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Abstract

En el marco de la Unién Europea, desde hace afios, se viene haciendo especial énfasis en la
promocién de la capacidad institucional de las administraciones que, a través de diversas
fuentes de financiacion europeas, promueven programas de desarrollo local y urbano.

Hasta el momento son pocos los trabajos destinados al andlisis de la promocién de la capacidad
institucional entre estas administraciones locales. En este contexto, este trabajo se destina al
analisis de la promocidn de la capacidad institucional promovida entre las ciudades espafiolas
gue han implementado programas de desarrollo en el marco de la iniciativa URBANA 2007/2013.

A través de la administracion de un cuestionario entre los ayuntamientos espafoles, se trata de
analizar la medida en que dicha capacidad se ha desarrollado, asi como la relacién entre el nivel
de desarrollo de ésta y otros elementos del contexto o la administracion local, como son la
experiencia previa en la gestion de programas similares y el modelo de gestion en el marco del
cual se implementa el programa, elementos que se revelaran claves en el grado de desarrollo
de la capacidad institucional.
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Introduccidn

En el marco de la Unién Europea, desde hace afios, se viene haciendo especial énfasis
en la promocion de la capacidad institucional de las administraciones que, a través de
diversas fuentes de financiacidén, promueven programas de desarrollo local y urbano.

En este sentido, existe un reconocimiento explicito por parte de las instituciones
europeas sobre el impacto que los fondos europeos provocan en el desarrollo de la
capacidad institucional de las administraciones que los gestionan. Asi, la Comisién
Europea (2015) sefiala que, “apoyar la capacidad administrativa es poner en marcha las
estructuras, los recursos humanos, los sistemas y las herramientas adecuados. En otras
palabras, garantizar que las responsabilidades y las tareas estén claramente asignadas;
el personal, correctamente entrenado; y que se contrate a las personas adecuadas para
gestionar los fondos. (...) Otro elemento importante es la gobernanza, que supone exigir
responsabilidades sobre el rendimiento a los gestores, prevenir la corrupcién y el
conflicto de intereses, asi como fomentar la transparencia.”

Parafraseando a Busetti y Pacchi (2015:16), “esto es aun mads cierto si nos referimos a
los debates previos al periodo de programacién 2014-2020, donde se insiste en la
importancia creciente de la capacidad institucional entendida como la habilidad de las
administraciones publicas para proporcionar politicas eficaces, gracias a las mejoras en
su disefio, implementacién y evaluacion”.

Con el propdsito de profundizar en esta cuestion, este trabajo tiene como objetivo
analizar el desarrollo de la capacidad institucional en municipios con experiencia de
participacidn en iniciativas europeas de caracter urbano, siendo la muestra un conjunto
de municipios que ha implementado el programa europeo URBANA 2007-2013.

Para ello, se va a relacionar el desarrollo de la capacidad institucional de las
administraciones locales con los efectos producidos por la implementacion de los
programas europeos de caracter urbano, contribuyendo al mismo tiempo a arrojar luz
sobre las teorias que tratan de explicar desde hace afios los mecanismos de cambio en
las politicas publicas?.

La hipotesis de partida es que la implementacion de programas europeos de caracter
urbano produce cambios en la capacidad institucional de los municipios que los
implementan, y que esos cambios les permiten afrontar en mejores condiciones los
retos y problematicas que viven las ciudades de hoy en dia. Ahora bien, dicha capacidad
no va a desarrollarse en la misma medida ni de la misma forma en las diferentes
administraciones, y en ello jugaran un papel importante elementos del contexto local o
institucional. Este trabajo tendrd en cuenta el efecto de la experiencia previa en la
gestion de programas similares y el modelo de gestion en el marco del cual se sustenta
la implementacién de la iniciativa.

En un primer momento, se va a disefar el marco conceptual en torno a las teorias que
explican la capacidad institucional y sus procesos de cambio a través del aprendizaje en

1 A este respecto, puede consultarse el articulo de Real (2007).



el seno de la administracion. A continuacién, se reflexiona sobre cémo los programas
europeos de caracter urbano suponen un cambio en la capacidad institucional de las
administraciones que los implementan. Se definiran con posterioridad las dimensiones
principales que van a permitir operacionalizar el objeto de estudio y, para terminar, se
expondran los principales resultados de la investigacidon y se adelantaran algunas
conclusiones.

Aproximacidn al concepto de capacidad institucional y sus principales dimensiones

Respecto a la construccion de la capacidad en el sector publico, Hilderbrand y Grindle
(1997:34) sostienen que la “capacidad es la habilidad para desempefiar tareas de una
manera efectiva, eficiente y sostenible”. Yendo un paso mas alla, Rosas (2008) defiende
que la capacidad institucional puede entenderse como “solvencia para mejorar las
funciones y resolver problemas publicos; movilizar o adaptar sus instituciones para dar
respuesta a los problemas publicos; formular, aplicar, coordinar, monitorear, evaluar y
rendir cuentas en la gestion publica.” En definitiva, para esta autora el concepto de
capacidad institucional puede entenderse como suficiencia de la administracion para
responder a los retos clasicos que se le vienen planteando a las administraciones
publicas desde hace afios, esto es, una gestion basada en la eficacia, la eficiencia, la
relacion con la ciudadania y la transparencia.

A este respecto, diferentes aportaciones en la literatura han puesto el foco en estas
dimensiones fundamentales. Asi, en relacion con la capacidad como eficacia, Sikkink
(1993), por ejemplo, pone el acento en la eficacia administrativa del aparato estatal para
instrumentalizar sus objetivos oficiales. De forma mas detallada, se hace referencia a la
capacidad como la habilidad para mejorar las funciones, resolver problemas y
especificar objetivos; y para movilizar o adaptar las instituciones para dar respuesta a
un problema publico.

La capacidad como eficiencia, o logro de objetivos con los medios adecuados, es
abordada, entre otros, por Repetto (2003), quien hace referencia a las aptitudes de las
instancias gubernamentales para plasmar en sus politicas publicas los mas altos niveles
posibles de valor social. Este autor pone énfasis en la capacidad de gestion publica,
haciendo alusidn a quién se encarga de hacer las politicas, con qué medios cuentan para
hacerlo y bajo qué reglas institucionales operan.

En cuanto a la capacidad como transparencia, Savitch (1998) hace referencia a la
habilidad de las organizaciones para absorber responsabilidades, operar mas
eficientemente y favorecer la rendicién de cuentas.

Junto a ellos, la literatura es muy prolifica en la capacidad institucional de las
administraciones locales para trabajar de forma colaborativa. Asi, Healey (1998) centra
su analisis en la capacidad institucional orientada a fortalecer la capacidad de los
decisores locales de incrementar su poder para diferenciar las cualidades de sus
territorios. Esta capacidad institucional combina tres dimensiones: el capital intelectual
0 recursos cognitivos, el capital social o recursos relacionales, y el capital politico o
capacidad de movilizacién.



En el marco de la capacidad “relacional”, Rosas (2008:10) va mas alla al distinguir entre
capacidad politica y capacidad administrativa, creando asi un nuevo marco para el
analisis. Asi, “para evaluar la capacidad institucional se requiere aunar los componentes
(subtipos) de dicha capacidad: administrativo y politico. Estos subtipos permiten
considerar que el Estado no sdlo es el aparato burocratico, sino también es una arena
politica en la que se procesan intereses e ideologias tanto internas como externas al
entramado organizacional estatal”. Asi, para Rosas, la capacidad institucional depende
no sélo de la existencia de organizaciones administrativas coherentes y cuadros
burocréticos expertos bien motivados (capacidad administrativa), sino también de la
constitucién y accidén de los actores sociopoliticos involucrados en un determinado
campo de accion publica. Es decir, depende también del tipo de interaccion politica que,
enmarcada en ciertas reglas, normas y costumbres, establezcan los actores del Estado y
el régimen politico con los sectores socioeconémicos y con aquellos que operan en el
contexto internacional.

Antes de entrar a analizar en qué medida los programas europeos de caracter urbano
dotan a las administraciones locales de capacidad institucional para hacer frente a la
regeneracion de las ciudades, interesa en este trabajo conocer las teorias sobre si el
proceso de adquisicion o desarrollo de la capacidad institucional produce un aprendizaje
en la administracion o, dicho de otra forma, constituye una verdadera transformacién
en laforma en la que se disefian e implementan los programas y las politicas a nivel local.

La capacidad institucional como proceso de cambio a partir del aprendizaje

En dltima instancia, la adquisicion o desarrollo de la capacidad institucional implica un
proceso de cambio en la forma en que se formulan, gestionan, y evaluan las politicas.
Dicho proceso de cambio se produce como efecto de lo que podriamos denominar
aprendizaje, entendido éste como acumulacién de destrezas y habilidades a lo largo del
proceso de generacion e implementacién de una politica publica.

El proceso de aprendizaje sera mas intenso cuanto mas elevado sea el nivel de exigencia
técnica que requiere el disefio y laimplementacién de una politica. Autores como Healey
(1998) vienen sefialando que la alineacién por parte de los estados miembros al modelo
que se desprende de los programas europeos, a veces no se debe tanto a una
modificacion en la cultura politica y administrativa de las administraciones locales, sino
mas bien a la obligatoriedad que conlleva la aplicacién de los fondos, en un contexto de
competicidn por los recursos que se ponen a disposicion de las ciudades.

Esta afirmacidén lleva implicita la busqueda de las causas de la transformacion de la
capacidad institucional en el marco de la implementacidn de programas implementados
con fondos europeos, caracterizados por una alta exigencia en sus procedimientos de
disefio, implementacion, rendicién de cuentas y trabajo colaborativo.

En este sentido y para enmarcar el aprendizaje como proceso para el cambio en la

capacidad institucional en el marco de los fondos europeos de caracter urbano,
conviene traer a colacion a Real (2007) que, en su articulo sobre los procesos de
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transformacion en las politicas publicas como efecto del aprendizaje, establece una
explicacion de los cambios en torno a tres procesos causales generativos o mecanismos
de cambio, a saber: cambios enddgenos, expansidn del conflicto e impactos exégenos.

Los cambios por expansion del conflicto se producen como efecto de un proceso de
movilizacion de determinados actores, que no conformes con el funcionamiento, tratan
de subvertir el contenido de una politica.

Por su parte, los cambios como resultado de procesos exdgenos se relacionan mas bien
con acontecimientos criticos (crisis politicas o econdmicas, catdstrofes), cambios
constitucionales, transformaciones en la opinién publica o en la cultura politica, cambios
de gobierno, reorganizaciones administrativas, cambios en otros subsistemas
vinculados, cambios en subsistemas homodlogos o similares (spill overs), etc.

Finalmente, las transformaciones en las politicas como efecto de factores enddgenos,
se producirian como resultado del procesamiento de informacion, lo que implica una
serie de pasos intermedios: adquisicion, distribucion, interpretacion y almacenaje de la
informacién (Huber, 1991)”. En este caso, el cambio puede producirse a partir de recetas
previamente establecidas, o a través de un proceso de aprendizaje, que puede ser, a su
vez, un ‘aprendizaje politico’? y un ‘aprendizaje sobre politicas’3.

La informacion procesada, segun Real (2007) puede generarse a partir de diferentes
fuentes: una fundamental son los resultados producidos a lo largo del tiempo por el
disefio de una politica; otra tiene su origen en las condiciones externas que afectan a la
efectividad de la politica; por ultimo, la informacién relevante puede proceder de otras
arenas de accion con las que pueda estar relacionada.

Este autor continda afirmando (2007:14) que la produccién de conocimiento es, en
primer lugar, un proceso individual y que el aprendizaje tiene lugar cuando el
conocimiento individual es incorporado y codificado dentro de las rutinas colectivas y
practicas o, en otras palabras, queda institucionalizado dentro de la entidad colectiva.

En el sentido de los factores enddégenos, Haas (1992) subraya como los elementos en los
atributos de la comunidad también influencian la promocion de conocimiento, como la
construccion social de los problemas; o la presencia de ciertos valores dentro de la
cultura de la organizacién (por ejemplo, valoracién positiva de la transparencia de la
informacién circulante, opiniones en virtud de méritos o la responsabilidad de los
actores por sus acciones).

A tenor de lo expuesto anteriormente, parece légico pensar que las propuestas a partir
de las cuales se sustenta el modelo europeo de desarrollo urbano constituyen un ambito
para el aprendizaje respecto al disefio e implementacion de politicas de desarrollo
urbano por parte de las administraciones publicas espafiolas, incidiendo directamente

2 Seglin May (1992): se refiere al aprendizaje por el cual los actores politicos adquieren un mayor grado de
sofisticacion en la persecucion y promocion de sus intereses.

3 Hace referencia, segin el mismo autor, al aprendizaje orientado hacia una mejor comprension, e incluso,
redefinicion de los objetivos, metas, instrumentos, justificaciones y demas componentes del disefio de una politica

publica.



en el desarrollo de la capacidad institucional de las mismas. Dicho aprendizaje tendria
un nivel de exigencia alto y responderia de diferente forma a los distintos procesos
causales generativos del cambio, como por ejemplo: necesidad de adecuaciéon a los
requerimientos técnicos de los programas para ser financiados, y podria difundirse en
el conjunto de la administracién, tanto hacia otros programas urbanos no financiados
con fondos europeos, como hacia otras areas de politica publica; como resultado de un
proceso de cambio de tendencia en la gestion publica a nivel de otras administraciones
municipales promovido por la atraccidén externa que suponen las oportunidades de
financiacion europea; por la voluntad de personas concretas, ya sean de nivel técnico o
politico, de mejorar la gestidn de las politicas publicas y de acogerse a ayudas externas;
por recomendacion de autoridades supramunicipales; etc.

Aterrizando en el programa URBANA, se asume en este trabajo que la implementacién
del mismo por las administraciones locales lleva aparejado un proceso de aprendizaje y,
como consecuencia, la adquisicidn, por parte de los responsables politicos y técnicos, de
una serie de habilidades y conocimientos. Ahora bien, dicho aprendizaje y, sobre todo,
la capacidad institucional alcanzada a lo largo de la implementacion del programa no se
va a producir de la misma forma en todos los municipios, sino que en ello jugaran un
papel relevante elementos como la experiencia previa o el modelo de gestidén en el que
se inserta el programa.

El cambio en una politica publica como resultado del aprendizaje

Contexto local Actores Incrementos en
Reglas que i !a cgpa(':idad
(experiencia regulan el Adquis.ici.on de institucional
previa y programa conocimiento o
modelo de URBANA por parte de los Modificaciones
gestion) técnicos/politic en la gestion de
os municipales las politicas

En este punto resulta relevante profundizar en los elementos que configuran el modelo
de desarrollo urbano integrado del programa URBANA, que provocan en Uultima
instancia cambios en la capacidad institucional de las administraciones que los
implementan, asi como en las hipdtesis que sustentan la incorporacién de los elementos
de contexto seleccionados como elementos diferenciadores de la capacidad
institucional adquirida, a saber: la experiencia previa en la implementacion de
programas urbanos de cardcter similar, y modelo de gestiébn que enmarca las
actuaciones urbanas.

El modelo de desarrollo urbano europeo como marco para el aprendizaje

La UE viene desarrollando desde finales de la década de los noventa, una estrategia para
la conformacién de una politica urbana europea (PUE). La promocién del modelo de
desarrollo urbano implicito en la PUE ha sido posible a través de diversos mecanismos,
como programas orientados especificamente a las ciudades (proyectos piloto urbanos
en su fase | (1989-1994) y fase Il (1997-1999); iniciativas comunitarias URBAN, también
en sus dos fases: URBAN | (1994-1999) y URBAN Il (2000-2006); URBAN 2007-2013, y
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siguen en el actual periodo a través de las Estrategias de Desarrollo Urbano Sostenible
e Integrado, EDUSI), o la creacion de redes de intercambio de conocimiento y buenas
practicas (Eurocities o Urbact). Junto a ello, es muy significativa la creciente produccion
de documentos de orientacién politica que han favorecido la visibilidad de las ciudades
en la arena politica comunitaria. Todo ello, si bien no es suficiente para constituir una
politica urbana de cardcter formal, ha supuesto sin ninguin género de dudas un marco a
partir del cual establecer un esquema comun de politica urbana europea.

Del conjunto de documentos de trabajo generado en estas décadas y de los
requerimientos técnicos de los programas que se destinan a las ciudades, se puede
inferir que el modelo de desarrollo urbano que subyace a la PUE, se sustenta sobre tres
elementos fundamentales (Zamora y Merinero, 2012; de Gregorio, 2010): enfoque
integrado; interrelacion con redes de actores e intergubernamental; equilibrio
intraurbano.

El enfoque integrado tiene que ver con tratar la definicidon y la solucion de los problemas
teniendo en cuenta de forma conjunta sus dimensiones econdmicas, culturales, sociales,
medioambientales vy fisicas. Ello supone disponer, en primer lugar, de una vision de
conjunto de las cuestiones urbanas sobre las que se pretende intervenir; y después, la
adopcion de una perspectiva integral para adoptar las soluciones.

El elemento que se refiere a la articulacion de redes de actores e intergubernamental
hace referencia a la necesaria capacidad de colaboracion y cooperacion de los diferentes
actores publicos y privados que pueden sentirse afectados por los problemas o por las
previsibles soluciones, para la delimitacion y caracterizaciéon de los problemas, la
elaboracion de programas y la implementacién de las actuaciones. Esta gestién de redes
de actores implica la denominada coordinacidon horizontal (o de los diferentes
departamentos de un gobierno), la cooperacion vertical (o multinivel entre diferentes
tipos de gobierno) y la colaboracidon de los actores publicos con los privados a través de
la cooperacion con agentes de la sociedad civil como son empresas o grupos organizados
sin animo de lucro y la participacién ciudadana.

Finalmente, cobra relevancia el equilibrio intraurbano, es decir, el hecho de que los
diferentes barrios y zonas de la ciudad no presenten estdndares de desarrollo
socioeconémico y calidad de vida muy diferenciados, pues estas diferencias suelen
traducirse en desequilibrios encadenados que pueden llevar a la desestabilizacidn
general de la vida en las ciudades.

Toda esta experiencia generada en torno al cada vez mds consolidado modelo de
desarrollo urbano europeo que los ambitos locales han ido adquiriendo en el transcurso
de la implementacion de iniciativas europeas de caracter urbano, va conformando lo
gue se viene a llamar el acervo urbano, que “esta siendo utilizado cada vez mas para
sugerir la construccidon de una metodologia europea comun de intervencion, un cuerpo
de conocimiento y ejemplos de actuaciones”* en materia urbana (Atkinson et al.,2009:2).

4 Traduccidn del original: “(...) the term acquis urbain is increasingly being used to suggest the building up a common
European methodology of intervention, a body of knowledge and examples of action that can be seen in broadly
similar terms to the acquis communitaire”



Para arrojar luz sobre el grado de desarrollo de este modelo en el territorio espafiol,
diversas aportaciones (De Gregorio, 2014; Huete, Merinero y Muioz, 2016) que han
indagado en los resultados de la implementacidon de algunos programas europeos de
regeneracion en dreas urbanas en declive, tales como URBAN I, URBAN Il o URBANA,
destacan que, si bien en ninguno de los casos se produce de manera completamente
satisfactoria, podria asumirse un cierto proceso de adaptacion al modelo de desarrollo
urbano europeo en las iniciativas de desarrollo como consecuencia de la
implementacion de estos programas o, mas bien, como efecto de la aplicacién de los
principios y metodologias de gestidon que conlleva la ejecucién de los fondos europeos.

Se conoce por lo tanto que el desarrollo de la politica urbana europea a través de sus
principales herramientas (programas europeos de cardcter urbano y redes) estd
promoviendo un proceso de “europeizacion"> de las administraciones locales, y que
dicho proceso lleva aparejado una determinada metodologia conocida como el
“enfoque urbano europeo” que, a su vez, coincide esencialmente con las dimensiones
del desarrollo de la capacidad institucional a las que hemos venimos haciendo referencia
en este trabajo.

Ahora bien, los efectos que los procesos de desarrollo de la capacidad institucional
derivados de la practica del acervo urbano europeo estan produciendo en las ciudades
no han sido analizado hasta la fecha, y este trabajo viene a iniciar este andlisis a partir
de la iniciativa URBANA del periodo 2007-2013.

El siguiente apartado aborda el tratamiento analitico del concepto de capacidad
institucional. A partir del estudio de sus principales dimensiones, se propone un modelo
de operacionalizacion en torno al cual se ha elaborado el cuestionario que constituye la
herramienta de recogida de informacion utilizada en el marco de este trabajo.

La capacidad institucional en los programas europeos de desarrollo urbano

El andlisis del concepto de la capacidad institucional en el marco de este articulo se ha
adaptado a los principios que subyacen al modelo de desarrollo urbano que sustenta las
politicas de desarrollo reguladas y financiadas por los programas europeos de cardcter
urbano.

Asi, se plantea la medicidn y estudio de la capacidad institucional de los municipios a
partir de cuatro dimensiones concretas, que se ha entendido constituyen las
caracteristicas definitorias de estos programas europeos y que son coherentes con las
dimensiones que plantea la literatura sobre la capacidad institucional, a saber:
implicacion y capacitacién de los recursos humanos, modelos de gestidn innovadores,
enfoque colaborativo y caracter integrado.

Tabla 1. Dimensiones de la capacidad institucional y del desarrollo urbano europeo

DIMENSIONES Capacidad institucional

5 Proceso explicado en Healey (1998)



Relacion

Modelo desarrollo urbano . L .
Eficacia Eficiencia con la Transparencia
europeo (enfoque urbano) . .
ciudadania
Implicacién y capacitacién de los X
recursos humanos
Modelos de gestién
. X X
innovadores
Enfoque colaborativo X
Caracter integrado X

Teniendo en cuenta las conexiones existentes entre las dimensiones de la capacidad
institucional y aquellas presentes en el enfoque urbano europeo, se muestra en el
siguiente cuadro la propuesta de operacionalizacion de los conceptos en el marco de

este trabajo.

Tabla 2. Capacidad institucional: operacionalizacion de conceptos

Concepto Dimension Indicador

El personal estaba especialmente motivado por este programa

El personal estaba capacitado para desempefiar sus funciones de
Capacidad de los = manera satisfactoria

recursos humanos | Se ha hecho un esfuerzo por la formacion especifica para la
capacitacion del personal

Se ha hecho un esfuerzo en el reclutamiento de personal adecuado
Ha habido una adecuada organizacién

del proceso de implementacion del programa URBANA

Se han atendido a los requerimientos

técnicos del programa (checklist)

Capacidad de

(igricSet:'EZ) Ha h.abido una adecuada distribu.cién de las N
Capacidad funciones durante el proceso de implementacion del programa
administrativa / Se han producido innovaciones en la manera de gestionar
. distintos aspectos del gobierno municipal
institucional

Entre las distintas areas del Ayuntamiento

Con otras administraciones (ayuntamientos, gobierno regional,
Capacidad parala central, etc.)

gestion de alianzas (Con los actores de la sociedad (asociaciones sociales, deportivas,
vecinales, empresariales, de barrios, empresas, cooperativas,
ciudadania no organizada, etc.)

El DIAGNOSTICO del programa se realizé teniendo en cuenta las
diferentes dimensiones de la realidad de la zona objeto de
actuacion (fisica, econdmica, social, ambiental, cultural, etc)

El DISENO de las actuaciones del programa se realizé teniendo en
cuenta las diferentes dimensiones de la realidad de la zona objeto
de actuacion (fisica, econdmica, social, ambiental, cultural, etc)

Capacidad para
aplicar el enfoque
integrado

Si bien, la capacidad institucional se analiza en relacion con las cuatro dimensiones
expuestas, este trabajo parte de la idea de que esta capacidad se desarrolla de forma
diferente en funcién de algunos elementos del contexto, tales como la experiencia
previa en la implementacién de programas similares, o el modelo de gestion en el que
se inserta la implementacién del programa.

En relacion a la experiencia previa, partimos de la hipdtesis de que no todos los casos
experimentaran el mismo proceso de aprendizaje derivado de la implementacién del
programa Urbana, sino que en ello jugara un papel clave la inercia creada como
producto de la gestion de programas similares. Asi, la experiencia previa de una
administracion local puede implicar un desarrollo de la capacidad institucional de
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partida que ha de ser tenida en cuenta como elemento diferenciador de los resultados
obtenidos en la administracién del cuestionario. Se ha considerado no solamente la
experiencia en programas similares financiados con fondos europeos, sino también
otros programas de actuacién urbana, implementados en el municipio o drea objeto de
actuacioén.

En este sentido, Blanco (2014) ya ha puesto de manifiesto que la experiencia acumulada
con la implementacion de programas anteriores crea una inercia que favorece una
forma diferente de gestionar los programas, por ejemplo, en lo que a participacién
ciudadana se refiere.

Asimismo, el tipo de estructura de gestidn del que la administracidn local se dota
constituye otro elemento fundamental que va a introducir diferencias tanto en los
impactos que puedan derivarse del aprendizaje que se obtenga de la implementacién
de los programas, como en la manera en la que estos impactos van a permanecer en la
administracion una vez que el programa concluya. De esta forma, se considera que el
modelo de gestion interna se considera un elemento fundamental en relacion con la
adquisicion de capacidad institucional de las administraciones. Se distingue entre
modelos de gestion posibles: aquellos centrados en una sola area municipal que
gestiona el programa; aquellos centrados en varias areas que lo gestionan de forma
conjunta; constitucién de una oficina creada expresamente para la implementacion del
programa.

En este sentido, trabajos anteriores han puesto de manifiesto una mayor permeabilidad
a la innovacion en aquellas administraciones que han optado por una unidad de gestién
creada al efecto (Gonzélez y Merinero, ¢??). Por ello, la hipdtesis de partida en este
trabajo es que aquellos programas implementados por oficinas creadas al efecto, en
ocasiones, al margen de la administracidn local, mostrardn mayores aprendizajesy, por
ello, un mayor nivel de desarrollo de la capacidad institucional que los que se gestionan
a partir de otros modelos de gestion localizados en la propia administracién. Esta
hipotesis parte de la conviccion de que una estructura creada al efecto se mueve mejor
que las estructuras tradicionales en el marco de las propuestas del modelo de desarrollo
integrado.

Otro elemento que se tendrd en cuenta en la elaboracién del cuestionario es que la
capacidad institucional adquirida o desarrollada como efecto del aprendizaje tras la
implementacion de los programas europeos puede tener impactos mas alla del area
encargada de la implementacién de estos programas (Real, 2007). Por ello, el andlisis de
la capacidad institucional se realiza en tres niveles o ambitos de analisis, a saber: en el
area o dareas encargadas de la implementacién del programa; en areas objeto de
implementacién de otras politicas urbanas no financiadas con fondos europeos vy, por
tanto, supeditadas a modelos de gestién concretos y, finalmente; en el conjunto de la
administracion.

Fuentes de informacion utilizadas

La metodologia implementada para la obtencién de informacién, ha sido tanto de



caracter cuantitativo como cualitativo.

Por una parte, para llevar a cabo la obtencién de la informacién necesaria, se ha
administrado un cuestionario entre los 46 municipios que obtuvieron financiacion en la
convocatoria URBANA 2007-2013. La muestra obtenida ha sido de 26 municipios.

Tabla 3. Ficha técnica del cuestionario

Universo:

municipios que han desarrollado iniciativas de regeneracion URBANA en la 46
convocatoria 2007/2013

Muestra: 2%
Municipios que han respondido al cuestionario

Tasa de respuesta 56,52
Nivel de confianza 95,5%

Encuesta administrada por internet
entre técnicos implicados en la
implementacion del programa.
Abril a junio de 2017

Informacion sobre el trabajo de campo

Junto a ello, se realizaron tres entrevistas en profundidad con técnicos responsables de
estos programas en el Ministerio de Hacienda, concretamente la Direccién General de
Fondos Europeos, unidad de gestion dentro del gobierno de Espana encargada de la
financiacion, evaluacion y seguimiento de estos programas.

Tabla 4. Ficha técnica de las entrevistas en profundidad

Name Code  Charge Organisation | Date

Anselmo Rodriguez = ESIN GD European - Ministry of Finances 11/05/2017
- Bengoechea Funds
Dolores Ortiz Sanchez ES2N GD European Ministry of Finances 11/05/2017
Funds
Emilia Martinez Urrutia ES3N GD European Ministry of Finances 11/05/2017
Funds

Se considerd de gran utilidad poder contar con la vision de aquellos técnicos que desde
fuera de las administraciones locales pudieran aportar una vision del proceso de
evolucion de las administraciones locales, mas auin cuando en dos de los casos acumulan
experiencia en la gestion de estos programas en el Ministerio desde los primeros
programas piloto urbanos hasta la actualidad.

Principales resultados

A continuacién, se muestran los principales resultados obtenidos del analisis de los
cuestionarios y las entrevistas en profundidad. Dichas evidencias se muestran de
acuerdo con la operacionalizacién. Por ello, se analiza en primer lugar cada uno de los
elementos que componen la capacidad institucional, para después cruzarlos con la
experiencia previa y el modelo de gestidn. Asi, con el objetivo de conocer el efecto que
en términos de capacidad institucional se derivaba de la implementacién de estos
programas, se consultd a los responsables técnicos en cada uno de los ayuntamientos
sobre: cuestiones de capacitacion relacionadas con la gestion de los recursos humanos;
sobre capacidad de gestidn e implementacién de los diferentes aspectos del programa;



sobre la capacidad de gestién de alianzas vy, finalmente; sobre la capacidad para aplicar
el enfoque integrado. Todo ello en una escala de valoracién de 0 a 5, donde O es la
minima valoracién y 5 la maxima, y con la posibilidad de facilitar informacién
suplementaria alli donde el técnico lo estimara conveniente.

1. Capacidad de los recursos humanos.
En relacion a la capacitacién de los recursos humanos, se consultd a los técnicos sobre
la importancia que habian tenido diferentes aspectos relacionados con: la motivacién,
capacitaciéon, formacion o reclutamiento del personal implicado en la gestién de la
iniciativa.

Tal y como se muestra en la siguiente tabla, del analisis descriptivo de los datos
obtenidos, se sefiala de forma especial la motivacién y capacitacién del personal
implicado en la implementacidon del programa, destacando significativamente este
ultimo aspecto entre los sefialados como importantes en el marco de la implementacién
del programa. En todo caso, es llamativo que los aspectos mas destacados se deriven de
caracteristicas propias de los individuos que conforman la administracion local
(motivacién y capacitacion) y, en menor medida, a esfuerzos derivados de la
organizacién, como son aquellos relacionados con la formacién y el reclutamiento.

Tabla 5. Gestion de los recursos humanos.

N Minimum | Maximum Mean Std. Deviation

El personal estaba especialmente motivado
por este programa

El personal estaba capacitado para
desempeiiar sus funciones de manera 26 2 5 4,31 ,788
satisfactoria

Se ha hecho un esfuerzo por la formacion
especifica para la capacitacion del personal
Se ha hecho un esfuerzo en el reclutamiento
de personal adecuado

Valid N (listwise) 25
Nota: Indicadores medidos en escala 0_5.

26 1 5 3,73 1,041

26 0 5 2,92 1,197

25 0 5 2,92 1,605

Respecto a la importancia en relacidon con la gestion de los recursos humanos, este
resultado es coherente con una de las afirmaciones recogidas en las entrevistas
realizadas en el Ministerio de Hacienda, donde se sefialaba que el éxito de los programas,
asi como sus impactos se derivan fundamentalmente de las personas que se implican en
su gestion e implementacién, con independencia de la estructura organizativa o
institucional sobre la que se soportan. De la misma forma, otra de las responsables de
fondos europeos en el Ministerio de Hacienda sefialaba que: “No sabe hasta qué punto
se ha producido, pero una primera evidencia es que las ciudades se presentan (a las
convocatorias de fondos europeos) cada vez mas, lo que supone que tienen equipos
activados en el ayuntamiento trabajando en estos temas. Esa es la primera evidencia.
Respecto a la experiencia previa, la segunda es la mayor participacion en las redes de
ciudades que existen en la UE”.

Ahora bien, este resultado no se muestra de la misma forma, o con la misma intensidad,



atendiendo a la experiencia previa existente en los municipios que implementan los
programas. El analisis de correlacién senala una relacidon significativa entre la
experiencia previa y la motivacion del personal. Por el contrario, esta relacién es
negativa cuando dicha experiencia se pone en relacidn con el esfuerzo de la
administracion por la formacidn y reclutamiento del personal. Ello puede suponer que
la existencia de una experiencia previa constituye un caldo de cultivo para contar con
personal mds motivado y capacitado para la gestiéon de estos programas en mayor
medida que la formacién y el reclutamiento del personal, cuestidn que podria asumir

importancia en aquellos casos que no han gestionado previamente estos programas.

Tabla 6. Relacion con la experiencia previa en programas de la UE

El personal El personal Se ha hecho un | Se ha hecho un
estaba estaba esfuerzo porla | esfuerzo en el
especialmente | capacitado para formacion reclutamiento

motivado por | desempefiar sus | especifica para de personal

este programa funciones de la capacitacion adecuado
manera del personal
satisfactoria

Pearson Correlation ,428" ,087 -,115 -,131
Experiencia previa : sjg_(2-tailed) ,029 673 577 ,532
N 26 26 26 25

Junto con la experiencia previa, es sabido que la forma en que se organiza la
administracion local podria facilitar o dificultar la adquisicion de conocimientos o, dicho
de otra forma, el incremento de capacidad institucional derivada de la implementacién
de estos programas. La hipdtesis de partida es que aquellos ayuntamientos que hayan
creado una oficina para la implementacion del programa, serdan mas agiles y flexibles
para la incorporacién de modos de gestion innovadores, o al menos mas alineados con
las propuestas de gestion que se plantean desde la UE para la gestion de estos
programas, pues no tendran que revertir dinamicas de trabajo previamente establecidas,
como podria suceder en aquellos casos en los que el programa se ubique en unidades
administrativas que previamente hayan existido para otros servicios o politicas. Asi, el
analisis muestra una mayor importancia de aspectos relacionados con la gestidon
innovadora al efecto, si bien no existen diferencias muy significativas entre ellos. En todo
caso, y con independencia del modelo de gestidn, se sefiala la capacitacion del personal
como elemento mas destacado.

Tabla 7. Relacién con los modelos de gestion del programa.

El personal
El personal estéba Se ha hecho un Se ha hecho un
capacitado esfuerzo por la
. . . estaba 9 esfuerzoenel | o .
Unidad administrativa gestora del R para formacion . Indice_Recursos
especialmente o . reclutamiento
programa . desempefiar | especifica para Humanos
motivado por ; s de personal
sus funciones | la capacitacion
este programa adecuado
de manera del personal
satisfactoria
Mean 4,20 4,30 3,50 3,30 3,82
Area/delegacion del "y 10 10 10 10
Ayuntamiento
Std. Deviation ,632 ,483 ,850 1,252
Varias Mean 3,38 4,50 2,50 2,43 3,20
areas/delbegaaones del N 8 3 3 7
Ayuntamiento




Std. Deviation 1,188 ,756 1,195 1,813
Area/oficina creada Mean 3,67 4,33 3,00 3,17 3,54
para llevar a cabo la N 12 12 12 12
implementacion del S — 55 5 318 )
gprograma td. Deviation 1,07 ,985 1,34 1,697

2. Capacidad de gestion: Implementacion del programa

Respecto a la capacidad institucional derivada de la capacidad de implementacion del
programa, se consulté a los técnicos implicados en los programas URBANA 2007-2013
sobre aspectos relacionados con elementos como la organizacidn interna,
requerimientos técnicos, distribucion de funciones o diversos mecanismos de
innovacion dentro de la administracion local®. Asi, el anélisis de los datos pone de
manifiesto que son los requerimientos técnicos a los que se asocia la ejecucion de los
fondos procedentes de la UE, los que constituyen el elemento mas importante en
relacion con laimplementacion del programa. Son sin duda alguna estos requerimientos
los que marcan la agenda de la gestion de las administraciones locales, tal y como se
pone de manifiesto en otros estudios previos realizados respecto a este programa
(Busetti, Gonzalez, Huete y Merinero, 2017).

Tabla 8. Implementacidn del programa.

N Minimum Maximum Mean : Std. Deviation
Ha habido una adecuada organizacion
del proceso de implementacion del programa 26 2 5 3,62 ,852
URBANA
St’e h?n atendido a los requerlrtmentos 26 3 5 4,35 745
técnicos del programa (checklist)
Ha habido una adecuada distribucion de las
funciones durante el proceso de implementacién del 26 2 5 3,88 ,909
programa
Se han producido innovaciones en la manera
de gestionar distintos aspectos del gobierno 26 0 5 2,88 1,366
municipal
Valid N (listwise) 26

Ahora bien, la capacidad en términos de implementacion del programa se pone en
relacion de forma diferenciada en funcién con la experiencia previa en la gestion de
programas europeos. Tal y como muestra el analisis de correlacion de la Tabla 6, una
mayor experiencia se relaciona de forma especialmente significativa con la organizacién
del proceso de implementacion.

Tabla 9. Relacién experiencia previa en programa europeos e implementacion del programa.

. Se han
. Ha habido una .
Ha habido una . producido
Se han atendido adecuada . .
adecuada o innovaciones en
o, alos distribucién de
organizacion del o . la manera de
requerimientos las funciones .
proceso de . gestionar
. -, técnicos del durante el .
implementacién distintos
programa proceso de
del programa (checklist) implementacién aspectos del
URBANA P gobierno
del programa .
municipal

6 En una escala de valoracion de 0 a 5, donde 0 es la minima valoracién y 5 la maxima, sefiale en qué medida esta de
acuerdo con las siguientes afirmaciones en relacién en relacién con la GESTION del programa.




Pearson
,403* ,230 ,113 ,326
Experiencia Correlation
previa Sig. (2-tailed) ,041 ,258 ,582 ,104
N 26 26 26 26

De la misma forma, la correlacion entre los elementos relacionados con la
implementacién del programa y el modelo de gestidén, pone de manifiesto que aquellos
modelos organizativos basados en la creacién de una oficina exclusiva para la ejecucién
del programa, muestran una mayor importancia de aspectos relacionados con una
adecuada gestion de los programas en su conjunto y, de forma concreta, aun mas
respecto a los requerimientos técnicos asociados a la correcta ejecucion de los fondos.

Tabla 10. Relaciéon modelo de gestion e implementacion del programa.

Unidad administrativa gestora Ha habido una Se han
del programa URBANA 2007- Ha habido una . producido
Se han atendido adecuada . .
2013 adecuada o innovaciones
o alos distribucién de
organizacion del e . en la manera .
requerimientos las funciones . Media
proceso de . de gestionar
. L, técnicos del durante el . agregada
implementacién distintos
programa proceso de
del programa (checklist) implementacién aspectos del
URBANA P gobierno
del programa .
municipal
] . Mean 3,50 4,30 3,70 2,90 3,60
Area/delegacion
del N 10 10 10 10
Ayuntamiento o ,850 823 ,949 1,197
Deviation
Vari Mean 3,75 4,13 4,13 2,50 3,62
artas . N 8 8 8 8
areas/delegaciones St
del Ayuntamiento o 1,035 ,835 ,835 1,927
Deviation
Area/oficina creada | Mean 3,75 4,67 3,92 3,25 3,89
para llevaracabolai N 12 12 12 12
impl tacion del .
implementacién de Std. . 754 492 900 965
programa Deviation

3. Capacidad para la gestion de las alianzas

Junto con la implementacion, el cuestionario consultaba sobre el establecimiento de
relaciones de colaboracion con otros actores, ya sea dentro de la administracion o con
otros actores de la sociedad local’. Asi, tal y como se observa en la Tabla 9, el mayor
efecto se produce respecto al establecimiento de relaciones de colaboracion en el
interior de la administracién local, es decir, que la colaboracion entre las distintas areas
del ayuntamiento se potencia en mayor medida que la colaboracién con actores de la
sociedad local (en segundo lugar) y con otras administraciones (en tercer lugar).

Este aspecto queda también reflejado en otros trabajos realizados en torno a este
asunto (Busetti, Gonzalez, Huete y Merinero, 2017) en los que se sefiala que se produce

7 En una escala de valoracién de 0 a 5, donde 0 es la minima valoracion y 5 la maxima, sefiale en qué medida esta de
acuerdo con las siguientes afirmaciones en relacién en relacién con la COLABORACION CON OTROS ACTORES para la

implementacién del programa.



una relacion entre el caracter integrado de los programas vy la necesidad de establecer
alianzas entre las areas de la administracién con capacidad de decision sobre las areas
de politica publica incluidas en el disefio de la iniciativa.

Tabla 11. Gobernanza

N Minimum

Maximum

Mean

Std. Deviation

Entre las distintas areas del
Ayuntamiento

26 2

5 4,19

,849

Con otras administraciones
(ayuntamientos, gobierno
regional, central, etc.)

26 0

5 3,08

1,598

Con los actores de la sociedad
(asociaciones sociales,
deportivas, vecinales,
empresariales, de barrios,
empresas, cooperativas,
ciudadania no organizada,
etc.)

26 2

5 3,88

1,071

Valid N (listwise)

26

Junto a ello, el analisis de correlacion entre la capacidad para establecer alianzas con
otros actores y la experiencia previa, muestra que esta importancia se produce en mayor
medida en las relaciones de colaboracién con la sociedad local, si bien estas relaciones

no son significativas.

Tabla 12. Relaciéon entre experiencia en programas europeos y gobernanza.

Entre las distintas
areas del
Ayuntamiento

Con otras administraciones
(ayuntamientos, gobierno
regional, central, etc.)

Con los actores de la
sociedad (asociaciones
sociales, deportivas,
vecinales, empresariales,
de barrios, empresas,
cooperativas, ciudadania
no organizada, etc.)

Pearson
,121 ,043 ,288
Experiencia Correlation
previa Sig. (2-tailed) ,556 ,835 ,153
N 26 26 26

Respecto a la relacidn entre los modelos de gestidon y el establecimiento de relaciones
de colaboracidn, se muestra que de forma agregada es el modelo de gestion basado en
un area o delegacién de la administracidn local la que permite un mayor desarrollo de
la gobernanza en su conjunto.

Tabla 13. Relacién entre modelo de gestion y gobernanza.

Unidad administrativa

2007-2013

gestora del programa URBANA

Entre las
distintas areas
del
Ayuntamiento

Con otras
administraciones
(ayuntamientos,

gobierno regional,
central, etc.)

Con los actores de la
sociedad (asociaciones
sociales, deportivas,
vecinales,
empresariales, de
barrios, empresas,
cooperativas,
ciudadania no
organizada, etc.)

Media
agregada




] . Mean 4,10 3,70 4,00 3,93
Area/delegacion
del N 10 10 10
Ayuntamiento Std-. . 738 1,160 1,054

Deviation
Vari Mean 4,25 3,00 4,00 3,75
. arias . 3 8 3
areas/delegaciones St
del Ayuntamiento o 1,165 1,690 1,069

Deviation
Area/oficina Mean 4,33 3,00 3,83 3,72
creada para llevar | N 12 12 12
a cabo la std
implementacion o ,651 1,809 1,115

Deviation
del programa

4. Capacidad para aplicar el enfoque integrado
Finalmente, la medicidén de la capacidad institucional pasaba por analizar la medida en
qgue la administracion asume un enfoque integrado, tanto en el disefio como en el
diagndstico de los programas®. Asi, los andlisis de ambas cuestiones muestran una
importancia muy alta de estos aspectos.

Tabla 14. Integralidad.

N Minimum Maximum Mean Std. Deviation

El DIAGNOSTICO del programa se realizé teniendo en
cuenta las diferentes dimensiones de larealidad dela | g 3 5 4,54 582
zona objeto de actuacion (fisica, econdmica, social,
ambiental, cultural, etc)

El DISENO de las actuaciones del programa se realizé
teniendo en cuenta las diferentes dimensiones de la| ;g 3 5 4,36 /700
realidad de la zona objeto de actuacidn (fisica,
econdmica, social, ambiental, cultural, etc)

Valid N (listwise) 25

Respecto a la relacidon entre la experiencia previa y la integralidad de las actuaciones, la
Tabla 13 pone de manifiesto que existe una relacidn positiva entre la experiencia previa
y la integralidad, mas en el diagndstico que en el disefio, aunque en ambos casos no es
significativa.

Tabla 15. Relacién experiencia en programas europeos e integralidad.

8 Sefiale en qué medida estd de acuerdo con las siguientes afirmaciones sobre aspectos relacionados con el DISENO
del programa. items de respuesta: En general, el DIAGNOSTICO del programa se realizé teniendo en cuenta las
diferentes dimensiones de la realidad de la zona objeto de actuacion (fisica, econdmica, social, ambiental, cultural,
etc). En general, el DISENO de las actuaciones del programa se realizé teniendo en cuenta las diferentes dimensiones
de la realidad de la zona objeto de actuacion (fisica, econdmica, social, ambiental, cultural, etc)



EI DISENO de las
actuaciones del
programa se realizd
teniendo en cuenta
las diferentes
dimensiones de la
realidad de la zona
objeto de actuacién
(fisica, econdémica,
social, ambiental,
cultural, etc)

El DIAGNOSTICO del
programa se realizé
teniendo en cuenta las
diferentes dimensiones
de la realidad de la
zona objeto de
actuacion (fisica,
econdmica, social,
ambiental, cultural, etc)

Pearson Correlation ,118 ,033
Experiencia previa Sig. (2-tailed) ,566 ,877
N 26 25

Si se relaciona el modelo de gestion y la integralidad de las actuaciones, se observa una
mayor integralidad en los modelos organizativos que han centrado las actuaciones en
una sola area municipal, y en segundo lugar en oficinas creadas al efecto. Ello podria
suceder, al igual que en el caso de la gobernanza, pues aquellas iniciativas ubicadas en
una sola area municipal han necesitado un mayor esfuerzo por asumir un enfoque
integrado, dada la necesidad de incluir tanto en el diagndstico como en el disefio
diversas areas de politica publica.

Tabla 16. Relacion modelo organizativa e integralidad.

Ubicada en un En general, el : En general, el DISENO
area/delegacion del Ayuntamiento DIAGNOSTICO del : de las actuaciones del
programa se realizd | programa se realizd
teniendo en cuenta las i teniendo en cuenta las
diferentes dimensiones : diferentes dimensiones Media

de la realidad de la zona i de la realidad de la

. L . agregada
objeto de actuacionizona objeto de
(fisica, econdmica, | actuacidon (fisica,
social, ambiental, | econdmica, social,
cultural, etc) ambiental, cultural,

etc)

Area/delegacion del Mean 4,80 4,44 4,62
Ayuntamiento N 10 9
Std. Deviation ,422 ,726

Varias dreas/delegaciones del Mean 4,38 4,25 4,31
Ayuntamiento N 8 8
Std. Deviation ,518 ,707

Area/oficina creada para llevar a: Mean 4,50 4,50 4,50
cabo la implementacidn del N 12 12
programa Std. Deviation ,674 ,674

Una vez analizados los mecanismos que promueven la capacidad institucional, bien a
través de los procedimientos formales existentes en la convocatoria, o bien aquellas
actuaciones acometidas para la capacitacion de los recursos humanos, el cuestionario
consultaba sobre en qué medida consideraban los técnicos que el programa ha supuesto
una mejora en relacién con la gestion e implementacion de la iniciativa en relacién con
aspectos directamente relacionados con la capacidad institucional (herramientas de
gestion de los recursos humanos, herramientas de implementacion del programa,
gestion relacional o enfoque integrado del programa).

Todas ellas, en definitiva, vienen a redundar en las dimensiones a las que otras



aportaciones en la literatura hacen referencia. Por ejemplo, el articulo de Busetti y Pacci
(2015), analiza los impactos en términos de capacidad institucional entendida como
good governance (basic capacities of managing the complexity of EU rules and
procedures); place based approach (Strategic ability to design integrated area-based
policies and projects) and europeization (Capacity to mainstream the EU principles of
monitoring, evaluation, partnership etc., within the Public Administration as a whole).

En el marco de este trabajo, al objeto de conocer no solamente la naturaleza del
impacto, sino el alcance del mismo, se consultaba sobre la medida en que las mejoras
se producian en el area u oficina directamente implicada en la gestion de la iniciativa,
en el conjunto de la administracion local, o bien en otros programas urbanos no
financiados con fondos europeos y, por tanto, no supeditados a los requerimientos
marcados en la convocatoria®.

Tabla 17. Percepcidn de los efectos del programa: ambitos de analisis.

., . o Efectos derivados del programa en...
Percepciéon sobre capacidad institucional p ; -
L . Area/éreas que Conjunto Programas no
adquirida a través del programa . L L
implementa el programa | administracion local europeos

La m.oFlvamon y capacitacién del personal 338 265 315
municipal
El quelo de gestion de I? politica (aspectos 346 3,08 362
relacionados con el cheklist)
Trab_aj_o cola_t')oratwo entre dreas de la 385 3,69 4,08
administracion local
Trab.aJ.o cola!borat|v’c> c.on otras 312 288 3,42
administraciones publicas
Trabajo colaborativo con la sociedad local 4,12 3,54 4,19
La forn’1a en que se diagnostican los problemas 4,00 3,42 4,15
en las dreas urbanas
La forma en que se disefian las politicas para

, 3,77 3,56 3,73
las dreas urbanas
La forma en que se implementan las politicas

. 3,77 3,46 3,81

para las areas urbanas

9 La formulacién de la pregunta se hacia de la siguiente forma:

P8. En una escala de valoracién de 0 a 5, donde 0 es la minima valoracién y 5 la maxima, sefiale en qué medida
considera que la implementacién del programa URBANA ha supuesto una mejora sustancial de la gestién del AREA
MUNICIPAL en la que usted desempafia su trabajo.

P9. En una escala de valoracion de 0 a 5, donde 0 es la minima valoracion y 5 la maxima, sefiale en qué medida
considera que la implementacién del programa URBANA ha supuesto una mejora sustancial de la gestion en el
CONJUNTO DE SU ADMINISTRACION LOCAL.

P10. En una escala de valoracién de 0 a 5, donde O es la minima valoracién y 5 la maxima, sefiale en qué medida
considera que la experiencia acumulada a través de la implementacidn del programa URBANA sera de utilidad para
la implementacion en el futuro de otras ACTUACIONES, NO FINANCIADAS con fondos europeos.



La forma en que se evalutan las politicas para
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Tal y como se muestra en el andlisis descriptivo, la percepcion de los técnicos implicados
en la implementacién de las iniciativas URBANA es que las mejoras van a producirse en
mayor medida en aquellos programas urbanos que se gestionen en el futuro y no
implementados con fondos europeos (3,75 de media). Ello es destacable, pues muestra
un efecto de difusidn de esta metodologia en ambitos no asociados a una obligatoriedad
de la aplicacién del enfoque urbano para la obtencién de los fondos.

Grafico 1. Impacto en términos de capacidad institucional: ambitos/niveles

Media total_ indice de Capacidad Institucional

Evauacién de las politicas para las dreas urbanas

Implementacion de las politicas para las areas... w

Ptlograljnas no eurbpeo
Diagndstico los problemas en las areas urbanas = \ |
B \ \ I B Conjunto administracion local

Disefo de las politicas para las areas urbanas

Trabajo colaborativo con la sociedad local

Trabajo colaborativo con otras... .
p— ! ! Me implementa e
Trabajo colaborativo entre areas de la... -~ programa

El modelo de gestidn

Motivacién y capacitacion del personal [

Junto a ello, resulta llamativo que los técnicos sefialen como principal mejora el trabajo
colaborativo con la sociedad local que, como se senalaba en el analisis de la primera
dimensién (procedimientos formales de la convocatoria), no son aquellos que
constituyen un elemento indispensable para la accesibilidad a los fondos por parte de
las ciudades que concurren a la convocatoria.

En este sentido, el discurso desde el nivel de gobierno central es coherente con las
percepciones de los técnicos locales encuestados. Otro de los entrevistados manifestaba
su esperanza en que la forma de trabajar que se esta produciendo en los ayuntamientos
permanezca mas alla de la finalizacion de las ayudas. Dicho impacto se percibe de forma
especial en relacién con la colaboracion con la sociedad local. Desde su punto de vista,
existe tal implicacion de la sociedad local en estos programas, que la misma no
permitiria que el ayuntamiento volviera a la forma de trabajar anterior y comenté que
en el periodo presupuestario anterior, cuando se terminaron los fondos que tuvieron
buenos resultados, algunos ayuntamientos siguieron financiando las actuaciones con su
presupuesto propio. En definitiva, estos fondos estdn siendo considerados como una
oportunidad para iniciar caminos nuevos, que los ayuntamientos podran seguir
desarrollando con presupuesto propio.



Junto a ello, tanto en el area que directamente ha gestionado el programa, como en
futuros programas urbanos se sefiala el enfoque integrado en el diagndstico del
programa como principal mejora tras la implementacion de los programas URBANA.

En esta linea, los técnicos del Ministerio de Hacienda manifestaban un fuerte
convencimiento en que estos programas han generado un cierto modo de pensar que
se pone de manifiesto en la planificacién de las politicas. Desde su perspectiva, estos
programas suponen una “palanca para hacer cosas”. “La gente quiere hacer las cosas
bien y esto es un marco facilitador. Tanto los politicos, como los técnicos”.

Conclusiones

Este trabajo ha tratado de aproximarse a los efectos que en términos de capacidad
institucional se derivan de la implementacion de programas europeos en las
administraciones locales.

Como primer hallazgo, puede afirmarse que las dimensiones de la capacidad
institucional son validas para comprender los procesos de europeizacion en las
administraciones locales que implementan iniciativas urbanas europeas y, por tanto, se
asume también que la politica urbana europea tiene un impacto en la transformacién
de la capacidad institucional de los municipios que participan en ella a través de
proyectos y/o redes. A partir de ahi, se ha tratado de analizar cémo se produce ese
impacto, hasta dénde llega y si perdura una vez que las iniciativas europeas terminan.

En relacion a las dimensiones de la capacidad institucional, las conclusiones se obtienen
a partir de una combinacién de variables: recursos humanos (capacitacién y motivacion,
formacion y reclutamiento); implementacion del programa (organizacion del trabajo,
requerimientos técnicos, etc.); gobernanza o relaciones de cooperacion con la sociedad
local, con otras areas del ayuntamiento o con administraciones de distinto nivel;
integralidad en el diagndstico y disefio de las actuaciones. Estas dimensiones se
combinan, como ya se ha explicado con anterioridad y con el objeto de obtener una
informacién mas rigurosa, con informacién relativa al modelo de gestidon del programa
en el seno de la administracion local, y a la experiencia previa del municipio en la gestion
de otros programas europeos de caracter urbano implementados con anterioridad.

En relacion a la capacitacidn del personal técnico, se infieren las siguientes conclusiones:
que a falta de una actuacién proactiva por parte de la administracién en formacion
especifica o reclutamiento de personal especializado, es la motivacion y actitud del
personal técnico interno la principal fuente de activacion para la promocién de los
programas europeos en el seno de las administraciones locales y, por lo tanto, es el
principal factor para que se produzca un un proceso de aprendizaje que genere un
desarrollo de la capacidad institucional. Asi lo confirman tanto los técnicos que han
respondido al cuestionario como los funcionarios del ministerio. Esto puede traducirse
en que la transformacién de la capacidad institucional en las administraciones locales
hasta ahora ha dependido en gran medida de la voluntad y motivaciéon del personal
técnico que ha estado a cargo de las cuestiones de regeneracién urbana, si bien cuando



existe un impulso por parte de la propia administracion, el desarrollo de la capacidad
institucional derivado de la implementacion de programas europeos urbanos tiene un
impacto mayor.

En cuanto a la manera en la que se implementa el programa en el seno de los
ayuntamientos, se puede concluir de manera general que, cuando no existe una
experiencia previa, la fuente de conocimiento que suponen los requerimientos técnicos
del programa es fundamental para un adecuado desarrollo de los mismos. A medida que
el ayuntamiento tiene experiencia previa en el desarrollo de programas europeos, la
organizacién del proceso y la distribucion de funciones en el seno de la administraciéon
local es mejor valorada por los técnicos, es decir, es mas eficiente. Por lo tanto, los
procesos de aprendizaje derivados de la experiencia previa permiten la introduccion de
innovaciones en la gestidn con resultados mas satisfactorios que en los casos donde no
existe una experiencia previa.

De esta manera, el desarrollo de la capacidad institucional que depende de las
innovaciones introducidas en la gestion de la administracion local, como resultado de la
implementacién de programas europeos de caracter urbano, es mayor en los casos en
los que existe una experiencia previa, si bien el desarrollo de la capacidad institucional
se produce en cualquier caso como resultado del cumplimiento de los requerimientos
técnicos propios de este tipo de programas y, en concreto del URBANA.

Si se combinan aspectos relacionados con la implementacién del programa y la
estructura de gestion de la administracion local, se pone en evidencia que en aquellos
casos en los que se ha creado una oficina o unidad ex profeso para la implementacién
del programa europeo se ha prestado mas atencion a los aspectos relacionados con la
implementacién: organizaciéon del proceso, distribucion de tareas, atencién a los
requerimientos técnicos, etc. Esto se traduce en que la creacién de una estructura de
gestion para la implementacion de programas europeos de caracter urbano permite una
introduccidon mas solida de innovaciones en la gestidon de la administracion local y, por
lo tanto, en el desarrollo de la capacidad institucional de las mismas. Habra que ver si
este elemento favorece asimismo la durabilidad de los cambios introducidos y el
impacto en el conjunto de la administracién.

En relacién a la gobernanza, donde se valora las relaciones establecidas entre el drea o
unidad de gestion del programa, con: otras areas del Ayuntamiento; actores de la
sociedad (asociaciones deportivas, juveniles, ONGs, empresas y cooperativas, etc.);
otras administraciones (regionales, estatales, provinciales, etc.), parece que el mayor
indice de cooperacién durante la implementacion del programa se da entre las distintas
areas de la administracién local, por encima de las relaciones con la sociedad local y de
las relaciones con otros niveles de administracion, provincial, regional o estatal. Esto
puede deberse al caracter integral de los procesos y de las politicas que se desarrollan
en el marco de los programas urbanos europeos, que han de tener en cuenta los
distintos sectores involucrados: medioambiental, social, econdmico, etc. Se observa, sin
embargo, que a medida que las administraciones locales van adquiriendo experiencia
en la implementacién de estos programas, se van entretejiendo cada vez mas relaciones
con la sociedad local.



Puesta en relacién la dimension de la gobernanza con la estructura de gestién, parece
gue, en este caso, el impacto del desarrollo de la capacidad institucional en el conjunto
de la administracion es mayor cuando la gestidn se ubica en un area de la misma.

En relacion a la integralidad en el diagndstico y disefio de las actuaciones, se concluye
de manera contundente una relacién clara entre la implementacion del programa
URBANAy la adquisicion de esta dimensidn propia de la capacidad institucional. Es decir,
el enfoque integrado se sefiala tras este estudio como uno de los efectos mas
destacables tras la implementacién de los programas URBANA.

A medida que la administracién adquiere experiencia, se asume con mejores resultados
este cambio. Puesto en relacidn con la estructura de gestion, ocurre lo mismo que en el
ambito de la gobernanza, donde se asumen mejor los cambios cuando se trata de una
gestion llevada a cabo en un area de la propia administracion.

Al hablar de durabilidad de los cambios producidos en la capacidad institucional como
consecuencia de la implementacion del programa URBANA, se puede concluir, a tenor
de las respuestas obtenidas, que permanecen en la administracién local tras la
finalizacion del periodo de implementacién del mismo, pero que la permeabilidad es
mayor a medida que la administracion local va teniendo experiencia acumulada. Es decir,
relacionando la durabilidad de los cambios con la experiencia previa, se concluye que
los procesos de aprendizaje derivados de la practica de sucesivos programas permiten
una permeabilidad mayor de las innovaciones producidas como efecto de la
implementacién de los programas vy, por lo tanto, una permanencia de los efectos que
va calando en el conjunto de la administracion local.

En este sentido, y a tenor de las percepciones de los técnicos entrevistados, se puede
decir que existe un cierto aprendizaje derivado de la implementacion de estos
programas y que ademas puede suponerse que no permanece solamente en las
unidades administrativas directamente vinculadas a la gestion de los mismos, sino que
con ello se produciria un efecto de difusiéon de estos modelos de implementacién en
otras areas de la administracidn, asi como en otros ambitos de politica publica.
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