this effort. My research simply would not have
been possible without the help that you and others provided -giving me candid
information about your own experiences, directing me to other knowledgeable
individuals, and identifying helpful documentary sources. | am extremely grateful for
this assistance, which | will acknowledge in my PhD dissertation.

In order to be as scientific as possible about my research | am in the process of
collecting the same data from all the BIDs in the city through a questionnaire, so | will
be able to compare different BIDs within the city, and then among cities, and then
between countries {the USA, the United Kingdom and Spain). It is very important to the
success of my project that apart from the interview we had last summer | also receive the
answers to the written questionnaire bellow. Any information provided will be kept
confidential.

If you are interested in receiving a summary report of the findings of this research, just
include your card in the envelope.

Please return the completed questionnaire in the enclosed self-addressed envelope
and drop it in a mailbox. If you have any questions about my research study you can
reach me in Barcelona (011- 34- 93- 402 45 91, tamyko@riscd2.eco.ub.es) find
enclosed my card with my address and fax number.

Thank you again for your contribution to this work.

Sincerely,

Tamyko Ysa
Ph. D. Candidate
University of Barcelona
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Anexo 5. Carta de presentacion del cuestionario

Dear Mr. XXX,

I am a doctoral student at the University of Barcelona (Spain). My doctoral dissertation
is about the collaboration between city government and the Business Improvement
Districts (BIDs) providing public services. This summer | am a visiting doctoral fellow at
the A. Alfred Taubman Center for State and Local Government (John F. Kennedy
School of Government, Harvard University) to conduct part of the field research.

During last weeks | interviewed staff from the city government who is working with
BIiDs, in New York City, Washington D.C. and Philadelphia. And in order to have a
clear idea of both sides of the relationship | also interviewed the directors of several of
the BIDs working in these cities. All the interviews have provided me with very
interesting views about the relationship between city government and BIDs.

In order to be as scientific as possible about my research | am collecting the same
data, through a questionnaire, from all the BIDs in the city so | will be able to compare
different BIDs within the city, and then among cities, and then between countries (the
USA, the United Kingdom and Spain).

As someone who is working with BIDs, you are in a unique position to describe how
the program works. And that is what the questionnaire is about: your experience with
BID. Please, find enclosed the questionnaire, it will take you only 15 minutes to answer
it.

After that | will go to the United Kingdom and repeat the process with Town Centre
Management Zones. With all these data | will be able to finish writing my dissertation.
This in-depth study on public-private collaborations will be one of the first to examine
these extremely important relationship from the perspective of both the public agencies
and the BIDs. | hope you will find it insightful and useful as a result.

If you have any questions about my research study you can reach me at the Taubman
Center for State and Local Government (John F. Kennedy School of Government,
Harvard University) until the 25" of August: 617- 495 7891. After that | will be in
Barcelona (011- 34- 93- 402 45 91, tamyko@riscd2.eco.ub.es} | really appreciate your
collaboration.

Sincerely,
Tamyko Ysa

Ph. D. Candidate
University of Barcelona
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Anexo 6.Cuestionario enviado a los BID

COMPARATIVE STUDY:
BUSINES IMPROVEMENT DISTRICTS IN USA/ UK/ and SPAIN

Organisation:
(Please circle one code number for each question unless otherwise specified)
Year of establishment of your Business Improvement District.
Year of last contract renewal with City Government.
Try to define the main features of the neighbourhood and district where the BID is.
Buget of your organisation
1995
1996
1997
1998
1999
Legal kind of organisation (for profit, non for profit, etc.)
Which is your budget allocation {over the percent of total expenditures)?
Administration
Security
Sanitation
Promotion
Maintenance
Other
Origin of revenues by percentages
Last performances done together with the City Government.
How would you describe your relationship with the mass media of the city?

No relationship  Hostile and Cool and Neutral, strictly  Warm and Close and
antagonistic distant business like friendly personal
0 1 2 3 4 5

How many times during the last year (1998) have appeared pieces of news in the media
about your BID?
How would you describe your own relationship with the staff of City Government?

No reiationship  Hostile and Cool and Neutral, strictly Warm and Close and
antagonistic distant business like friendly personal
0 1 2 3 4 5

What has been the frequency of the following forms of contact between your
organization and City Government during the past six months? With which
departments?
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Zero | One Two Three Six times About About About
times | time times times (about every two | every every
{about {about every weeks week day
every 3 | every 2 month)
months) | months)
letters 0 1 2 3 4 5 6 7
written 0 1 2 3 4 5 6 7
reports
telephone 0 1 2 3 4 5 6 7
calls
face-to-face 0 1 2 3 4 5 6 7
discussions

During the past six month. What percent of your individual total working hours did you
spend on matters directly related to the collaboration with BUSINESS DEPARTMENT

SERVICE?

%

During the past six months, how often were there disagreements or disputes between
people in your organization and City Government?

Don't know

Never

Rarely

Sometimes

Often

Always

At this time, how well are any differences worked out between your unit and City

Government?
Don't know Very poorly Poorly Adequately Quite well Very well
0 1 3 4 5

During the past year, how much was your organization involved with BUSINESS

DEPARTMENT SERVICE for each of the following reasons:
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Don't Not A Some- | Quite a Very
know at all iittle what bit much
for purposes of coordination 0 1 2 3 4 5
and planning of the services
for purposes of control and 0 1 2 3 4 5
evaluation of services
to receive training 0 1 2 3 4 5
to receive technical 0 1 2 3 4 .5

assistance

For your organization to accomplish its goals and responsibilities, how much do you
need financial resources, training and technical assistance from City Government?

Don't Not A Some- | Quitea Very

know at all little what bit much
financial resources 0 1 2 3 4 5
training 0 1 2 3 4 5
technical assistance 0 1 2 3 4 5

To what extent have the terms of the relationship between your organization and City
Government been written down in detail?

Don’t know No extent Little extent Some extent  Considerabie  Great exient
extent
0 1 2 3 4 5

What is the impact of contract regulations on your organization’s relationship with
CITY GOVERNMENT?

Don't know Very Somewhat Neutral Somewhat Very helpful
detrimental detrimental helpful
0 1 2 3 4 5

How much information do you think CITY GOVERNMENT staff has on program
outputs and program outcomes about your organization:
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Don't No Little Some Quite a bit of A lot of
know | Information | information | information | information | information
program outputs 0 1 2 3 4 5
{hours of service
produced)
program 0 1 2 3 4 5
outcomes (quality
of the work
produced)
To what extent is your organization accountable to CITY GOVERNMENT?
Don't know Not Little Somewhat Quite Very
accountable accountable accountable accountable accountable
0 1 2 3 4 5

To what extent does your relationship with CITY GOVERNMENT aftect your
organization’s responsiveness to new needs in your consituency and your advocacy
role?

Don't Not Little Some Much Great
know extent extent extent extent
at all
responsiveness to new 0 1 2 3 4 5
needs in your constituency
advocacy role 0 1 2 3 4 5

How would you characterize the level of trust in the relationship between CITY
GOVERNMENT and your organization?

Don't know Lack of trust Little trust Some trust Normal trust Great trust

0 1 2 3 4 5

How worthwhile is the time and effort spent in developing and maintaining the
relationship with CITY GOVERNMENT?

Don'tknow  Not worthwhile Litle —  Some what Quite Very worthwhile
at all worthwhile worthwhile worthwhile
0 1 2 3 4 5

Overall, how satisfied are you with the relationship between vour organization and
CITY GOVERNMENT?
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Don'tknow  Not satisfied at Little satisfied =~ Some what  Quite satisfied Very satisfied
all satisfied

0 1 2 3 4 5

On a scale 1-5, which one of these words best defines your organization’s
relationship with CITY GOVERNMENT?

Don't know Contractual Parinership
relationship
0 1 2 3 4 5

Any other comments/observations about your organization relationship with
CITY GOVERNMENT?

City of your organization:
() New York City ( )Washington D.C. ( )Philadelphia ( )Boston

How long have you held this position? __ Years
Months
How long have you worked in your organization? ___ Years ___ Months

Age of respondent? 21- 31 31- 40 41- 50 51-60 61-70
Highest level of education completed:

High school Some graduate school
Some college Master degree
4-year college degree Ph. D.

Major area of study in college or graduate school:

public administration public policy
economics law

business management
humanities other (specify)

Thank you very much for completing this questionnaire.
Please insert this questionnaire in the stamped self-addressed envelope and
drop it in a mail box.
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Anexo 7. Carta recordatorio del cuestionario

Barcelona, December 3rd 1999
Dear Ms. Padilla,

The purpose of this letter is to invite your organization to participate in a study of
the relationship between city government and the Business Improvement
Districts " (B1Ds) providing public services. The object of this research project is
to find out problems in a relationship between public agencies and private, for
profit and nonprofit, organizations. This in-depth study will try to examine these
extremely important relationships from the perspective of both the public agency
and the BIDs. As a Ph. D. candidate at the University of Barcelona, | am
conducting this research as an integral part of my doctoral dissertation.

Last summer, as a visiting doctoral fellow at the Kennedy School, | interviewed
staff from the city government who is working with BIDs, in New York City,
Washington D.C. and Philadelphia. And in order to have a clear idea of both
sides of the relationship 1 also interviewed the directors of several of the BIDs
working in these cities. All the interviews have provided me with very interesting
views about the relationship between city government and BIDs. Please find a
complete list of the people interviewed enclosed.

In order to be as scientific as possible about my research | need to collect the
same data from all the BIDs in the city so | will be able to compare different
BIDs within the city, and then among cities, and then between countries (the
USA, the United Kingdom and Spain). It is very important to the success of my
project that | also receive the answers to the written questionnaire | sent to the
organizations, like yours, in which lack of time prevented me from carrying out
personal interviews. Any information provided will be kept confidentiai.

if you are interested in receiving a summary report of the findings of this
research, just include your card in the envelope.

Please return the completed questionnaire in the enclosed stamped self-
addressed envelope and drop it in a mail box. If you have any questions about
my research study you can reach me in Barcelona (011- 34- 93- 402 45 91,
tamyko@riscd2.eco.ub.es} find enclosed my card with my address and fax
number.

Thank you for your help in this research project.

Sincerely,
Tamyko Ysa
Ph. D. Candidate
University of Barcelona
164

' Note: | refer to business improvement districts, even though other names may be actually used, such as business
districts, special service districts, economic improvement districts, downtown improvement districts, special
improvement districts, special assessment districts, etc.
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Anexo 8. Entrevistas gobiernos locales en el RU

Guide for the standardized open-ended interview
IN-DEPTH INTERVIEW with THE LOCAL AUTHORITY managers about the
public-private collaboration with TCM.

Guide for the standardized open-ended interview

Name: Date:

Previous starting: stress that | am working on an independent research project for my

doctoral dissertation; answers are confidential:

"The purpose of this interview is to get information that will help to understand and
improve the relationship between The Local Authority and the Town Centre
Management (TCM) providing public services. As sormeone who has been working
with them, you are in a unique position to describe how the program works. And
that's what the interview is about: your experiences with TCM.

The answers from all the people | interview, and I'm interviewing about 15 people in
the UK, will be combined for my report. Nothing you say will ever be identified with
you personally. As we go through the interview, if you have any questions about why
I'm asking something, please feel free to ask. Or if there's anything you don't want to
answer, just say so.

I'd like to tape record what you have to say so that | don't miss any of it. | don't want
to take the chance of relying on my notes and thereby miss something that you say
or inadvertently change your words somehow. So, if you don't mind, I'd very much
like to use the recorder. If at any time during the interview you would like to turn the

tape recorder off, all you have to do is press this button, and the recorder will stop."

What tasks does your unit/department perform?
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1. Introductory questions

This first set of introductory questions is about your own personal opinions on the
TCM.

Based on your experience, what would you say are the strengths of the
relationship between The Local Authority and the TCM?

What about weaknesses?

Do you think that the relationship between The Local Authority and a large TCM
(for example), is different than if THE LOCAL AUTHORITY is contracting with a
small TCM (for example)? (If yes, why and how?)

2. Questions related to the FINANCIAL CONDITION

This set of questions is about the financial condition of TCM.

What are the main funding sources for TCM authorized by THE LOCAL
AUTHORITY?

Do budget constraints affect/promote the establishment of TCM?

How much -in percentage terms- do TCM increase funding for city services?
Are the budgets of the TCM consolidated with the ones of the city for fiscal year

accounts?

4. Questions related to HUMAN RESOURCES

This set of questions is about the staff of THE LOCAL AUTHORITY and the TCM.

What kinds of conflicts occur between THE LOCAL Authority's staff and TCM's
staff?

Do you believe that TCM staff is paid above, at or below the market rate?

a) For private employees

b) For public employees
Do you think that TCM salaries can affect the collaboration? How?
Is there a high turnover in the managers of the TCM? (If yes, why?)

5. Questions related to ACCOUNTABILITY
What kinds of information does THE LOCAL AUTHORITY staff collect for
monitoring the activities of the TCM?
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Does the THE LOCAL AUTHORITY have adequate resources to monitor the
TCM?
What kinds of training does THE LOCAL AUTHORITY staff receive to conduct
periodic evaluation of the TCM? What is missing?
How would you describe THE LOCAL AUTHORITY knowledge (information) on
program outputs (units of production) of the TCM?(on a scale of 5-1)

5. very good

4. good

3. appropiate

2. poor

1. very poor
How would you describe THE LOCAL AUTHORITY knowledge (information) on
program outcomes (quality of the units produced) of the TCM?

(on a scale of 5-1)
5. very good
4. good
3. appropiate
2. poor
1. very poor
In general, how would you describe your own knowledge of the TCM contracting
with THE LOCAL AUTHORITY? (on a scale 5-1)
5. very good
4. good
3. normal
2. poor
1. very poor
6. Questions related to FLEXIBILITY
How do you think contracting with THE LOCAL AUTHORITY affects TCM
responsiveness to new needs in their constituencies in comparison to former
associations or chambers of commerce?
How do you think the collaboration affects TCM advocacy role?
How do you think the collaboration affects TCM innovative role?
How do you think the relationship with these TCM affects THE LOCAL

AUTHORITY autonomy?
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7. Questions related to TRUST

What support does that The Local Authority give to TCM establishment?

How would you describe your own relationship with the staff of the TCM working
with THE LOCAL AUTHORITY on a scale of 5-1:

5. close and personal

4. warm and friendly

3. neutral, strictly business like
2. cool and distant

1. hostile and antagonistic

What are the major problems or tensions in your own job related to the TCM?

In general, and talking about trust, How would you describe the relation between
THE LOCAL AUTHORITY and the TCM on a scale of 5-1:

5. total trust

4. normal trust

3. some trust

2. little trust

1. total lack of trust

In few words and in your own words, how would you describe the relationship
between THE LOCAL AUTHORITY and the TCM?

Which of this three definitions reflect better the relation between THE LOCAL
AUTHORITY and the TCM? (in a scale 5-1)

A

Set of policies and practices (on the part of the government authorizing
agency) which views government and the private sector as part of a
comprehensive city service system, and where the determining factor in
authorizing TCM is a concern for the development and maintenance of
the city services system.

Which encourages competition among development in different area of
the city and, where like TCM are competing to provide a like service to
attract constituency to their area.

TCM are private sector achieving private aims.

O
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Recommendations for the relationship between THE LOCAL AUTHORITY and
the TCM. If you had the power to change things about this relationship, what
would you make different?

My last question, before asking you some few background questions, is how is the
Local Authority concemned about differences developing between areas with and
without TCM?

8. Background questions
Job position:

Is your job position, how often do you need to contact staff at TCM?

5. Daily 4. Two or three times a 3. Once a week
week

2. Two or three times a 1. Once a moth 0. Less than once a

month month

Number of years in this unit? ____ Number of years at THE LOCAL

AUTHORITY?___

Age of respondent?
21-30 31-40 41-50 51-60 61-70

Highest level of education completed:

Secondary school

Further education

Undergraduate degree

Master's degree

Some graduate school

Ph. D.

Some other graduate degree (specify)
Major area of study in college or graduate school:

public administration public policy
economics law

business management
humanities other (specify)
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1

Approximately how many TCM contracts have you personally worked on in the
last fiscal year (1999)? (directly/indirectly)
In what parts of the BID contracting process have you personally worked?
contract negotiating, processing and approving
operating, monitoring, and evaluating performance
renewing or terminating the contract.

Have you ever worked in a TCM?
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Anexo 9. Entrevistas a gerentes de TCM en el RU

Private (nonprofit and for profit) organizations In-Depth

Interviews

Guide for the standardized open-ended interview

Organisation: Date:

Previous starting: stress that | am working on an independent research project for my

doctoral dissertation; answers are confidential:

"The purpose of this interview is to get information that will help to understand and
improve the relationship between The Local Authority and the Town Centre
Management (TCM) providing public services. As someone who has been working in
one of them, you are in a unique position to describe how the program works. And
that's what the interview is about: your experiences inside the TCM.

The answers from all the people | interview will be combined for my dissertation.
Nothing you say will ever be identified with you personally. As we go through the
interview, if you have any questions about why I'm asking something, please feel free
to ask. Or if there's anything you don't want to answer, just say so.

I'd like to tape record what you have to say so that | don't miss any of it. | don't want
to take the chance of relying on my notes and thereby miss something that you say
or inadvertently change your words somehow. So, if you don't mind, I'd very much
like to use the recorder. If at any time during the interview you would like to turn the
tape recorder off, all you have to do is press this button, and the recorder will stop.”

| need data on:

- The evolution of the TCM

- The organisation of the TCM (chart and legal organisation, in-laws, board
members, election system, periodiLocal Authority of posts, constituency -by
business, square feet, and value-, boundaries of the TCM -if possible by a
map with distributions-).

- Services provided (an annual report)

- Annual turnover, and main clients (apart from constituents and the Local

Authority) if you are allowed to do business outside your boundaries.
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1.Introductory questions

This first set of introductory questions is about your own personai opinions on the
TCM relationship with The Local Authority.

Based on your experience, what would you say are the strengths of the
relationship between the Local Authority Agencies and the TCM?

What about weaknesses?

Could you tell us in short about the story of this TCM since its establishment?

2.Questions related to the FINANCIAL CONDITION

This set of questions is about the financial condition of the TCM.

What are the main funding sources of your TCM: voluntary contributions,

mandatory assessment, grants...?
Does the Local Authority administration collect the revenues? (If yes, does the
The Local Authority send the amount quickly and without problems back to the
TCM?
Do County, Region and Local Authority budget constraints, affect your TCM
activity?
Does passage of The Local Authority budget from one year to another delay the
payment of TCM funds or grants?
Are these grants tight or a little bit poor?
Which is your budget allocation (over the percent of total expenditures)?
Administration
Security
Sanitation

Promotion

Maintenance
Other

3.Questions related to HUMAN RESOURCES

This set of questions is about the staff of LOCAL AUTHORITY agencies and your
TCM.




What kinds of conflicts occur between LOCAL AUTHORITY agencies' staff and
your staff?

With Sanitation department

With Police department

With Transportation department

With Department of Business or Economic Development?
Do you think that the wages of the people working in this TCM is above, bellow, or
similar to market rate?

a) For public employees

b) For private employees
Is there a high turnover of personnel in your TCM? (If yes, why?)
Which kind of training does the staff of your TCM receives?

4. Questions related to ACCOUNTABILITY

What kinds of information do you send to The Local Authority on the services you
provide?

Does your organisation have adequate resources to monitor the your staff's work?
Because is in partnership with a public administration do you think your TCM
should "rendir cuentas” of what it is doing to the public administrations and the
public in general?

How would you describe the information you send to the Local Authority agencies
on_program outputs (units of production) (number of hours of the different
services)?(on a scale of 5-1) And about the quality of these units?

Units produced Quality of the units
5. very good 5. very good
4. good 4. good
3. normal 3. normal
2. poor 2. poor
1. very poor 1. very poor

In general, how would you describe the Local Authority's knowledge of your TCM?
(on a scale 5-1)

5. very good

4. good

3. normal
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2. poor

1. very poor

5.Questions related to REGULATION

Do you think that the norms to approve the establishment of a TCM and the
contract with the Local Authority are clear?

Is the authorizing of the contract to a TCM transparent and clear? (Do you think
that political motivations are involved? Personal preferences of public managers?)
Is the oversight of the process after the approval of the TCM strict/involved?

6.Questions related to TRUST

How would you describe your own relationship with the employees working at
LOCAL AUTHORITY agencies on a scale of 5-1:

With employees at the Sanitation department

5. close and personal
4. warm and friendly
3. neutral, strictly business like
2. cool and distant
1. hostile and antagonistic
With employees at the Police department
5. close and personal
4. warm and friendly
3. neutral, strictly business like
2. cool and distant
1. hostile and antagonistic
With employees at the Transportation department
5. close and personal
4. warm and friendly
3. neutral, strictly business like
2. cool and distant

1. hostile and antagonistic
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With employees at the Department of Business

5. close and personal

4. warm and friendly

3. neutral, strictly business like
2. cool and distant

1. hostile and antagonistic

In general, and talking about trust, How would you describe the relation between
THE LOCAL AUTHORITY and your TCM on a scale of 5-1:

5. total trust

4. normal trust
3. some trust
2. few trust

1. total lack of trust

in your own post what are the major tensions coming from in the relation with the
Local Authority?
In few words and in your own words, how would you describe the relationship
between THE LOCAL AUTHORITY and the TCM? And with the Mayor?
Which of these three definitions reflect better the relation between THE LOCAL
AUTHORITY and the TCM? (in a scale 5-1)

A

Set of policies and practices (on the part of the government authorizing
agency) which views government and the private sector as part of a
comprehensive city service system, and where the determining factor in
authorizing TCM is a concern for the development and maintenance of
the city services system.

Which encourages competition among development in different area of
the city and, where like TCM are competing to provide a like service to
attract constituency to their area.

TCM are private sector achieving private aims.

O
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My last question is on recommendations for the relationship between THE LOCAL
AUTHORITY and the TCM. If you had the power to change things about this
relationship, what would you make different?

9. BACKGROUND QUESTIONS

Job position:

In your job position, how often do you need to contact staff at the Local Authority?

5. Daily 4. Two or three times a 3. Once a week
week

2. Two or three times a 1. Once a moth 0. Less than once a

month month

Number of years in this unit? __ Number of years in this TCM?

Age of respondent?
21-30 31-40 41-50 51-60 61-70

Highest level of education completed:

Secondary school

Further education

Undergraduate degree

Master's degree

Some graduate school

Ph. D.

Some other graduate degree (specify)
Maijor area of study in college or graduate school:

public administration public policy
law management
business economy
humanities other (specify)

Approximately how many TCM contracts have you personally worked on in the
last fiscal year (1999)? (directly/indirectly)

Have you ever worked in a Public Administration?
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