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Alemania se entiende como un Estado del Bienes-
tar (Sozialstaat), puesto que las necesidades basi-
cas de las personas son garantizadas por e! Estado
cuando el ciudadano, por si mismo, no puede ha-
cerlo. Esta idea, la cual esta consagrada en la Cons-
titucion alemana, ha llevado a que en los tliimos

treinta anos muchos servicios sociales hayan sido
garantizados, y de esta manera riesgos individua-
les como enfermedad, desernpleo o accidentes no
conduzcan a una crisis de subsistencia.

Sin embargo, en los ultimos diez afios la brecha
entre pobres y ricos se ha incrementado, trayen-
do como consecuencia que muchas personas se
viesen excluidas de espacios de socializacién fun-
damentales, como son la educacion y el trabajo.
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Desde los anos noventa la preocupacion por dicha
situacion en Alemania ha ido en aumento, puesto
que esta exclusion podria llevar a que, en determi-
nadas ciudades, la insatisfaccion de la poblacion
desembocase en violencia. Esta es la razén por la
cual tres Estados Federales” comenzaron con im-
portantes programas de politica publica decididos
a apoyar a ciertas partes de la ciudad (Staditeile)
que presentaban una alia concentracion de pro-
blemas sociales. En el afio 1999 este enloque fue
adoptado para toda Alemania y paulalinamente
implementado en mas de doscientas ciudades.

El “Seziale Stadt™ es un programa de los Estados
Federales Alemanes (Bund-Landcr-Programm), en
el cual el gobierno nacional, el gobierno federal v
las ciudades respectivas trabajan interrelacionada-
mente, debiendo cada uno de ellos aportar un ter-
cio de los costos totales de la intervencion. Produc-
to de la estructura federal de Alemania, el gobierno
nacional ne puede mezclarse en los asuntos loca-
les, y por consiguiente esta impedido de financiar
directamente proyectos de regeneracion barrial,
algo similar al caso francés. Las intervenciones que
las ciudades asumen en ambitos como desempleo
y pobreza son reembolsadas a través de un sistema
nacional, no obstanie esto no opera para prestacio-
nes y servicios adicionales, necesarios en ciudades
con altas tasas de cesantia.

7 [N de T] Los tres Estados Federales sefialados son: Nordrhein-
Westfalen, Bremen y Hamburgo
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En el contexto de un Estado del Bienestar como el
Aleman, historicamente se ha excluido la posibili-
dad de que ciertas ciudades e individuos sean pro-
tegicos mas que otros. Por el contrario, el progra-
ma “Soziale Stadt” hace posible exigir una atencion
especial a barrios deprimidos de la ciudad, donde
atn cuando el programa es entendido y motivade
desde su dimensién “social”, es implementado y
concebido\@e un ministerie focalizado en el de-
sarrollo urbano. Esto ciertamente trae desventajas,
como por ejemplo que la competencia principal en
téerminos de desarrollo urbano se encuentra a nivel
del Estado Federal, lo que sin duda debe ser con-
siderado. En otras palabras, es necesario articular
diferentes niveles del gobierno para que contribu-
yan financieramente.

En resumen, después de mas de diez anos de exis-
tencia del programa “Soziale Stadt” el balance es
destacable, lo que se puede afirmar ya que en efec-
to en las ciudades alemanas no se dieron las vio-
lentas protestas gue tuvieron lugar en Francia en ¢l
afio 2005. Esto no debe impedir una vision critica
del asunto, ya que a pesar de las intervenciones
del “Soziale Stadt” la situacion de muchas personas
en la ultima década es considerablemente peor que
antes; en base a reportes oficiales del gobierno, hoy
en dia casi un millén de personas mas viven bajo
condicién de relativa de pobreza. En cada ciudad
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se dan situaciones contradictorias; por un lado a
través del “Soziale Stadt” se ha logrado muchisimo
y de a poco se observan cambios, pero por el otro
lado no se han cumplido ciertas expectativas exis-
tentes referidas a combatir la fragmentacién social
o fortalecer la economia local.

Para muchas personas el “Soziale Stadt” ha significa-
do un verdadero apoyo en su vida de barrio, y esta
experiencia ha enriquecido la perspectiva de c6mo
los vecinos pueden entre ellos mismos ayudarse.
Estas dinamicas son fundamentales, sobre todo en
un momento donde muchas personas en Alemania
y en todo el mundo se ven afectadas y confundidas
por la crisis mundial. Investigaciones en el con-
texto del “Sozigle Stadt” muestran, reiteradamente,
que las personas con menores posibilidades socia-
les, financieras y culturales necesitan directamente
del barrio para poder orientarse en el dia a dia y
planificar su futuro. Esto es posible en gran me-
dida gracias al “Soziale Stadt”, que ha desplegado
Iniciativas para grupos especificos como nifios,
joévenes, mujeres, adultos mayores ¥ extranjeros.

Comunmente, una de las principales peticiones
para el “Soziale Stadt” desde el barrio es que se cons-
truya un centro comunitario o de reuniones, donde
el encuentro no sea obligatoriamente para “tomar el
t€”, ya que para muchas personas este centro puede
ser el unico lugar donde ir fuera de la propia casa.
Si bien problemas estructurales como el desempleo
no han sido superados, para Alemania la activa-
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cion del barrio es una importante innovacién so-
cial, la cual es valorable de ser observada y discuti-
da sobre la base de la experiencia latinoamericana.

Ideas como el “presupesto participativo” fueron to-
madas desde Brasil, mientras que Qtzc/)s/ejemplos
respecto a “organizacién comunitaria™y “empode-
ramiento” fueron inspirados en el caso norteame-
ricano. En el contexto aleman -y principalmente
desde la perspectiva de un Estado del Bienestar
que se reduce—, estos enfoques inicialmente resul-
taron muy extraios, pues muchas facultades del
Estado han sido limitadas.

Como los ciudadanos pueden y deben comprome-
terse con su barrio fue una nueva experiencia para
Alemania, y trajo COnsigo urna nueva comprension
sobre el Estado, la Ciudad y el significado de ser ciu-
dadano. Observar y discutir en conjunto sobre la ex-
periencia Alemana es seguramente para los acadé-
micos, profesionales y la sociedad civil latinoameri-
cana un gran desaffo al cual quedan todos invitados.

Introduccion

Luego de la reforma de la administracién dentro
del marco del “New Public Management” (NPM),
que fue intensamente discutida, probada e imple-
mentada en Alemania, quedé un cierto grado de
desencanto respecto a las oportunidades y posibi-

Tevista invi N°72/ Agasto 2011 / Velumen N° 26: 187-205 189



lidades de encontrar en ella un particular cambio
de enfoque®. De acuerdo con la opinién de muchos
observadores, existe en esta experiencia no solo
un “problema de implementacion”, sino también
un “problema de concepcion™. Las principales
dificultades que se hacen visibles con el NPM se
pueden dividir en cuatro puntos. Primero, exis-
te una tendencia general a considerar la reforma
fundamentalmente como algo positivo y finaliza-
do. En segundo lugar se admite que las reformas
inspiradas por el NPM conllevan dificultades, sin
embargo estas se tienen bajo control. De esta ma-
nera, tanto académicos como politicos exigen que
la implementacién del NPM sea completa, elimi-
nando cualquier contradiccién a nivel local. En
tercer lugar existen dudas, las cuales apuntan a
que si en efecto en el NPM todo fuese correcto, se-
rian entonces necesarias modificaciones también
al marco teérico de la reforma administrativa. Y
en cuarto lugar est4 en boga una perspectiva re-
lativamente nueva de la reforma institucional, la
cual junto al concepto de “gobernanza” se esfuerza
por una integracién del NPM en el contexto de las
continuas transformaciones a la politica local. Por
otro lado existen dificultades, como por ejemplo
la crisis financiera comunal, que son provocadas
externamente y no estan en ninguna vinculacién
con reformas en las relaciones administrativas. Fi-

nalmente, existen aquellas tendencias que no quie- -

\

ren saber nada de reformas. Esas afirmaciones son
para tomarlas en serio, pues podrian ser una sefial
del distanciamiento entre la teorfa y la practica.

En lo que sigue se discutira la idea de si con el pro-
metedor concepto de “gobernanza” es posible una
adecuada teorizacion de la practica®. Esto conlleva
problemas fundamentales, ya que el término “go-
bernanza” es un concepto activamente aplicado
y desarrollado, tanto normativa como analitica-
mente. Es importante destacar que la concepcién
politica de “gobernanza”, o bien de “buena gober-
nanza’, no se puede utilizar para la reflexién tes-
Tica; es mds, surge la pregunta de hasta qué punto
dichas ideas —abstractas— encuentran entradas en
las subareas de la practica politica. La teorfa de la
gobernanza parte la base que, como minimo una
parte de esta ya se ha implementado. En efecto, la
investigacion internacional sobre la teoria de la go-
bernanza remite gran parte de su empiria a casos
de “buena gobernanza” en paises en desarrollo.

Solo en los tltimos afios el concepto de gober-
nanza cobré relevancia para el programa “Seziale
Stadt” y para la politica comunal europea en gene-
ral. En este contexto, un impulso no despreciable
fue causado por el “White Paper on Urban Gover-
nance” de la comision Europea', el cual no solo
alude a una filosofia de disefio para programas in-
dividuales (como por ejemplo URBAN), sino que

8  NASCHOLD Y BOGUMIL, 2000.
9  MINGUE etal., 1998.
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11 ATKINSONy ECKARDT, 2003
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también propone una definicion fundamental de
politica comunal, algo asi como ha sido la idea am-
pliamente aceptada en los afios noventa de privati-
zacién de los servicios comunales.

Gobernanza y Soziale Stadt

Hoy en dia falta en la opinion publica en general
una reflexion concienzuda a la pregunta de cémo
se congenia el concepto de “gobernanza” con los
problemas del “Soziale Stadt”. Los enfoques de go-
bernanza constituyen una estrategia de reforma
para la politica comunal, la cual trasciende los
cambios institucionales llevados a cabo hasta aho-
ra en el marco del NPM. Nosotros sostenemos que
I fallida recepcion tanto de las reformas del NPM
llevadas a cabo hasta ahora, como también su futu-
ra compatibilidad con la estrategia de reforma de la
gobernanza de la Comision Europea, constituyen
en conjunto un considerable déficit con respecto a
los efectos que pudiera tener este programa. Puesto
que una politica de integracién social siempre se
debe entender como una tarea de toda la ciudad,
surge como imprescindible una reflexién acerca de
latelacion entre “Soziale Stadt”y gobernanza local®2,

Existen muchos puntos de encuentro entre el pro-
grama federal “Sozigle Stadt” (Difu 2000, 2002,
Walther 2002)" y la teorfa de gobernanza:

e

* Las ciudades participantes y las municipalida-
des son invitadas a tener una actitud pro-activa
contra la fragmentacion social.

* Las ciudades, en un aspecto politico de red,
deben posibilitar la responsabilizacion, 1a cual
conllevara en la cooperacion de los Fstados Fe-
derales y sus Ministerios a una fuerte contribu-
Cion para la cohesién social.

* Losenfoquesdel “Soziale Stadt” asi comolosdela
gobernanza local, enfatizan laimportancia de la
participacion ciudadana y del “capital social ™.

Los teéricos de la gobernanza creen fuertemente
en la importancia de las tecnologias de la informa-
cién y de la comunicacién, y ven en ellas nuevas
oportunidades para el desarrollo de la ciudad. Sin
negar las diferencias gravitantes entre los enfoques
de gobernanza local y la programatica del “Soziale
Stadt”, en este contexto predomina una fuerte co-
herencia, pues ambas:

* Destacan las redes con un alto nimero de acto-
res publicos de diferentes reparticiones.

* Las relaciones institucionales entre dichos ac-
tores ptiblicos se alinean en funcion de los ob-
jetivos de la politica local.

* Las dos buscan confianza y transparencia en
los procesos de decisién urbanos, a través del

12 LAHNERy ZIMMERMANN, 2005.
13 DIFU, 2000. DIFU, 2002. WALTHER, 2002,
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14 WENDLAND, 2002.
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fortalecimiento de las politicas de participa-
cion cindadana.

De este modo, se plantea la pregunta “;hasta qué
punto el programa “Soziale Stadt”, con sus exigen-
cias de estructuras orientadas administrativamente
(Grupo de direccion y el management del barrio),"
ha creado practicas para que esta reforma admi-
nistrativa impulsada exteriormente sea en efecto
mas que un intermezzo ficticio?” ;O es simplemen-
te un factor perturbador en una estructura organi-
zacional que sigue su propia logica autopoyética?
La gobernanza local en su idea principal apunta a
tres niveles de la estructura politica: i) lograr una
transformacion duradera del desarrollo politico
comunal; ii) dénde el foco se dirija a 1a conduccion
de procesos locales; y iii) que la decisiva innova-

N

¢ion sea el alineamiento de los actores sociales res-
pecto de la totalidad de la sociedad urbana. Es por
esto que en lo que sigue se debe discutir si dichos
tres niveles: i} sustentabilidad, ii) direccién vy iii)
alineamiento externo, estin presentes en el Pro-
grama “Soziale Stadt” y concuerdan o no, con los
objetivos de la “gobernanza Local”.

Alineamiento Externo
(Externe Ausrichtung)

Tanto en el marco de una entrevista'® a los res-
ponsables del proyecto en todos los niveles, con-
siderando especialmente al Management del barrio
y las oficinas internas de coordinacién, asi como
también, desde una mirada superficial, a la ejecu-

15 [N de T] El pregrama " Soziale Stadt” diferencia entre Quartier-
management, que es la instancia de coordinacion de los proyec-
tos en el harrio, donde se da }a posibilidad de que un conjunto de
actores sotiales —organizados y no organizados— participen de
la toma de decisiones, y el Quartiermanager, que es el profesio-
nal responsable de ios proyectos del “Soziale Stadt” en el barrio
¥ que a su vez coordina al Quartiermanagment. En lo que sigue se
traducira este Gltimo cencepto como “management del barrio”,
El programa “Saziale Stadt”a suvez define al Steverungsgruppe,
que como su traduccidn lo sefiala es el grupo de direccidn. Esta
instancia incorpora obviamente al Quartiermanager {profesio-
nal responsable del barrio), pero esta vez en conjunto con los
representantes de las diferentes reparticiones de ia ciudad con
interés en el barrio, como pueden ser: juventud, empleo, educa-
cidn, obras piblicas, ete. Este grupo de direccidn se encargaréa
de establecer la comunicacion entre los actores sociales y las
autoridades politicas, ellos priorizany discuten las actividades o
proyectos dentro del barrio.
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16 Las experiencias aqui expuestas se basan en entrevistas escri-
tas semi-estructuradas con diferentes actores de los proyectos
“Soziale Stadt” en Hessen y entrevistas profundas, las cuales
fueron realizadas en el marco de los estudios del proyecto “So-
zialp Stadt” entre el afio 2002 y 2004. El nimero de encuestas
realizadas es de 24.
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cion del programa en otras ciudades, se observa
una asombrosa diversidad de temas y acciones
realizadas a través del programa. Esto, en térmi-
nos del enfoque sobre gobernanza, se comprende
como una contribucion al “Construccién de Co-
munidad” ("Community Building”), ya que diferentes
intereses locales y necesidades pueden expresarse
y posteriormente pueden llegar a ser considerados
de acuerdo a su mérito. Es sin duda un efecto co-
lateral positivo del programa el hecho de que una
gran variedad de acciones sean apoyadas financie-
ramente. 5in embargo, surge la pregunta de si esto
tiene sentido en la concrecion de proyectos tan dife-
rentes como la renovacion de una plaza de deportes
o la decoracién de una casa para el adulto mayor.
En este sentido, ;ofrece 1a institucionalizacién del
“grupo de direccion” y el “management del barrio”
suficiente flexibilidad y potencial de direccién?

En primer lugar se confirma la idea de que con
la implementacion del programa en cada territo-
rio, la diversidad de acciones no tiene 1a intencicn
de respaldar un punto de vista prioritario en la
seleccién de un aspecto Gnico para el desarrollo
de la ciudad. La seleccion de los proyectos espe-
cificos y de los barrios esta sujeta mas que nada a
un procedimiento inconsistente, el cual la mayo-
rfa de las veces depende inicamente de una deci-
sion legitimada por los correspondientes consejos
municipales (Stadtraf); sin embargo, mas que esta
aprobacion formal deberia ser de interés para futu-
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ras apreciaciones el proceso de discusion anterior
a dicha instancia, el cual sera en definitiva el que
organizara la toma de decision.

Con respecto a lo anterior, existieron diferentes
puntos de partida en las ciudades seleccionadas.
Hubo, por ejemplo en algunos casos, una fase en 1a
preparacion de la decisién fuertemente orientada
por las personas y el contexto social. Par contexto
social se entiende aqui que ya estaba presente una
red de actores establecidos, los cuales fueron con-
tactados de manera nueva o bien reclutados desde
redes antiguas, con el fin de iniciar la propuesta en
el consejo municipal y todas las medidas inicia-
les necesarias. Resulta decisivo en este proceso el
anclaje de los proyectos de intervencién barrial al
quehacer de los partidos politicos, asi como tam-
bién la referencia a una politica comunal con la
potestad formal como informal de imposicion, la
cual sea ejecutada a través de personas autoriza-
das. Al mismo tiempo, se da cuenta que en casos
puntuales fue necesario algo asi como un Tepre-
sentante simbélico de la sociedad civil o del ve-
cindario, el cual debiese comunicar una posicion
no-partidista. Es por esta vinculacion de diferentes
actores que al inicio de los proyectos del “Sozigle
Stadt” se genera una situacion que puede llevar a
un cierto grado de apertura de la politica y de la
administracién politica comunal, lo cual enrique-
ceria la rutina de la administracion en lo que refie-
re a la politica social.

Tevista invi N 72/ Agosta 2011 / Volumen N* 25: 187-205 1973



En comparacion con las discusiones tedricas de la
“gobernanza local”, la situacién inicial del proyec-
to “Soziale Stadt” se presenta como evidentemente
débil. En este contexto, 1a necesidad de una poli-
tica social estatal que elija uno, o como maximo
dos proyectos de barrio, cubre la pregunta por la
legitimacion, a saber, de tipo formal, pero ella no
se basa en los enfoques de gobernanza, los cuales
refuerzan las decisiones tomadas por actores colec-
tivos, a saber la “Ciudad”". Fn términos de la se-
leccion de los barrios se observan diferentes situa-
ciones. Por un lado se observa un efecto de envidia
de otros sectores de la ciudad no seleccionados y
una clara arbitrariedad en la eleccion de futuros
proyectos. En ciertos casos, para que la ciudad no
perdiera sus posibles inversores, la eleccion de los
barrios fue establecida tomando en consideracién
solo las proposicionies e ideas hechas por actores
previamente establecidos. No obstante lo anterior,
existen situaciones en las que se generaron proce-
s0s largos y duraderos de discusion de los distintos
actores que permitieron una bisqueda intensiva
de las propuestas de implementacion adecuadas.
En este proceso fueron elegidas ideas de proyectos
de acuerdo con la imagen y la representacién exis-

tente del barrio, de acuerdo a la nocion de “arca
based™®.

Dentro del proceso de seleccion de los barrios se
presenta como una problematica creciente que
su caracterizacién responda de manera exclusiva
a recursos del sentido comun, como por ejemplo
“dénde en la ciudad se encuentran los puntos mas
criticos”. En la opinién de muchos entrevistados,
ia falta de integracion de actores no-establecidos o
no-representados y la apertura cominmente solo
marginal del debate en Iz seleccion de los barrios,
amenaza con iniciar o contribuir a un proceso de
estigmatizacion del “Soziale Stadt”. Se critica tam-
bién, desde una perspectiva basada en los distritos
de lz ciudad, que la eleccion de un area determina-
da no esté siemnpre justificada. Aqui se sefiala como
ejemplo que existen necesidades iguales o mayores
a las de las zonas seleccionadas en un nivel micro,
como puede ser un bloque de casas dentro de las
zonas no incluidas en el programa.

Si la decision tomada en cada barrio favorecido
con el programa “Soziale Stadt” fue adecuada, es la
pregunta general que se plantea en este contexto.
El enfoque del programa ha resultado problemati-
co también porque recurre a la percepcion ya exis-

17 [N de T] El argumento de la Ciudad como “actar colectivo” es
tomade del ensayc de Max Weber gue lieva el mismo nombre. En
espafiol ver: WEBER, Max. La civdad. 1987. Madrid, Las Edicio-
nes de la Pigueta.
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18 IN de T| La aproximacion basada en el area (area based ap-
proach) refiere a cuando el territorio es usado cemo unidad de
intervencidn sobre problematicas socio-espaciales, en oposi-
cién a una aproximacion basada exclusivamente en los grupos
sociales con independencia del territorio en que ellos se locali-
zan.
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tente de los diferentes barrios de la ciudad, y en
especial a c6mo se han ejecutado Ios recursos y las
medidas de inversion de otros programas de poli-
tica publica. La necesidad de evaluar aspectos de
eficacia del programa no ha sido considerada; por
efemplo cabe la pregunta de si “en otros lugares de
la ciudad se podrian lograr mejores resultados con
la inversion, incluso cuando alli Ia situacién aun
1o es tan terrible”. Un debate publico y una red de
actores transparente podrian actuar aqui en cierto
modo como un corrector ¥y también como una ins-
tancia de control.

De esta forma algunos enfoques de las ciencias so-
ciales son cuestionados, en gran parte pues quie-
ren plantearse como aptos para identificar los es-
pacios de la “fragmentacion social” s6lo a través de
una categorizacién cuantitativa y residual de los
barrios. Resulta importante ademas, en opinién de
los entrevistados, que en el sentido de “Construc-
cion de Comunidad” (“Community Building™) la
fase de preparacion no ha sido suficientemente uti-
lizada para hacer del programa “Soziale Stadt” una
politica de identificacion de los ciudadanos. Las
dificultades anteriormente mencionadas, como la
apertura de las redes del programa a actores exter-
nos y la posibilidad de congeniarla con 1a voluntad
de los tomadores de decisiones comunales {deci-
sion-makers) parecen ser determinantes rumbo a
la iniciacion de los proyectos. Un fuerte indicio del
bajo anclaje de la programatica del “Soziale Stad:”
en la politica comunal es la escasa referencia a con-
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ceptos de desarrollo urbano de primer orden, los
cuales han sido propuestos en los ltimos afnos cast
en la totalidad de las comunas de Alemania de ma-
nera superficial y con referencia solo al desarrollo
de modelos de ciudad. Esto también es aplicable al
proceso de la “Agenda Local 21", el cual es vincula-
do sélo de manera escasa y nominativa.

Direccién (Steverung)

Se debe reconocer como una importante innova-
cion del programa “Soziale Stad:” que su direccién
fue planeada, y esto se debe considerar como un
signo de la sustentabilidad de su programatica.
De hecho, los resultados confirman que las ciuda-
des se vinculan y comparten entre sf respecto de
la conduccién de los proyectos fuera del marco de
las responsabilidades dadas. Es por esto queé resul-
ta dificil, en los casos aislados, hacer evaluaciones
de los resultados de este intercambio. Las personas
entrevistadas que participan en el programa se han
negado, en gran parte, a emitir juicios respecto de
Sus propias actividades de management, siendo las
visiones personales en este contexto dificiles de
evaluar. Declaraciones respecto de las “buenas” o
“deficientes” practicas reflejan entramados de po-
der, jerarquias y competencias en una escala micro,
las cuales pueden conducir a la exteriorizacion de
diferentes posiciones de partida de los grupos di-
Tectivos a nivel interdepartamental, o mejor dicho, a
nivel general de las oficinas del grupo de direccién.
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Por 1ltimo, existen muchos signos que no se en-
cuentran en la experiencia concreta del trabajo en
conjunto, los que han traido evaluaciones negativas.

Sorprendentemente existe una gran cantidad de
juicios positivos y de razones para una evaluacion
positiva de la cooperacion inter-administrativa.
Entre otras cosas, se sostiene que es un alivio para
la ejecucién del proyecto tener con los colegas un
intercambio estructurado, o bien, en el sentido
de las preocupaciones, se ha argumentado que a
través de los grupos directivos se pueden abordar
adecuadamente los problemas de los proyectos a
corto plazo. Las preguntas concernientes a cual es
el estatus del grupo de direccién en relacién con las
decisiones de primer orden sobre aspectos esencia-
les del proyecto fueron respondidas con evasivas,
como por ejemplo la entrega de permisos de cons-
truccion. En estas preguntas da la impresion que la
oficina municipal en cuestién considera a menudo
la votacién del grupe de direccion como un mero
trdmite. Mientras mas esto ocurra, mas a menudo
la importancia del grupo de direccion sera cuestio-
nada. Las reuniones de los grupos de direccion en
su mayoria se programan “en caso de necesidad”,
lo que supone describir la situacién evaluada —en
el momento de la reunién— como algo problemati-
co. Excepciones como en Wetzlar* confirman la

19 [N deT] Para mayor informacién sobre este barrio se puede visi-
tar ef sitio web del programa “Seziale Stadt™
http:/fwww.sozialestadt.de/gebiste/gebietAnzeige.php?id=86
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posibilidad de que el grupe directivo puede tener
fuerza en la perspectiva de gobernanza, a través de
reuniones periddicas, amplitud tematica y 1a inclu-
sién de actores no gubernamentales.

Las diferencias encontradas en la evaluacién del
grupo de direccion se pueden interpretar de mu-
chas maneras. Cuando se trata de la evaluacion
general de su funcionamiento pareciera no ser
relevante en qué posicién o en qué oficina se en-
cuentra la ubicacién del grupo de direccién, como
tampoco parece marcar diferencia la asignacion de
los proyectos a ciertas oficinas. Por el contrario,
resultan claras las diferencias personales en los es-
tilos y expectativas de cooperacién. Esto tiene que
ver en parte con los antecedentes profesionales de
los participantes en la direccién, pero también con
la posicién jerarquica de los entrevistados. Una
fuerte cooperacion es principalmente deseada por
las instituciones u oficinas sectoriales m4s débiles,
como por ejemplo sociales, juveniles y culturales.

La posicion relativamente débil del grupo de direc-
cién en la ejecucién del proyecto se debe en parte a
su conexién con la totalidad de los procesos admi-
nistrativos, los cuales fueron evaluados por los ac-
tores de forma dispar. En una escala de 1 a 10 (don-
de 1 es poco/malo y 10 es mucho/muy buenoc) hubo
claramente evaluaciones tanto muy positivas (10),
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como evaluaciones mas bien moderadas (3). En
promedio, aunque con una gran dispersion, existi6
una evaluacién positiva del programa (5,7). Aquel
resultado est4 relativizado porla preguntaacerca del
grado supuesto de conocimiento o familiaridad con
los proyectos del “Soziale Stadt” dentro de 1a propia
administracion. Este conocimiento o familiaridad
tuvo un valor medio calculado mas bajo (4.3} y con
una menor dispersion. Aquellos que estan conven-
cidos del buen funcionamiento del grupo de direc-
cién aprecian también de manera alta —positiva- su
notoriedad al interior de la institucionalidad. No
obstante, ellos consideran que dicha notoriedad
estd bajo el nivel de funcionamiento esperado para
el grupo de direccion. En otras palabras, a pesar
de que los proyectos “Soziale Stad:” son poco co-
nocidos, los funcionarios responsables observan la
conexién con la administracién comunal como me-
dianamente exitosas. Seria diferente responder a la
pregunta de si los gremios politicos locales conocer
efectivamente los proyectos “Soziale Stadt”, pues en
parte se asume que los politicos conocen log pro-
yectos antes que la administracién, no obstante
otros entrevistados que participan del programa
opinan lo contrario. Para estas diferentes evaluacio-
nes no hay una razén evidente. Aunque el conoci-
miento de los politicos se encuentra, en promedio,
ligeramente por sobre el de los administrativos,
no alcanza un valor que justifique el juicio de una
positiva relacién con la administracion comunal.
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La direccién de los barrios dentro del proyecto
“Soziale Stadt” es vista principalmente como un
procedimiento al interior de 1a institucionalidad,
el cual parece corresponder en su forma actual a
un requisito para los funcionarios sectoriales com-
petentes, siempre y cuando este no sea utilizado
“como una demanda” sobre ellos. A la institucién
y a la politica se le impugna un bajo conocimiento
de los proyectos, lo que indica que la orientacion
hacia el resto de la institucionalidad publica del
grupo de direccién parece ser poco relevante. De
otra manera, el desconocimiento autopercibido de
las intervenciones del “Soziale Stad:” por colegas y
actores politicos hubiera sido excluido de una eva-
luacién positiva en la integracion comunal.

Un signo que supone una transicién desde la teoria
de gobierno local hacia la teoria de gobernanza se-
ria la participacion de actores externos en la direc-
cién del programa. Estos actores no son previstos
a nivel del grupo de direccién, por el contrario, se
introduce un nivel adicional donde ello ocurre, el
management del barrio®. En esta instancia, segun
los encuestados, pueden participar una gran canti-
dad de diferentes grupos sociales e individuos y de
maneras distintas en el trabajo concreto de los pro-
yectos. Los encargados de los barrios (Quartiers-
managern) entregaron una descripcién detallada
de este modo de participacion, el cual es resultado
en su mayoria de la formulacién de tareas, las que

20 BERNTy PRITSCHE, 2005
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prevén de manera general la activacién del barrio,
la participacién de los actores, el desarrollo de pro-
yectos de ayuda a la vecindad y la actividad social
y local. El management del barrio no es en cada
caso equiparable a la direccién de los proyectos en
el barrio, puesto que este se puede comprender en
algunos casos como una parte del proyecto, y en-
tonces como un elemento externo de direccién. Si
en principio no se prohibe una direccion interna,
o mejor dicho auténoma, se plantea la pregunta,
{por qué se establece una direccion de proyecto a
nivel de barrio al lado del management del barrio?

La comunicacion entre las oficinas vinculadas al
grupo de direccién y el nivel del management del
barrio orientado al vecindario no estin unifor-
memente reguladas, y se concretizan de maneras
muy diversas, desde relaciones muy intensas a
otras meramente formales. En un caso ideal, como
lo es Frankfurt Unterliederbach Ost?!, existe una
reunion de coordinacion del proyecto en la cual,
bajo la direccién de la Oficina de Planificacion
Municipal (o Direccion de Urbanismo Municipal),
participan el management del barrio y la direccién
de proyectos en el barrio. A partir de la estruc-
tura organizativa, en conexidn con el Programa
“Soziale Stadt” podria describirse el caso anterior
~Frankfurt Unterliederbach Qst— como una “buena

mezcla” pues supone aproximaciones de Bottom-Up
y Top-Down’*, En la practica se pueden escasamen-
te sefialar formas reguladas de informacion, y ain
menos formas reguladas de decision; ellas en efecto,
median entre ambos niveles: “grupo de direccién
en el barrio” y “management del barrio /direccién de
proyecto”. Si en el analisis ejemplos tales como los
que dan cuenta de una conexion funcional en dichos
niveles fuesen incluidos, por lo menos se cumpli-
rian las condiciones de comunicacién para una ma-
yor coherencia de las actividades y de los objetivos.

En este sentido, la programaitica de “Soziale Stadt”
hace posible 1a creacidn de redes? entre la admi-
nistracién y los actores sociales, pero ;de qué ma-
nera el enfoque de redes funciona y qué resultados
entrega? Se mantiene como una incégnita, debido
a la duracién cortoplacista de muchos proyectos.
Da la impresién a primera vista que el management
diario se realiza en la parte inferior y la direccién
en la parte superior, esto debiera considerarse
como un problema cuando los dos niveles no estan
eficiente y estrechamente conectados. En caso que
esta precondicién se cumpliese, aun asi no esta-
ria siempre satisfecha la idea de participacion en
un sentido maximalista. Los ejemplos examinados
muestran que los resultados medidos en la aplica-
cién de la idea de Bottom-Up, resultaron ser mas

21 [N de T} Para mayor informacién sobre este barrio se puede vi-
sitar el sitic web original del programa “Soziale Stadt™ http://
www.sozialestadt.de/gebieta/gebietAnzeige.php?id=75
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impresionantes cuando los niveles altos, grupo de
direccion, fueron concebidos fuertes en decision.
Esto resulta claro, por ejemplo cuando la jefa de
asuntos sociales de Kassel* toma parte como mo-
tor de conduccion en este gremio. Esta observacisn
contradice tanto una filosofia de disefio orienta-
da a la participacién como también al enfoque de
redes, en dénde las decisiones son manejadas en
primera linea desde arriba y desde adentro hacia
fuera. En contraposicion con la doctrina pura de la
sociedad de redes (Networking Society), los tecricos
de las gobernanza como Patrick Le Gales destacan
que esto se trata de una transformacisn en el rol de
los politicos a nivel local, quienes utilizan sus po-
tencialidades y sus capacidades de decision en el
sentido de un “Bonum Commune” (bien comun) for-
mulado en las redes de gobernanza. En este con-
texto podria explicarse la supuesta contradiccién
entre la utilizacién simultanea de la idea intensiva
de redes y un nuevo rol de los politicos locales.

Sustentabilidad
(Nachhaltigkeit)

Los aspectos administrativamente relevantes de las
ciudades en el programa “Soziale Stadt” no solo de-
berian tener como finalidad la distribucion de las

24 Kasseles una ciudad ubicada en el norte del Estado Federal Ale-
mén de Hessen, misme Estado en e que se localiza Frankfurt am
Main.
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inversiones federales, sino también entender estas
como una oportunidad de promocién del apoyo a
largo plazo del capital social de las ciudades. En
este sentido, es imprescindible no solo discutir
acerca de la sustentabilidad del programa en base
a los proyectos, sino también tener en mente la es-
tructura relativa a la institucion. Las medidas pue-
den significar una revalorizacién de la conduccién
de los procesos sociales. Por lo tanto, este enfoque
podria ser entendido como una contribucién a la
modernizacion de la administracién pasando des-
de un rol de distribuidor a un rol de moderador.

Esta interpretacion lleva a suposiciones como que
las redes iniciadas y desarrolladas dependeran de
la fecha de caducidad de la de la inversion federal
(Bundesforderung); en este sentido las percepciones
de los actores entrevistados resultan optimistas,
Este optimismo radica, por un lado, en el positivo
trabajo en conjunto, y por otro lado en el positivo
efecto del proyecto. Como condicién previa para
un desarrollo sustentable de las intervenciones es-
tatales, en primer lugar, se debe apuntar a la pre-
gunta de si también las medidas planeadas para
el barrio y su correspondiente grupo objetivo son
adecuadas. Seria muy apresurado aqui preguntar-
se por juicios definitivos, puesto que también se
dan dificultades, sobre todo en los tomadores de
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decisiones comunales, los cuales entregan respues-
tas que no resultan ser estratégicas. En referencia
a la perspectiva de largo plazo, la cual supone un
enfoque sustentable de la programatica del “Sozia-
le Stadt”, seran tomados los juicios iniciales solo
como una evaluacién de proceso en conexion con
una evaluacion de productos.

Si bien resulta dificil, por ejemplo, estimar si un
centro comunitario en construccién luego de su
finalizacién sera sustentablemente utilizado, en
los debates cominmente se pone énfasis en un
desarrollo sustentable de la ciudad, donde la ad-
ministracion debe proporcionar las condiciones
generales que permitan su uso en el largo plazo.
Esta exigerncia define a la administracion comunal
como una autoridad prestadora de servicios, la que
con sus instrumentos permitiria el trabajo prepa-
rativo, sin el cual los proyectos del “Soziale Stadt”
finalmente no podrian salir a la luz. Se plantea en-
tonces la pregunta, jen qué sentido el management
del barrio y el grupo de direccién pueden llegar
a ser elementos para un desarrollo socialmente
orientado de la cindad? En nuestras entrevistas se
aclaré en este sentido que la distribucion de tareas
adicionales, en el marco del grupo de direccidn, es
aceptable para los trabajadores y las oficinas par-
ticipantes siempre y cuando el trabajo extra-obli-
gatorio sea acordado previamente por las partes,
donde al menos se aborde el intento por redes mas
amplias, estando siempre presente la esperanza de
que el grupo de direccion a largo plazo se retina
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menos y a través de la ayuda de actores externos
se pueda hacer mas fuerte. Se ha de agradecer, en
este sentido, el alto grado de compromiso de los
funcionarios, los cuales dan la fuerza adicional al
grupo directivo. No obstante el hecho que yo no
considere esta situacion como duradera, es para
mi propia comprension y supone por consiguiente
que el “Soziale Stadt” puede llegar a ser un factor
perturbador cuando no se integre de un modo dis-
tinto dentro de Ja administracion comunal.

Siempre y cuando se tomen medidas infraestructu-
rales por parte de la comuna en el marco del pro-
grama “Soziale Stadt”, el consejo municipal, o como
minimo las oficinas competentes, procuraran una
conexion a largo plazo en las estructuras adminis-
trativas comunales, o mejor dicho, seguirdn asegu-
rando esta. Asi se presentaron tipicamente la cons-
truccion y la fase de puesta en marcha de planes de
inversién en el periodo de ejecucion del programa,
garantizando la continuidad de los proyectos; algo
asi como asumir la administracion a través de una
asociacion de apoyo, la cual debe coordinar, como
ya se sefialo, la administracion, el funcionamiento
y el dialogo. De tal manera se desarrollara un mar-
co organizativo, el cual promete una perspectiva
sustentable para los proyectos particulares, segin
la composicion de la red y su apoyo a la politica
comunal. Algo similar puede decirse de los proyec-
tos orientados comunalmente, los cuales con fre-
cuencia organizan a un grupo igual de organismos
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responsables para el periodo posterior a la finan-
ciacién inicial.

Estos preparativos organizacionales no permiten,
evidentemente, hacer un Juicio acerca de las po-
sibilidades reales de continuidad de los proyectos
individuales luego del término del programa fede-
ral. En las entrevistas se dio casi por unanimidad
que la reforma de las finanzas comunales y la do-
tacion de financiamiento local, ambas en conjurnto,
seran probablemente los factores mas importantes
que determinardn la continuidad de cada proyecto
de manera individual. Respecto de este problema,
en las entrevistas el item “la continuidad deseada
del programa federal” recibi6 la mas alta aproba-
Cion en comparacién a todos los temas pregunta-
dos (8,7). Las necesidades de ejecucion adiciona-
les en cada una de las ciudades para apoyar sus
proyectos propios, son en principio reconocidas y
se expresa como un deseo que futuros proyectos
debiesen venir con la bendicion de un subsidio es-
tatal o comunal. Esto significaria una aprobacion
de contenidos del programa por los actores cormu-
nales, la cual solo es relativizada a través de unas
pocas declaraciones en otros contextos.

La dependencia de la financiacién comunal yelex-
tremo respaldo externo a través del gobierno fede-
ral disminuye de forma plausible 1a confianza que
existe en relacion a la sustentabilidad del proyecto
en su conjunto. De seguro estas son las principales
preocupaciones planteadas por los actores, e inclu-
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so es indudable que el desarrollo social depende
en gran parte del desarrollo econémico. Pero en-
tonces se plantea la pregunta, ;de qué manera esta
dependencia —de lo social sobre lo economico- es
moderada y no solamente gestionada? Aqui llaman
la atencion dos aspectos: el primero se dirige par-
ticularmente hacia el tema sustentabilidad y qué
tan fuerte se entiende la pregunta por el “Soziale
Stadt” como una politica de distribucion para la
orientacion de recursos. Si se quisiese profundizar
en el enfoque del “Capital Social” de las teorias de
Gobernanza, es necesario para un desarrollo sus-
tentable del barrio alejarse de la idea de que esto
es solo factible en relacién a la situacion financie-
ra actual, ya entendida como sustentable, lo cual
es especialmente cierto para los proyectos orien-
tados comunitariamente. Queda entonces abierta
la pregunta, ;por qué no se desarrolia como una
fortaleza una estrategia de empoderamiento, la
cual permita el aprovechamiento del capital social
a largo plazo? ;Puede ser que una programatica
que aun se encuentra en la égica top-down (gru-
po de direccién-Management del barrio; finanzas/
poder versus personas/costos) no se encuentre ca-
pacitada desde un principio para aspirar a aquella
sustentabilidad? Segundo, las discusiones sobre la
sustentabilidad sefalan el reducido perimetro en
que estan anclados los proyectos de politica comu-
nal. Una de las razones de este bajo anclaje es la
conviccion fundamental de que el trabajo estaria
completamente realizado cuando el Gobierno Fe-
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deral aporta el financiamiento y los proyectos son
organizados en la fase preparatoria por el grupo de
direccién; con posterioridad ambas instancias se
retiran, y es responsabilidad de la localidad “ver
como seguir”. Las intenciones del “Soziale Stadt”
contradicen lo anterior y entienden que el cumpli-
miento arduo y costoso del trabajo cotidiano del
que se ocupan las diferentes oficinas, debiera estar
apoyado por un programa adicional; no obstante,
para efectos practicos, serfa mejor que este no estu-
viese integrado a las actividades comunales.

El programa federal no tiene en su perspectiva re-
presentaciones mas amplias, las cuales debieran
estar dirigidas de tal modo que se motive de una
forma proactiva a las ciudades participantes en el
devenir de los proyectos. Lo anterior en el senti-
do de una modernizacion de la administracién
hacia un cambio estructural y sustentable de su
“gobernanza social”. Solo de esta forma, conforme
al enfoque de la gobernanza, se logra una sustenta-
bilidad organizacional en cada estructura politica
y administrativa, la cual otorga un lugar fijo a los
temas sociales de largo plazo en la politica comu-
nal. En los casos en que se ha tenido éxito en la
proteccién de un proyecto o de un barrio gracias
a la intervencién de un politico, devienen aspectos
de la politica partidaria a la discusién. Por esta ra-
zén el anclaje de los proyectos del “Soziale Stadt”
a la politica comunal los hace correr peligro, ya
que la sustentabilidad en cuestion se ve perjudica-
da cuando a través de las elecciones comunales se
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instalan nuevas condiciones de las mayoria. Poner
la problematica del “Soziale Stadt” en la cuspide de
los temas diarios de la politica comunal en algunos
casos tuvo éxito gracias al prominente compromi-
so que adquieren actores respetados o institucio-
nalmente acreditados. El anclaje sustentable de la
problematica requiere de un enfoque mas amplio
en la politica comunal, el cual incremente la direc-
cién administrativa interna y la estructuracion de
los actores en nuevas redes.

Los limites de la sustentabilidad del programa
federal en su forma organizacional estan estruc-
turalmente en conexi6én con la alta organizacion
politica. Con esto son mencionados como factores
inhibidores sobre todo los que hacen referencia a
la viabilidad del programa. Como inapropiado se
percibe que los procesos a largo plazo se entiendan
como un objetivo pero se definan en un horizon-
te de direccién temporalmente acotado. Las obli-
gaciones de los niveles locales y supralocales son
entendidas asi como periédicas. De esto deriva un
efecto negativo:

“Por un par de afios todo es lindo, después caeremos
nuevamente en la situacion de antes. Asi uno no puede
relacionarse con las personas. Cuando se quiere mo-
tivar a la gente a cuidar su propio barrio duradera-
mente, no es una sorpresa que todos en algiin momento
estén hartos (..) de proyecto a proyecto nadie quiere
dejarse entretener con promesas que no se cumplen”
(entrevista N°16)
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El anclaje temporal del programa en el sistema
federal es gracias a una filosofia de disenio poli-
tico; con esta se ha iniciado una reforma orienta-
da contra la rigidez de la norma juridica, apoya-
da argumentativamente por la NPM, que entrega
progresivos puntos de partida para la accién en
muchas 4reas de la polftica. No obstante, en rela-
cion a la pregunta de si la tarea politica bésica de
la sociedad es organizar la sustentabilidad social
de las ciudades como un “proyecto”, deja bastantes
dudas.

El error organizacional del programa federal “So-
ziale Stadt” consiste en la conexion que tiene con
el fomento urbano, cuando su objetivo es lograr
la sustentabilidad de la cohesién social en las ciu-
dades. En esta perspectiva organizacional es posi-
ble encontrar dinamicas particulares, las cuales se
vuelven perceptibles cuando se pasa desde el dise-
1o de los proyectos a su implementacién en el lu-
gar. Aunque es opcional para las ciudades si estas
actian fuertemente en temas urbanos o mas bien
Se orientan a temas comunitarios, lo que normai-
Iente ocurre es la realizacién de proyectos com-
binando ambos aspectos. Planeadores urbanos y
arquitectos cumplen en muchos de estos proyectos
un rol importante, tomando parte en funciones de
direccion, en el contacto con otras oficinas y con
actores de distintas redes sociales. La vinculacién
entre las competencias necesarias para las inver-
siones en infraestructura y disefio con las tareas
de direccién resultan de una logica de sujecion
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superior. Sin embargo estas personas no cuentan
con una educacién o preparacion en las tareas que
requiere la direccién, limitandose asf Ia mayoria de
las veces su potencial argumentativo a un analisis
técnico de factibilidad dentro de su campo, esto es
el desarrollo urbano y el desarrollo de proyectos de
construccion,

“Local Governance” fiir die
“Soziale Stadt”?

Como se puede analizar en observaciones realiza-
das de manera preeliminar y selectiva, la practica
del programa federal “Soziale Stadt” se orienta de
mmanera muy vaga a las necesidades y especifica-
ciones de un cambio politico de orden superior,
como es la “modernizacion del Estado”. El progra-
ma “Soziale Stadt” responde a una filosofia que se
basa en las oportunidades que genera un proyecto
limitado temporalmente. Con esto coma progra-
matica se buscan las ventajas de una activacion del
potencial local, aun cuando se toca solo de ma-
nera tangencial la autonomia de las ciudades en
el disefio del desarrollo social. Esta perspectiva se
debe observar con mucha cautela. No obstante las
practicas del “Soziale Stadt” estimulan la direccién
de los programas hacia ciertos temas y fomentan
ademds, con el apoyo del grupo de direccién y del
management del barrio, innovaciones en la organi-
zacion administrativa. Esta oportunidad de trans-
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formacion, que serfa necesaria para un desarrollo
urbano social con base en “gobernanza local”, no
podrian ser utilizadas por las ciudades en otro sen-
tido. El hincapié en el nivel “menor” de direccion
posibilita el fortalecimiento de las redes locales y
de un enfoque de empoderamiento, lo cual hasta
ahora no se inclufa organizacionalmente en la po-
litica de las ciudades.

A pesar del necesario reconocimiento del capital
social existente en los barrios, la accion politica di-
rigida a introducir una gobernanza local orientada
socialmente es visiblemente débil. En el disefio b4-
sico de la politica comunal, las tareas en conjunto,
como es la “jerarquizacion top-down”, transforma
solo de manera moderada los instrumentos de
direccién ya existentes, sin embargo cabe desta-
car que estas transformaciones no son posibles de
aplicar completamente. Por otro lado, alli donde
las influencias de los barrios y de los proyectos
individuales sobre la potitica y la administracion
comunal estaban presentes, se observa un fortale-
cimiento de la gobernanza orientada socialmente.
Sin embargo, para esto las redes extensas no son
suficientes, puesto que el anclaje del poder poli-
tico y el consenso comunal a través de una am-
plia participacién ciudadana pueden lograr que
se establezca un desarrollo de las ciudades social-
mente duradero, por sobre otras obligaciones que
impone la gobernanza (como por ejemplo la segu-
ridad publica). La sustentabilidad de los proyectos
individuales, la cual se persigue en el marco del
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programa lederal, puede contribuir a una reforma
estratégica de esta envergadura. Sin embargo, esta
puede ser también un factor de interferencia, debi-
do a su disminuida incorporacion en una politica
comunal, cuya reforma administrativa solo tiene
como fin un aumento de la eficiencia en la rutina
diaria.
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