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Gobierno multinivel y politicas urbanas:
el ejemplo de la Ley de Barrios

Quim Brugué y Ramon Canal
Instituto de Gobierno y Politicas Publicas (IGOP), Universidad Autbnoma
de Barcelona

Las politicas urbanas son politicas complejas y, consecuentemente, requieren ser
abordadas desde multiples perspectivas. De aqui la necesidad de combinar los
esfuerzos de diferentes niveles gubernamentales y de articular una efectiva aproxi-
macién multinivel. Para justificar estas afirmaciones, el articulo arranca con unas
referencias genéricas al concepto de gobierno multinivel, utiliza el caso de la Ley
de Barrios como un ejemplo sobre el que apoyar los diferentes argumentos y pro-
pone cuatro ideas basicas para avanzar en la I6gica multinivel: basarse en proyec-
tos, incorporar la racionalidad deliberativa, gestionar la confianza e introducir una
cultura de la colaboracién. Finalmente, en las conclusiones, recordamos la impor-
tancia de reconocer que estamos ante relaciones de interdependencia, donde he-
mos dejado de jugar cada uno nuestro papel para jugar como un equipo que se
necesita y se complementa mutuamente.

Gobierno multinivel y politicas urbanas

La idea misma de un «gobierno multinivel» se nos antoja, inicialmente, como con-
traintuitiva y alejada del sentido comun. Mas que gobernar revueltos, lo que de-
beriamos hacer es ordenarnos. Es decir, no se trataria de ver como nos organi-
zamos para trabajar juntos, sino de disefar una adecuada asignacion de recursos,
competencias y responsabilidades. Cada nivel gubernamental deberia saber
cuales son sus obligaciones y disponer de los medios para ejecutarlas. En prin-
cipio no parece muy complicado, aunque, como veremos, en la practica si lo es.

La racionalidad de una aproximacién que se limita a distribuir recursos y responsa-
bilidades comporta, de hecho, una simplificacion excesiva. Los asuntos que son
objeto de politicas publicas —y en particular los que se refieren al desarrollo urba-
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no— no pueden trocearse y distribuirse entre diferentes unidades gubernamentales
sin que ello tenga consecuencias sobre la efectividad de la accion publica. Las in-
terrelaciones son demasiado fuertes como para que cada cual se ocupe de sus
competencias sin tener en consideracion las de los demas. La administracién pu-
blica ha operado tradicionalmente a través de la simplificacion de los problemas; es
decir, delimitandolos y asignandoles un especialista responsable de su resolucion.
Hoy, en asuntos de creciente complejidad, la estrategia de la simplificacion ya no
funciona. No nos queda otra opcién que asumir la complejidad vy, por lo tanto, en-
trar en el también complejo mundo de las relaciones intra e intergubernamentales.’
No es que no sepamos distribuir tareas, es que no podemos hacerlo.

Cuando trasladamos estas primeras reflexiones al ambito de las politicas urba-
nas, lo primero que desaparece es la posibilidad de usar la estrategia habitual de
buscar respuestas en el conocimiento experto y en la especializacion institucio-
nal. Las politicas urbanas —como muchas otras— se desarrollan en un contexto
de creciente complejidad e incertidumbre, de manera que necesitan dotarse, ellas
mismas, de integralidad, flexibilidad y capacidad para la innovacion y el aprendi-
zaje. Para alcanzar estos atributos ya no nos sirve la asignacion de recursos y
responsabilidades, sino que necesitamos poner en el centro el hecho de com-
partir y de trabajar juntos, aunque seamos de niveles de gobierno diferentes.

Este trabajo conjunto, sin embargo, no es nada facil de articular. Siempre hemos
trabajado separados y, ademas, hemos considerado que esto era lo mas racio-
nal, de manera que ahora no disponemos ni de los habitos ni de los recursos para
reorientar nuestras maneras de hacer. El reto no es solo sustantivo (una nueva
politica urbana), sino también operativo (una nueva manera de realizarla). No exis-
ten soluciones sencillas, aunque diversos autores sugieren algunas lineas de ac-
tuacion: aprender a gestionar organizaciones en forma de red (Kooiman, 1993;
Marsh, 1998), incorporar la deliberacion en las relaciones administrativas (Fisher
y Foster, 1993; Hajer y Wagenaar, 2003) o buscar maneras de gestionar la coope-
racion y la confianza (Child y Faulkner, 1998; Goldsmith y Egger, 2004). No entra-
remos ahora en el debate académico, sino que nos limitaremos a utilizar algunos
de los conceptos que aqui aparecen para reflexionar sobre el gobierno multinivel
en las politicas urbanas.

1. Existe una creciente literatura especializada que discute sobre el concepto de complejidad y su
incorporacion a la gestion de politicas publicas: Holland, 1998; Axeldrod y Cohen, 1999; Cillier, 2005
o Wagenaar, 2007.
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El gobierno multinivel, en términos generales, nos obliga a tomar conciencia tanto
de la importancia de las relaciones (y no Unicamente de las atribuciones) como de
sus caracteristicas. Es crucial que los diferentes niveles gubernamentales reconoz-
can que deben relacionarse entre ellos, pero también que entiendan que estas re-
laciones no pueden articularse a través ni de la dependencia ni de la independencia.
El gobierno multinivel nos sitta en el mundo de las interdependencias. No se trata
ni de sumar lo que hacemos separados ni de que una administracién condicione las
actuaciones de otra. Se trata, en cambio, de reconocer que solo lograremos traba-
jar conjuntamente desde la complementariedad, reconociendo que nos necesita-
mos los unos a los otros. En definitiva, que somos interdependientes.

La dimensiéon multinivel de la ley de barrios

La Ley del Parlamento de Catalufia 2/2004, de 4 de junio, para la mejora de ba-
rrios, areas urbanas y villas que requieren atencién especial (DOG 4151) -mas co-
nocida como Ley de Barrios— es un ejemplo de innovacién tanto sustantiva como
operativa. Sustantivamente ha promovido una politica publica destinada a recu-
perar areas urbanas que requerian actuaciones intensas e integrales, anticipando
las nefastas consecuencias que se han vivido en algunos guetos americanos o en
algunos suburbios franceses. Sin embargo, ahora nos interesa detenernos en sus
novedades operativas y, mas concretamente, en la dimensién multinivel de una
politica que promovié el Gobierno autbnomo de Catalufa pero que, para desarro-
llarse, necesitaba del trabajo conjunto con los ayuntamientos donde se ubican los
barrios que son objeto de tales intervenciones.

Para valorar la dimension de esta iniciativa, conviene recordar que desde su apro-
bacién en 2004 hasta su primera evaluacion en 2009 se han realizado actuaciones
en 92 barrios y se ha generado una inversién directa de 990 millones de euros. En
estos 92 barrios viven 804.000 personas, algo mas del 10% de la poblacién de
Catalufia. Cuantitativamente, la dimensién multinivel se constata en el reparto del
esfuerzo inversor: 495 millones subvencionados por el Gobierno autonémico y 495
millones mas aportados por los gobiernos locales beneficiarios del programa.?

2. Cabe sefalar que dichas aportaciones podian proceder tanto de fondos propios como de trans-
ferencias de capital aportadas por otras administraciones (fondos FEDER, diputaciones...), lo que, al
menos de forma indirecta, supone anadir mas complejidad a la dimensiéon multinivel de la politica.
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Mas alla de las cifras, Oriol Nel-lo (2009), a la sazon secretario de Planificacion Te-
rritorial y principal impulsor de la iniciativa, ha sintetizado los principales aprendi-
zajes de la experiencia en lo que ha calificado como las 10 lecciones:

1. La necesidad de una visién de conjunto
. Financiar proyectos, no problemas

. Transversalidad de las actuaciones

AOWODN

. El'rol crucial de la inversién publica
. Un nuevo tipo de relacién entre la Generalitat y los ayuntamientos
. Compartir la financiacion

. La implicacion de los vecinos

0 N O O

. La importancia de capitalizar las experiencias
9. El compromiso de evaluar los resultados
10. Adaptarse a los cambios

Buena parte de estas lecciones tienen un claro componente multinivel y, por lo
tanto, justifican que utilicemos la Ley de Barrios como ejemplo para ilustrar y con-
trastar nuestros planteamientos:

I. En primer lugar, la referencia a la necesidad de una visién de conjunto nos re-
cuerda la imposibilidad de diferenciar tanto los diversos vectores del problema
(urbanisticos, sociales, educativos, etc.) como los variados ambitos que en él in-
ciden (barrio, local, regional). La politica urbana requiere de una aproximacién
multinivel, ya que tanto las dindmicas urbanas como las capacidades de interven-
cién se encuentran dispersas entre multiples dimensiones territoriales y sectoria-
les. Por ejemplo, lo que le sucede a un barrio depende de las dinamicas de la vi-
vienda a nivel nacional, aunque se manifiesta con las peculiaridades de un
entorno urbano determinado. Simultaneamente, no se puede intervenir en un area
urbana sin conocer los matices que solo ofrece la proximidad, aunque a menudo
tampoco una politica urbana es eficiente si no se incardina en un plan territorial
de mayor alcance. La visidon de conjunto, en definitiva, no es Unicamente una de
las lecciones de la Ley sino también uno de los requisitos para trabajar desde la
interdependencia que acompafia la nocién de gobierno multinivel.
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La segregacion urbana, en Europa en general y en Catalufia en particular, ha dejado
de ser una cuestioén local, responde a dinamicas sociales y territoriales de escala, como
minimo, metropolitana y ha de ser combatida con los recursos y la voluntad del con-
junto de la sociedad catalana. (Nel-lo, 2009: 13)

Il. En segundo lugar, la leccién que se resume como financiar proyectos, no pro-
blemas, también ilustra la naturaleza multinivel de esta politica urbana. No solo
se trata, como ya hemos mencionado anteriormente, de un modelo de financia-
cion compartida y multinivel. Se trata, también, valga la reiteracién, de financiar
proyectos en lugar de problemas. La financiacién de problemas responde a una
I6gica clasica: frente a los problemas locales se invierten recursos supralocales.
La relacién intergubernamental, en consecuencia, reproduce dinamicas de de-
pendenciay, por qué no, de subordinacién. Aquel que dispone del dinero decide,
mientras que aquel que padece los problemas hace lo que sea para acceder a
los recursos. Financiar proyectos, en cambio, puede ser el inicio de una nueva
I6gica. De una dinamica donde las relaciones intergubernamentales se convier-
tan en un proceso destinado a la construccién conjunta de un proyecto. No se
trata de que uno tiene el problemay el otro la solucién, sino que ambos sufren el
problema y ambos son parte de la solucién. En la construccién de proyectos
compartidos, las relaciones multinivel alcanzarian un estadio de madurez que no
encontramos en la tradicional transferencia de recursos de arriba abajo. En el
caso de la Ley de Barrios podemos anticipar avances en esta direccién, pues en
la seleccién de los proyectos se combinan los criterios de la Generalitat con los
datos aportados desde el municipio, intentando premiar la integralidad, la cohe-
rencia y la complementariedad de un proyecto de naturaleza propiamente inter-
gubernamental.

[ll. Como un factor que refuerza los argumentos esgrimidos en el punto anterior,
Oriol Nel-lo también destaca el rol crucial de la inversion publica: «(...) la inversién
y el gasto publico en los barrios que requieren atencion especial han de tener dos
efectos directos y uno indirecto: ayudar a hacer frente a los problemas sociales
del barrio, incrementar de manera sustancial el nivel de inversién publica y actuar
como un catalizador capaz de atraer mas inversion publica y generar inversion
privada» (2009). Es decir, en un proyecto urbano, la inversién es crucial para re-
solver problemas directos, pero también como palanca para propiciar estrategias
de colaboracién, tanto publico-publico (relaciones intergubernamentales) como
publico-privado (partenariados).
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IV. La quinta leccion se refiere de manera directa al objeto de este documento: la
aparicion de un nuevo tipo de relacion entre la Generalitat y los ayuntamientos.
Tal como lo expone Oriol Nel-lo (2009):

(-..) la intervencion de la Generalitat en los procesos de rehabilitacion urbana es total-
mente necesaria para proveer los recursos necesarios: si las politicas de rehabilitacion
han de ser esencialmente politicas de redistribucién social, entonces éstas implican
necesariamente cierta transferencia territorial de recursos fiscales, y para su existen-
cia es imprescindible disponer de una instancia superior a la local.

En este terreno, sin embargo, cuando observamos como se definen estas nuevas
relaciones, aparecen algunas dudas sobre su novedad. Habiamos mencionado
que un gobierno multinivel deberia favorecer relaciones de construccion conjunta,
no de especializacién de funciones. Tampoco una relacion en la cual, simplemen-
te, la instancia superior financia los problemas locales. En cambio, la Ley de Ba-
rrios parece haber favorecido unas relaciones donde la Generalitat se ocupa de
impulsar, seleccionar, financiar y evaluar los proyectos, mientras que su disefio y
ejecuciodn es local. Existen espacios de interseccidn (por ejemplo en la comisién
que selecciona los proyectos), pero su debilidad no compensa una tendencia a la
especializacién funcional y a la dependencia financiera que estaria dificultando el
desarrollo de una politica urbana efectivamente intergubernamental.

La Ley de Barrios, en definitiva, nos proporciona una experiencia muy significa-
tiva tanto de una politica urbana dedicada a la rehabilitaciéon de barrios con ne-
cesidades especiales como de una intervencion pensada y ejecutada desde la
I6gica multinivel. Es cierto que al valorar las relaciones intergubernamentales
propiciadas por esta ley podemos encontrar luces y sombras, pero es induda-
ble que se trata de una iniciativa innovadora en este terreno, una iniciativa en la
que deberemos indagar si, como es el caso, nos interesa profundizar no Unica-
mente en la retérica multinivel sino también en su puesta en practica. En esta
direccidn, en el siguiente apartado apuntamos algunas claves que, sin pretender
dar una respuesta definitiva, nos permitan ir avanzando en la practica de las re-
laciones intergubernamentales.

Analizando la dimensién multinivel de una politica urbana

Gobernar y gestionar desde una légica multinivel supone un reto para nuestras
administraciones publicas, las cuales deben luchar contra su inercia monopolista
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y aprender a compartir tanto los problemas como las soluciones. Este reto, ade-
mas, no reclama Unicamente nuevos circuitos de trabajo o protocolos mas sofis-
ticados de coordinacién. Reclama, sobre todo, una renovada mentalidad institu-
cional, una nueva cultura organizativa capaz de poner en el centro factores hasta
ahora desconocidos como la colaboracién, la confianza o la capacidad de com-
partir. No entraremos ahora en una aproximacion conceptual a estos términos,
sino que nos limitaremos a identificar cuatro retos, cuatro lineas de cambio que,
en nuestra opinién, contribuirian a desarrollar una politica urbana desde una di-
namica efectivamente intergubernamental.

Del gerencialismo (solitario) al proyecto (relacional)

David Harvey, en un magnifico articulo publicado el afio 1989, anticipaba una
evolucién en las politicas locales desde el antiguo urban managerialism hasta un
nuevo urban entrepreneurialism. La etiqueta gerencialismo urbano servia para
definir un modelo de gobierno municipal donde primaba la capacidad individual
de unos dirigentes que, apoyados en sus conocimientos y habilidades expertas,
definian el qué y el como de las intervenciones publicas. El gerencialismo com-
porta una actuacién solitaria, donde los que detentan las capacidades monopo-
lizan las actuaciones. Las relaciones son superfluas, ya que, en realidad, lo im-
portante es gestionar de manera efectiva aquellas competencias que cada cual
tiene asignadas. No hay espacio para la I6gica multinivel. En el ambito de las po-
liticas urbanas, en Cataluia, y especialmente en Barcelona, el gerencialismo ha
venido acompafiado de la posicién central y predominante de los técnicos en ur-
banismo. Llatzer Moix nos ofrece un relato espléndido de esta situacién en su
obra La Ciudad de los Arquitectos.

El gerencialismo solitario tuvo su época de esplendor mientras las intervenciones
publicas se concentraron en la faceta mas constructora de las politicas urbanas.
Sin embargo, las politicas urbanas focalizadas en las piedras pronto mostraron
sus limites. La reconstruccién urbana tiene una dimension fisica, pero no hay que
olvidar que son el capital humano y el social lo que define el espiritu de los barrios
y de las comunidades donde se pretende intervenir. Las capacidades tecnocrati-
cas del gerencialismo no podian absorber la complejidad de una mirada mas in-
tegral y transversal al desarrollo urbano. No podian delimitar los problemas ni mo-
nopolizar las soluciones, de manera que su actitud solitaria se convertia en una



Gobierno multinivel y politicas urbanas: el ejemplo de la Ley de Barrios 306

traba a la hora de disefiar e implementar politicas urbanas mas complejas y so-
fisticadas.

La Ley de Barrios es una politica que ejemplariza esta nueva complejidad y, con-
secuentemente, la necesidad de una intervencién mas relacional que monopoli-
zadora. Se trata de una politica que, explicitamente, se desmarca del debate entre
politicas de piedras y politicas de personas. Asume que las politicas son simulta-
neamente ambas cosas y que, en definitiva, una politica de rehabilitaciéon urbana
es una intervencion destinada a mejorar la cohesién de nuestra sociedad —traba-
jando tanto con las piedras como con las personas. La Ley de Barrios es una ini-
ciativa sofisticada, compleja y de vocacion integral, de manera que choca frontal-
mente con los limites del gerencialismo urbano. No se puede rehabilitar un barrio
desde un despacho, sino que es inevitable hacerlo desde multiples despachos e,
incluso, desde fuera de estos despachos. El factor relacional es, pues, un elemen-
to clave que se traslada a las relaciones dentro de la propia administracion (coor-
dinar actuaciones urbanas de diferentes departamentos), con los diversos actores
de la comunidad (articulando espacios y procesos de participacién ciudadana)?
y, centrandonos en nuestro foco de interés, entre diferentes niveles gubernamen-
tales (favoreciendo una politica multinivel).

Esta nueva 6ptica relacional presta menos atencion a la gestién y mas al proyec-
to. Se gestiona desde conocimientos expertos individuales, mientras que los pro-
yectos se construyen y se impulsan colectivamente. La Ley de Barrios, como he-
mos mencionado anteriormente, incide de manera particular en este aspecto
cuando se refiere a la necesidad de trabajar desde una visiéon de conjunto, o cuan-
do se menciona la voluntad de financiar proyectos y no problemas. Al pasar del
gerencialismo (solitario) a los proyectos (relacionales), la politica de rehabilitacién
urbana abre la puerta a las relaciones intergubernamentales y afirma la necesidad
de trabajar desde una perspectiva multinivel.

De la racionalidad tecnocratica a la racionalidad deliberativa

Para trabajar desde una perspectiva multinivel, sin embargo, hay que tener algo
mas que un proyecto consensuado. También necesitamos que dicho proyecto se

3. En este punto son muy interesantes las propuestas planteadas por Marti-Costa i Cruz en: Marti-
Costa i Parés (p. 137-150).
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haya construido colectivamente y que, por lo tanto, sea percibido como propio
por todos los actores relevantes, gubernamentales y no gubernamentales. No se
trata Unicamente de disefiar un proyecto (desde la racionalidad tecnocratica) y lo-
grar el acuerdo de los demas, sino de construirlo conjuntamente desde el didlogo
y la suma de aportaciones (racionalidad deliberativa). El gerencialismo no solo es
solitario, sino que también es tecnocratico. Los proyectos no solo son relaciona-
les, sino también deliberativos.*

En el marco de una politica urbana, la racionalidad deliberativa significa que el
proyecto se construye desde el didlogo y desde la jerarquia. James C. Scott, en
su acida critica al hiper-modernismo, nos ilustra este punto a partir del contraste
entre Le Corbusier (1964) y Jane Jacobs (1961). Para el primero, «(t}he wisdom of
the plan sweeps away all social obstacles: the elected authorities, the voting pub-
lic, the constitution, and the legal structure. At the very least, we are in presence
of a dictatorship of the planner; at the most, we approach a cult of power and re-
morselessness that is reminiscent of fascist imagery.» (Scott, 1989), mientras que
para Jacobs «...(t)he city as a social organism is a living structure that is constant-
ly changing and springing surprises. Its interconnections are so complex and dim-
ly understood that planning always risks unknowingly cutting into its living tissue,
thereby damaging or killing vital social processes. She contrasts the art of the
planner to the practical conduct of daily life (...). The core of Jacobs’s case against
modern city planning was that it placed a static grid over this profusion of unknow-
able possibilities.» (Scott, 1989).

Le Corbusier representa la racionalidad tecnocratica y, consecuentemente, se eri-
ge, en tanto que experto, en el responsable de indicarnos como hemos de vivir en
la ciudad. Jane Jacobs, en cambio, desde la racionalidad deliberativa, quiere en-
tender como vivimos y, a partir de este conocimiento, planear nuestro espacio ur-
bano. Excede las posibilidades de este documento demostrar si la Ley de Barrios
se acerca mas a la logica lecorbusiana o a la jacobsiana, aunque podemos apun-
tar algunas intuiciones. Sobre el papel, esta ley reconoce la necesidad de recu-
perar los espacios urbanos desde las relaciones intergubernamentales y desde la
participacién de la comunidad. Sin embargo, la prueba de la practica nos obliga
a matizar esta afirmacion, ya que, segun algunos de los actores comunitarios im-

4. Sobre el concepto de deliberacion se ha generado una amplia produccién académica, aunque
nuestra visién sobre el tema viene especialmente influida por trabajos como los de Hajer y Wagenaar
(2003), Gutmann y Thompson (2004) u O’Leary y Blomgren (2009).
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plicados, la participacion ha sido excesivamente débil y, segun algunos gobiernos
locales, la relacién con la Generalitat ha sido demasiado jerarquica.

La racionalidad tecnocratica todavia impregna las mentalidades tanto de los respon-
sables publicos como de los operadores administrativos y, consecuentemente, no
es facil avanzar hacia la racionalidad deliberativa. Pero sin este avance, aunque sea
lento y progresivo, el gobierno multinivel queda limitado a una declaracién de inten-
ciones. Porque el gran reto no es repartirnos las tareas, sino construirlas de forma
compartida. No se trata de que un nivel gubernamental ponga el dinero y que otro
ejecute, sino de trabajar conjuntamente. El gobierno multinivel exige incorporar la ra-
cionalidad deliberativa, aunque nuestro ADN es todavia el de la racionalidad tecno-
cratica. La Ley de Barrios, en definitiva, nos muestra tanto el intento de avanzar hacia
la racionalidad deliberativa como las dificultades para lograrlo. También nos muestra
como hemos construido una politica multinivel, aunque sea con claras limitaciones.

De la autoridad (vertical) a la confianza (horizontal)

Una de las principales limitaciones del gobierno multinivel la encontramos en la
poca confianza entre los diferentes niveles gubernamentales. En nuestra tradicion
administrativa los diferentes niveles gubernamentales compiten por competencias,
recursos y protagonismos. Cada ambito se muestra celoso de su parcela de po-
der y, en consecuencia, tiende a observar con desconfianza las relaciones con
otros espacios institucionales. Esta tendencia, compartida por otras tradiciones
administrativas occidentales, se ve acentuada por la relativamente reciente crea-
cién de nuestro sistema politico-administrativo. La juventud de los ayuntamientos
democraticos y, todavia mas de las administraciones autonémicas, hacen que to-
davia predomine la lucha de las instituciones por hacerse un sitio y consolidar de-
terminados espacios de poder. En este contexto de recelos y desconfianzas, la
posibilidad de establecer relaciones de colaboracién no encuentra precisamente
un terreno abonado. Las relaciones, cuando se dan, responden a criterios de es-
pecializacién funcional y a dinamicas de jerarquia vertical.

En el ambito de las politicas urbanas estas tensiones se observan con claridad.
Los ayuntamientos son la administracion mas cercana a los asuntos urbanos, al
tiempo que toman la iniciativa a la hora de, por ejemplo, disefiar planes urbanis-
ticos o poner en marcha operaciones de rehabilitaciéon. Adicionalmente, desde
los gobiernos locales es mas sencillo elaborar intervenciones integrales y trans-
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versales, con posibilidades de superar la distincion entre piedras y personas. Jun-
to ala dimensién local de las politicas urbanas, buena parte de las competencias
y de los recursos se sitlan en el ambito autondmico, desde la aprobacién defini-
tiva de los planes urbanisticos hasta las politicas sectoriales clave, como vivien-
da, empleo, educacién o salud. Las politicas urbanas, en definitiva, se encuentran
naturalmente situadas en un espacio intergubernamental, pero éste es un espa-
cio donde la desconfianza se convierte en una grave dificultad a la hora de pro-
piciar una colaboracion efectiva entre administraciones. En este sentido, la Ley
de Barrios ha propiciado un punto de encuentro entre los gobiernos locales y el
gobierno autonémico. La experiencia ha mostrado la necesidad de sumar esfuer-
Zos, recursos y habilidades; pero también ha sufrido las tensiones propias de unas
relaciones histéricamente marcadas por recelos y desconfianzas.

Para mejorar las potencialidades del gobierno multinivel es necesario, por lo tan-
to, generar mayores niveles de confianza intergubernamental. La confianza es fac-
tor intangible y, consecuentemente, su gestién no es tan inmediata como, por
ejemplo, el redisefio de un circuito administrativo. Esto no significa, sin embargo,
que la confianza no se pueda -y no se deba- gestionar. En esta direccidn, los tra-
bajos de Child y Faulkner (1998) nos ayudan a observar coémo podriamos propiciar
la confianza entre diferentes niveles gubernamentales, gestionando sus tres mo-
mentos clave: inicio, desarrollo y consolidacion.

I. La confianza no aparece de la nada, sino que se inicia de manera pragmatica,
calculando cada actor los posibles costes y beneficios de la relacién planteada.
El resultado de tal balance no siempre es percibido de forma positiva, pues com-
partir una politica puede ser interpretado en términos de cesién de recursos y pro-
tagonismo, mientras que a menudo los beneficios aparecen muy difusos. En el
caso de la Ley de Barrios, ambas administraciones son conscientes de los bene-
ficios de la relacidn: los ayuntamientos reciben una aportacion monetaria y un es-
quema para impulsar la politica de rehabilitacion urbana, mientras que el gobierno
autondmico consigue controlar la distribucion de recursos y desplegar una politi-
ca que siga sus prioridades y sus parametros. Simultdneamente, los costes se
reparten de manera equilibrada. La Ley de Barrios, por lo tanto, quiza no se haya
desplegado en un clima de plena confianza intergubernamental, pero es un buen
punto de partida para generar esta confianza.

Il. Una vez disponemos de una adecuada relacién costes-beneficios, la confianza
se desarrolla a partir del conocimiento y el reconocimiento entre las partes. Es
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decir, la confianza Unicamente se consolida cuando conocemos al otro y, ademas,
comprendemos y respetamos sus posiciones, aunque no necesariamente las
compartamos. La Ley de Barrios es potencialmente una oportunidad para el de-
sarrollo de la confianza, aunque el caracter tecnocratico y jerarquico del nivel au-
tondmico no lo ha favorecido. A pesar de la colaboracion suscitada por la ley, cada
cual ha jugado su papel, manteniendo las distancias y desperdiciando asi la opor-
tunidad de mejorar un conocimiento mutuo que habria cimentado la I6gica de tra-
bajo compartido.

lll. Finalmente, segun los autores ya citados, la confianza tiende a consolidarse
cuando se produce una doble compatibilidad: estratégica y cultural. La primera
se refiere al hecho de compartir objetivos, mientras que la compatibilidad cultural
tiene que ver con la existencia de habitos y pautas de trabajo similares. En el caso
de las politicas urbanas, y concretamente en la Ley de Barrios, los objetivos no
siempre coinciden, al tiempo que los estilos de trabajo suelen ser dispares. Re-
forzar ambas compatibilidades es crucial para propiciar un gobierno multinivel
efectivo.

De la especializacion a la colaboracion entre instituciones

En la administracién publica, las tareas se han distribuido entre diferentes unida-
des sectoriales y entre diferentes ambitos gubernamentales. La l6gica dominante,
como ya hemos mencionado, implica que cada parte se ocupe de lo que le toca
y no interfiera en los asuntos de los demas. Sin embargo, la colaboracion intergu-
bernamental se revela como una necesidad a partir del reconocimiento de la com-
plejidad de los objetos de la intervencion publica o, usando la terminologia de Rit-
tel y Weber (1973), de la aparicién de los llamados wicked problems (problemas
malditos). De hecho, es la complejidad de los problemas malditos la que nos obli-
ga a relacionarnos y a colaborar, incluso cuando ni sabemos hacerlo ni estamos
demasiado bien predispuestos a ello. Las politicas urbanas son un caso ejemplar
de problema maldito, especialmente cuando se va mas alla de una visién pura-
mente urbanistica o arquitectonica de las mismas. Se trata de politicas que ma-
nifiestan su elevada complejidad en la necesidad de combinar perspectivas so-
ciales, culturales, econémicas o arquitectodnicas, sin poder renunciar a ninguna de
ellas. Las politicas urbanas son esencialmente poliédricas y, consecuentemente,
exigen una aproximacion relacional y colaboradora.
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La Ley de Barrios, otra vez, es un claro ejemplo de politica poliédrica que Unica-
mente puede desplegarse desde la colaboracion. Pero esta no se puede imponer,
sino que forma parte —o no-de la cultura de las organizaciones. En este sentido, la
retdrica colaborativa de la Ley de Barrios ha chocado con un doble obstaculo. Por
un lado, la cultura de la competencia intergubernamental: las relaciones interguber-
namentales son percibidas como relaciones de poder y de suma cero, donde lo que
uno gana el otro lo pierde. Por otro, la tradicién jerarquica de las relaciones entre la
Generalitat y los municipios: las autoridades autondémicas utilizan sus recursos
y sus capacidades técnicas para, aprovechando las dificultades financieras de
los ayuntamientos, determinar sus lineas de actuacién e, incluso, sus prioridades
politicas.

A pesar de las dificultades, la Ley de Barrios ha mantenido hasta el ultimo mo-
mento su apuesta por convertirse en una politica multinivel, consciente de que
cualquier otra opcidn provoca graves limitaciones a la hora de abordar los proble-
mas urbanos. Es mas, las relaciones intergubernamentales no son descritas uni-
camente como una apuesta sino como un requisito tanto para la eficiencia como
para la eficacia de las politicas publicas. Tal como nos proponen Graddy y Chen
(2009), el gobierno multinivel es imprescindible para dar respuesta a las multiples
necesidades programaticas, para incrementar la legitimidad de decisiones com-
plejas y para reducir los elevados costes de transaccion que supone la existencia
de un juego de competencia permanente.

Conclusiones: independencia, dependencia e interdependencia

El gobierno multinivel conlleva la necesidad de gestionar proyectos compartidos,
promover dindmicas deliberativas, construir confianzas y fomentar la cultura de la
colaboracién, aunque, por encima de todo ello, nos obliga a tomar conciencia de
la importancia crucial de las relaciones entre diferentes actores administrativos y
gubernamentales. En esta toma de conciencia, los diferentes niveles gubernamen-
tales deben, ademas, darse cuenta de que ni la dependencia ni la independencia
definen sus relaciones, sino que éstas, cada vez mas, se rigen por la interdepen-
dencia.

Las politicas urbanas, espacio tradicional de relacion entre ayuntamientos y go-
biernos regionales o estatales, son un buen ejemplo de ello. A menudo, las de-
bilidades materiales de los gobiernos locales han facilitado la aparicién de rela-
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ciones de dependencia respecto a administraciones superiores y mas dotadas
de recursos. La politica de subvenciones de la Generalitat, como al menos en
parte ha sucedido con la Ley de Barrios, se ha utilizado para reforzar las dinami-
cas jerarquicas mas que las colaboradoras. En otras ocasiones, frente a las lu-
chas competenciales, los diferentes niveles gubernamentales han intentado re-
ducir los espacios de interseccidn, reclamando una mejor delimitaciéon de sus
funciones y, en definitiva, reivindicando su independencia. Esta es una estrategia
racionalizadora y simplificadora, pero que niega la evidencia de la necesidad de
una aproximacion integrada a los problemas complejos. Quiza podamos reivin-
dicar un reparto claro de funciones y responsabilidades en materia de politica
urbana, aunque nos parece evidente que esta reclamacion choca con una reali-
dad urbana que no acepta simplificaciones abusivas y que exige la colaboracién
de multiples actores.

Las relaciones multinivel, en definitiva, nos obligan no solo a aceptar las rela-
ciones sino, mas importante aun, a aceptar que estas relaciones se definen por
la interdependencia entre los diferentes actores. En la interdependencia las par-
tes se necesitan mutuamente, existen complementariedades imprescindibles,
se generan juegos de suma positiva y se reconoce que solo colaborando se
puede desarrollar una politica publica. Las diferentes unidades gubernamenta-
les son formalmente autdbnomas (independientes) y disponen de sus atribucio-
nes (que las hace dependientes), pero es en el espacio de una politica concreta
donde se vuelven interdependientes. Quiza formalmente podamos separar lo
que hace una administracién de lo que hace otra, pero esta separacion queda
sin sentido cuando pretendemos rehabilitar un espacio urbano. La realidad nos
muestra toda su complejidad y nos obliga a incorporarla en nuestras formas de
trabajar.
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