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Ciudades-region en Europa:
innovacion, aprendizaje
y la nueva gobernanza territorial

Este articulo analiza los cambios en la gobernanza territorial en la Union Europea como parte de la
reorganizacion escalar del estado-nacion subrayando las tensiones y dilemas que se derivan de la
simultaneidad de los procesos de descentralizacién sub-nacional, por una parte, y la creacién de es-
tructuras supra-nacionales de gobernanza, por otra. En primer lugar, se considera la «escala regio-
nal» y su importancia en el «gobierno multi-escalar» en la Unién Europea. En segundo lugar, se
examina el potencial y los limites de las accion regional en el campo de la innovacion en el contexto
de las regiones menos favorecidas en Europa, destacando su importancia en la regeneracion regio-
nal. Y, en tercer lugar, se analiza la estrategia de desarrollo sostenible iniciada por el gobierno Ga-
Iés, en el Reino Unido, para poner en evidencia tanto la necesidad de crear una nueva métrica para
el desarrollo regional menos economicista y mas sostenible, como de articular una gobernanza mul-
tiescalar interdependiente y compartida entre las escalas regional, nacional y supra-nacional.

Artikulu honetan, Europako Batasunean lurralde-gobernamenduak jasandako aldaketak izango ditu-
Qu aztergai, beti ere, nazio-estatuko eskalaren berrantolaketaren zati osagarri legez. Alde batetik, pa-
raleloki nazio azpitiko deszentralizazio-prozesu bat baino gehiago abian jartzeak sortzen dituen gora-
beherak aztertuko ditugu; bestetik, gobernamendurako nazioz gaindiko egituren sorrera ikusiko
dugu. Aurrena, «lurralde-eskala» hartuko dugu kontuan, bai eta horrek Europako Batasuneko «eskala
anitzeko gobernuan» daukan eragina ere. Hurrena, Europako lurralde txiroenen testuinguruari gagoz-
kiola, berrikuntzaren alorrean lurralde-ekintzak dauzkan gaitasunak zein murrizketak aztertuko ditugu,
arreta berezia jarriz lurraldeen berregituraketan. Azkenik, Erresuma Batuan Galesko gobernuak mar-
txan jarritako garapen iraunkorreko estrategiaz arituko gara; batetik, agerian uzteko lurralde-garape-
nerako metrika berri bat sortzeko beharra, alegia, hain ekonomizista izango ez dena eta bai, ordea,
iraunkorragoa; eta bestetik, lurralde-, nazio- eta nazioz gaindiko eskalekin partekatutako eskala ani-
tzeko gobernamendua sortzeko beharraz aritzeko, elkarrekiko menpekotasuna izango duena.

This article analyzes changes in territorial governance Europe as part of the European Union’s
evolving multi-level polity and the re-scaling of the state highlighting the tensions and dilemmas
derived from the simultaneity of the processes of sub-national devolution and the creation of
supra-national structures of governance. First, the text examines the «regional scale» and
assesses its significance in what is called the «multi-level polity» in the European Union. Second, it
explores the potential and limits of regional action in the field of innovation in the context of
Europe’s less favoured regions stressing its significance for regional regeneration. And, third, it
discusses the sustainable development strategy designed by the Welsh Government in the United
Kingdom to point to the need both for a new metric for regional development in Wales to
transcend the narrow economistic thinking that has dominated post-war regeneration policy, as
well as articulate an effective interdependent and «joined-up» governance among the different
spatial scales: local, regional, national and supranational.
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1. INTRODUCCION

La cuestion de la gobernanza en la
Unién Europea (UE) ha sido colocada en
el centro del debate politico en Europa
como resultado de dos eventos recientes
y de gran trascendencia: por una parte,
la ampliacion de la Union de 15 a 25
miembros y, por otra, el nuevo tratado
constitucional que presumiblemente re-
solveréd el encendido debate sobre quién
hace qué, donde y cémo. EI primero,
hace inevitable que la nocién de «geome-
tria variable» asuma mas importancia en
el futuro porque, con los niveles de desi-
gualdad regional sin precedentes dentro
de la Unién, los estados miembros mas
entusiastas pueden sentirse inclinados a
formar alianzas dentro de la alianza para
no verse entorpecidos por el ritmo méas
lento de los estados miembros mas euro-
escépticos. Estos dilemas de gobernanza
no seran resueltos por el segundo evento,
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el nuevo tratado, que parece condenado
a decepcionar a los arquitectos que lo
disefiaron. Aunque el nuevo tratado
constitucional no puede aspirar a resol-
ver la cuestion de la gobernanza, como
ningun tratado podria pretender hacerlo,
establece, sin embargo, que el poder de
la UE reposa en ultima instancia en los
estados miembros en el Consejo Euro-
peo, una cuestiéon reconocida por Gis-
card d’Estaing, presidente de la Conven-
cion encargada de redactar el nuevo
tratado.

Lo que esto significa es que el debate
sobre la gobernanza de la UE, dominado
durante largo tiempo por las cuestiones de
la Europeizacion, de un lado, y de la regio-
nalizacion, de otro, necesita reconocer, por
muy pasado de moda que parezca, que la
escala nacional continda siendo la mas
importante en la politica multi-escalar en
evolucion de la UE. Pero esto no significa
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que la escala nacional sea la Unica escala
de gobernanza relevante politicamente. Al
contrario, en este articulo, se defiende que
la escala sub-nacional, en particular el am-
bito regional, estd ganando importancia, no
tanto porque esté asumiendo mas compe-
tencias formales, aunque efectivamente
pueda ser el caso, como porgue es la es-
cala de gobernanza donde se aplican y se
concretan efectivamente un amplio abani-
co de politicas. En otras palabras, no de-
beriamos confundir el poder de decidir (es
decir, el poder de disenar politicas, por
ejemplo) con el poder de transformar (es
decir el poder de proveer). Aunque este Ul-
timo sigue estando en gran medida locali-
zado en la escala nacional y supranacional
en la UE, yo sugiero que la cooperacion
activa de la escala sub-nacional es una
condicion necesaria para que el poder de
decidir pueda traducirse en poder para
transformar.

La proliferacion de sistemas de gober-
nanza regional —tanto en estados-nacion
antiguos y previamente centralizados
como en estados de mas reciente crea-
cion— continda siendo la razén méas con-
vincente para tener un debate sustantivo
sobre el significado de las «regiones» en
el mundo actual. Lejos de ser una cues-
tion puramente académica, la ascension
de la esfera regional plantea algunas
cuestiones incomodas sobre la naturale-
za de esta escala de gobernanza. jLa
descentralizacion del poder a escala re-
gional constituye un paso politicamente
progresista o regresivo? ;El crecimiento
de la gobernanza regional potencia for-
mas politicas mas participativas y proce-
s0s mas transparentes de formulacion de
politicas, o es solo una retérica populista
para esconder la colonizacion de un nue-
vo ambito por viejas elites? ;Permiten los

sistemas de gobernanza regional disefiar
politicas mas acordes con las circunstan-
cias o se limitan a descentralizar portafo-
lios en lugar de poder, permitiendo a los
gobiernos centrales eludir responsabili-
dades sobre los asuntos regionales? jlLa
movilizacion regional debe ser considera-
da como una defensa encomiable por la
identidad cultural o como una respuesta
tardia y atavica al rodillo homogeneizador
de la globalizacién?

Cada una de estas oposiciones binarias
tiene sus defensores y deben considerar-
se al intentar evaluar la «bestia regional».
Si la naturaleza del regionalismo es siem-
pre una incoégnita, siempre tentativa y pro-
visional por ser un proceso fuertemente
cuestionado, al menos podemos estar se-
guros de una cosa: el hecho mismo de
gue continuemos debatiendo el significa-
do de «regiones» 0 «regionalismo» su-
giere que, lejos de ser un vinculo politico
primario, condenado a ser eliminado por
el fendmeno de la globalizacion, las alian-
zas territoriales sub-nacionales siguen vi-
gentes.

En este articulo se analizan estas cues-
tiones a partir de tres temas:

—En primer lugar, se plantea examinar
la «escala regional» y ponderar su
significado en lo que denomino el
«gobierno multi-escalar» en la Unién
Europea.

—Segundo, se propone explorar el po-
tencial de las estrategias de innova-
cion regional en el contexto de las
regiones menos favorecidas vy, al
contrario de los criticos, defiendo
que éstas cumplen un papel impor-
tante en la regeneracion regional
aunque su impacto hasta la fecha
haya sido modesto.
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—Tercero, se sugiere que el elemento
mas restrictivo sobre el «nuevo re-
gionalismo» es que practicamente
todas las contribuciones tienden a
mantenerse dentro de una métrica
de desarrollo extraordinariamente li-
mitado y, conscientemente o no,
tiende a confundir lo que es instru-
mentalmente relevante con lo que es
intrinsicamente relevante, una confu-
sién de medios y fines'.

2. LAS REGIONES EN EL GOBIERNO
MULTI-ESCALAR

La tension entre subsidiaridad (la des-
centralizaciéon sub-nacional de competen-
cias al nivel mas bajo donde pueda ser
provisto) y solidaridad (el marco nacional
para la cohesion social y espacial) nos
enfrenta con un viejo problema bajo una
nueva forma. En el fondo, es una analogia
moderna de la vieja tension entre demo-
cracia e igualdad, diversidad y uniformi-
dad, descentralizacién y centralizacion;
una tension con la que estamos condena-
dos a vivir porque las sociedades moder-
nas necesitan alcanzar un balance escru-
puloso entre estos principios en lugar de
tratarlos como mutuamente excluyentes.
Obviamente, la tensién entre subsidiari-
dad y solidaridad es menos visible en un
estado unitario que en un estado federal
porque en este Ultimo las comunidades
sub-nacionales de interés tienen poca o
ninguna «voz» institucional, en el sentido
hirschmaniano del término (aunque esto,
por supuesto, no significa que las tensio-
nes territoriales no existan).

T Una version anterior de este articulo aparecié en
las actas de una conferencia de la Universidad de
Monash sobre nuevo regionalismo (ver Rainnie, 2004).

Pero no cabe duda que la descentrali-
zacion puede tener efectos profundamen-
te inquietantes, especialmente en un pais
como el Reino Unido donde, a pesar de
su caracter multi-nacional, hasta fechas
recientes era un estado unitario y alta-
mente centralizado. Ni que decir tiene
que estos cambios pueden ser interpreta-
dos en términos radicalmente distintos y
no hay escasez de criticos tanto en la de-
recha como en la izquierda. Por ejemplo,
en la derecha del espectro politico, la
descentralizacion se concibe en términos
disfuncionales como una amenaza al ca-
racter territorial del estado, proclamando
nada menos que «la muerte de Gran Bre-
tafla» (Redwood, 1999). Mientras, en la
izquierda se concibe como un proyecto
funcionalista para el neo-liberalismo, por-
que ayuda a desmantelar las «estructuras
nacionales de redistribucién» (Lovering,
1999) vy porque es una «fijacion escalar»
para regular las tendencias a la crisis del
capitalismo (Jones, 2001).

En contraste con estas lecturas funciona-
listas y reduccionistas de la descentraliza-
cidén como la herramienta del neo-liberalis-
mo, quiero proponer que el regionalismo
no deberia ser bendecido o condenado
en términos abstractos por la sencilla ra-
z6n de que solo puede ser evaluado en o
concreto, es decir en términos de la com-
posicion social y el sentido politico de los
movimientos regionalistas particulares.
Esto significa, entre otras cosas, que juz-
gamos la descentralizacion regional (o
por la misma razoén, cualquier otra forma
de descentralizacién) como progresista o
regresiva en términos de su capacidad
creadora 0 estimular las cosas que conce-
bimos como intrinsicamente importantes,
como por ejemplo estructuras democréati-
cas mas profundas, solidaridad social y
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espacial, la integridad del ambito publico
y el desarrollo sostenible.

Desde este punto de vista, sostengo
que, por ejemplo, la Liga Norte en ltalia y
el Vlaams Blok en Flandes, son formas re-
gresivas de regionalismo porgue violan
muchos de los criterios progresistas: el
primero busca poder para promocionar la
subsidiaridad regional sin solidaridad na-
cional, mientras que el segundo busca
poder para excluir a las minorias étnicas y
emigrantes del Estado Flamenco. Alterna-
tivamente, sugeriria que la descentraliza-
cion concedida a las naciones y regiones
del Reino Unido es, en conjunto, un he-
cho comparativamente progresista: el Par-
lamento Escocés ha comenzado a produ-
cir una agenda politica mas soélida que
Westminster, especialmente en lo que
respecta al cuidado de las personas ma-
yores, asf como en las tasas estudiantiles
y en la libertad de informacion. La Asam-
blea Galesa ha ido mas lejos que West-
minster en poner en préactica un gobierno
receptivo, promoviendo el desarrollo sos-
tenible y protegiendo la esfera publica de
la creciente mercantilizaciéon que se ocul-
ta bajo el «declive de lo publico» en el
Reino Unido hoy (Marguand, 2004).

Por otra parte, es preciso sefialar que
la descentralizacién también conlleva
algunos peligros, incluido el de activar la
rivalidad entre areas, un proceso alimen-
tado por dos factores nuevos: uno, la
descentralizacion permite que las regio-
nes adquieran «voz» institucional y, se-
gundo, saca a la luz aquello que anterior-
mente quedaba oculto en relacién con la
distribucion territorial de poderes y recur-
sos. Para neutralizar las rivalidades vy
promover justicia territorial para todos, un
orden politico descentralizado y policén-
trico exige, sobre todo, un sistema de

equiparacion fiscal creible que sea trans-
parente y justo (Morgan, 2001b; Jeffery y
Heald, 2004). En la Gran Bretafia de la
post-descentralizacion, se estan elabo-
rando modelos mas justos de equipara-
cion fiscal para sustituir a la anticuada
formula Barnett, aplicada anteriormente,
como el de la Commonwealth Grants
Commission (CGC) en Australia. Y, aun-
que el campo del vecino siempre parece
mas verde, uno de los atractivos aparen-
tes del sistema CGC es que aspira a
promover la subsidiaridad con solidari-
dad —o lo que llama «igualdad-en-la-di-
versidad»— mediante la busqueda de la
equiparacion de un modo que permita a
los estados la flexibilidad para modifi-
car los estandares de servicios (Bristow y
Blewitt, 1999). Sin embargo, es significati-
VO que este punto de vista no sea com-
partido por los «estados donantes» de
Victoria, New South Wales y Western Aus-
tralia, que sienten que el sistema CGC es,
al mismo tiempo, injusto e ineficiente, que
es lo que las regiones ricas de todo el
mundo afirman sobre la equiparacion fis-
cal (Nicholas, 2003).

Pero la descentralizacion sub-nacional
es apenas el «interior» de un proceso
mas complejo y mas amplio de la reorga-
nizacion escalar del estado, el «exterior»
del cual serfa la creacion de estructuras
supra-nacionales de gobernanza como la
Union Europea, la Organizacion Mundial
del Comercio o similares. Lejos de ser
una mera cuestion técnica o administrati-
va, la escala espacial de gobernanza —ya
sea local, regional, nacional o supra-na-
cional— es a la vez un medio para la lu-
cha politica y un producto de ella. Para
entender el significado de la escala espa-
cial s6lo necesitamos recordar la priori-
dad que ha dado el movimiento obrero
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organizado a la negociacion nacional
frente a la local y, alternativamente, por
qué las organizaciones empresariales
tienden a ensalzar lo local sobre lo na-
cional al negociar las condiciones salaria-
les y de trabajo. Uno de los ejercicios de
reajuste escalar mas importantes del peri-
odo de la posguerra es, por supuesto, el
crecimiento de un nuevo terreno escalar
supra-nacional en la forma de la Unién
Europea. Durante afios, se ha produci-
do un intenso debate entre dos escue-
las rivales sobre como deberia entender-
se el sistema de poder en la UE; por un
lado los «inter-gobernamentalistas» han
defendido que, como club de estados na-
cion, los Estados miembros ostentan fir-
memente el control; por otro, los «integra-
cionistas» insisten que la UE indica una
transferencia genuina de poder de lo na-
cional a las instituciones supra-naciona-
les como la Comision Europea, el Conse-
jo de Ministros y el Parlamento Europeo.
Aunqgue esta es una cuestion enormemen-
te compleja, creo que merece la pena
plantear tres elementos basicos sobre la
UE como un gobierno multi-escalar.

—Si bien la escala supra-nacional pue-
de ser un medio para fuerzas politi-
cas progresistas o regresivas, seria
un error fatal pensar que éste es un
terreno neutral porque, como régi-
men regulador, la UE esta disefiada
sistematicamente para asegurar la
«eficiencia econémica» por encima
de la «equidad socio-espacial», in-
cluso cuando la retérica sugiere que
se les concede una valoracion equi-
valente.

—Aunque la aportacion reguladora de
esta escala supra-nacional no es es-
tatica, contintda siendo profunda-
mente desigual. Por ejemplo, mien-

tras que los ambitos de comercio,
competencia y agricultura estan alta-
mente «europeizados», los ambitos
de impuestos, bienestar, interior y
politica exterior, las areas mas sensi-
bles de la seguridad nacional y la
cohesion social, se mantienen de
manera firme bajo control de los es-
tados miembros.

—Al contrario de lo que muchos re-
gionalistas crefan y confiaban, el
concepto legal de subsidiaridad en
este marco multi-nivel se refiere ex-
clusivamente a la relacion entre las
escalas nacional y supra-nacional,
lo que significa que los poderes vy
papeles de las escalas local y re-
gional son una cuestion enteramente
nacional. Por lo tanto, los gobiernos
regionales que quieran influenciar
la politica de la UE harian bien en
hacerlo por medio de las estructu-
ras politicas nacionales en lugar de
utilizar sus propias oficinas en Bru-
selas o en el inerme Comité de las
Regiones, como sugeriria la ideolo-
gia de la «Europa de las Regiones»
(Morgan, 2001a).

Quizas la cuestion central a destacar
aqui es que el régimen regulador para
promover «eficiencia econémica» se lo-
caliza en la escala supra-nacional, mien-
tras que el régimen para promover la
«equidad socio-espacial» se mantiene a
escala nacional. Con la excepciéon de los
Fondos Estructurales para las regiones
mas pobres que, como se vera en la si-
guiente seccidon, son modestos, no hay
mecanismos supra-nacionales para la re-
distribucion de recursos, lo que lleva a al-
gunos criticos a advertir que la expansion
de la UE podria debilitar ain mas la cohe-
sion socio-espacial a causa de un «esta-
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do de bienestar ausente» en la escala eu-
ropea (Swyngedouw, 2000).

En todo caso merece la pena resaltar
una cuestion mas general sobre la gober-
nanza del sistema multi-escalar de go-
bierno que incide sobre la relacion entre
la escala espacial y el poder para trans-
formar. La mayoria de las descripciones
convencionales sobre la UE se presentan
como una simple jerarquia en la que el
poder (normalmente entendido como la
capacidad para tomar decisiones, distri-
buir recursos y determinar el comporta-
miento de otros) decae de forma lineal de
arriba a abajo. Uno de los problemas con
esta concepcion es que confunde el po-
der de decidir, por ejemplo, con el poder
de transformar; en otras palabras, presu-
pone que las politicas disefiadas en los ni-
veles politicos mas altos, en Bruselas o
Londres, por ejemplo, seran adoptadas y
llevadas a cabo por los gobiernos locales
y regionales en los niveles mas bajos. Le-
jos de ser un tema puramente tedrico, el
problema de la «gobernanza comparti-
da» esta asumiendo una importancia cre-
ciente en los pasillos del poder debido al
alarmante crecimiento del «déficit de apli-
cacioén», es decir que la brecha entre lo
que formalmente deciden los poderes na-
cionales y supra-nacionales y lo que en
realidad se suministra en el prosaico
mundo de la préactica estd ampliandose.
El mundo de la aplicaciéon de las politi-
cas, donde se supone que se ponen en
marcha las politicas y programas, siem-
pre ha sido un ambito de la «baja politi-
ca», mientras que el disefio de politicas
es lo opuesto, un ambito de la «alta politi-
ca», dos dominios radicalmente distintos
en términos de estatus, cultura y poder.
Esta division del trabajo entre disefio y
aplicacion dentro del estado es el equiva-

lente politico de la division taylorista entre
concepcioén y ejecucion dentro de la em-
presa, y ambas son igualmente debilita-
doras.

Para ayudar a compensar el «déficit de
aplicacién», el Comité sobre asuntos
constitucionales del Parlamento Europeo
ha propuesto que el principio de subsidia-
ridad sea extendido a escala sub-nacional
por la simple pero convincente razon de
que algo mas del 80% de los programas
de la UE son en la practica gestionados y
aplicados por las autoridades locales y re-
gionales y considera que esto deberia ser
oficialmente reconocido para que el dise-
flo de la politica se ajuste mejor con su
aplicacion. En lo que respecta a las regio-
nes con competencias legislativas, el Co-
mité defiende que el tratado basico debe-
ria reconocer su papel en la puesta en
marcha de la politicas de la UE y conce-
derles el estatus de «regiones socias de
la Unién» (Lamassoure, 2002)2.

En las siguientes secciones, examinaré
estas cuestiones mas amplias de un modo
pormenorizado explorando el alcance
para (y los limites de) la accion regional
en los campos de la innovacion y el desa-

2 Un grupo de unas 50 regiones con competen-
cias legislativas que comenz6 a emerger como gru-
po identificable a finales de los 90 como resultado
de debates en el Congreso de Autoridades Locales
y Regionales de Europa del Consejo de Europa. De-
sencantados con la idea de la «Europa de las Re-
giones», que anunciaba la esperanza perdida de
que el estado-nacion estuviera perdiendo poder
frente a las escalas sub-nacional y supra-nacional.
Este grupo de regiones aspiraba a promover la idea
de la subsidiaridad dentro de los estados miembros
y ejercer influencia mediante —en lugar de contra—
Sus propios sistemas nacionales de gobernanza. El
auge de las regiones con competencia legislativa
ayuda a superar una de las principales debilidades
del «nivel regional» en la UE que es la de ser mas
cacofonia que voz debido a la variedad de poderes,
estructuras y escalas.
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rrollo sostenible, dos campos que plantean
retos importantes para las regiones me-
nos favorecidas de Europa.

3. INNOVACION, DESARROLLO Y
EXPERIMENTALISMO REGIONAL

Hace diez afios, una generacion de
politicas regionales comenzd a emerger
de la Comision Europea en Bruselas es-
tableciendo una nueva orientacion radi-
cal en varios sentidos. Menos preocupa-
da con las infraestructuras tangibles que
en el pasado, aspiraba a sustentar las
info-estructuras intangibles a través de
las cuales regiones menos favorecidas
podrian verse animadas a desarrollar una
capacidad endogena de innovacion. La
novedad del programa de Estrategias de
Innovacion Regional (EIR) es que nece-
sita ser reconocida adecuadamente no
vaya a ser que esta pequefia pero signifi-
cativa experiencia sea victima de lo que
el gran historiador E.P. Thompson llamo
la «enorme condescendencia de la pos-
teridad». En esta seccion quiero utilizar
el programa EIR como un prisma para
explorar los problemas de promocién de
la innovacion en regiones pobres; defen-
diendo que la innovacion es un ingre-
diente basico en la receta del desarrollo
regional. Pero, un ingrediente no debe
ser confundido con la receta entera. El
programa de la EIR, lejos de ser un pro-
grama de apoyo tecnolégico en un senti-
do restringido, fue disefiado para ser
parte de un proceso mas amplio de inno-
vacion institucional y experimentalismo
regional.

El medio principal para estimular el ex-
perimentalismo regional en la UE fue el Ar-
ticulo 10 de los Fondos Europeos de De-

sarrollo Regional (FEDER). Aunque dicho
articulo representaba menos del 1% del
presupuesto del FEDER de 70 billones de
euros para el periodo de programacion
1994-1999, era responsable de la mayoria
de las innovaciones en politica regional,
en parte porque permite un grado mucho
mayor de asuncion de riesgos de lo que
es posible en los Fondos Estructurales
convencionales, denominados los fondos
combinados de politica regional. De he-
cho, los Comités de Monitorizacion que
gestionan los Fondos Estructurales en las
regiones son a veces parte del problema
en el sentido de que tienen una profunda
aversion al riesgo y, al verse seducidos
por lo «grande y lo bueno» en cada re-
gion, su saber hacer tiende a reflejar mas
la época de la vieja politica regional
cuando la construccién de infraestruc-
turas tradicionales estaba a la orden del
dia, que la nueva era donde la atencion
se centra mas en: la innovacion, los re-
cursos humanos, el desarrollo sostenible
y la igualdad de oportunidades. Para su-
perar el conservadurismo y la inercia aso-
ciada a los fondos convencionales, el ar-
ticulo 10 fue disefiado concienzudamente
para potenciar la experimentacion porque
sus principales objetivos eran: actuar como
«laboratorio experimental» para nuevas
ideas, fomentar partenariados mas soli-
dos entre el sector publico y el privado,
facilitar el intercambio de saber hacer
dentro y fuera de la region, promover in-
tercambios interregionales y ejercicios de
benchmarking para superar el parroquia-
nismo vy, finalmente, impregnar los Fon-
dos Estructurales convencionales de las
lecciones positivas del experimento (Mor-
gan y Henderson, 2002).

Aparte de la necesidad de confrontar la
inercia institucional, el programa EIR era
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también deudor del creciente reconoci-
miento de que las regiones mas prosperas
estaban apropiandose de una proporcion
extraordinaria de los recursos de ciencia y
tecnologia de la UE, los llamados Fondos
de los Programas Marco. Célculos de la
propia Comisién Europea sugieren que en
torno al 50% de todos los recursos de in-
vestigacion y desarrollo tecnolégico se
concentraban en solo 12 regiones, las de-
nominadas «islas de innovacién» (Comi-
sion Europea, 1996). Esta cuestion ha sido
durante afios un foco de conflicto dentro
de la Comision, con la Direccion de Politi-
ca Regional presionando para obtener
mas Fondos de los Programas Marco para
canalizarlos a regiones menos favorecidas
(RMF) con el fin de mejorar su déficit de in-
novacion por una parte, y con la oposicion
de la Direccién de Investigacion con el ar-
gumento de que los fondos tecnolégicos
deberian ser asignados en base al princi-
pio de «excelencia cientifica» y no de
equidad regional por la otra parte. La Di-
reccion de Investigacion defendia, ade-
mas, con cierta justificacion, que muchas
RMF no tenian la capacidad de absorcion
para utilizar fondos de tecnologia avanza-
da. Con el fin de responder a estos cargos
dentro de la Comisién, La Direcciéon de Po-
litica Regional se comprometioé a apoyar a
las RMF para adquirir capacidad y acce-
der asi a los Fondos de los Programas
Marco ya que, de otro modo, la brecha
tecnoldgica entre regiones ricas y pobres
continuaria creciendo (Landabaso y Reid,
1999; Landabaso et al., 2002).

En este contexto de pugnas burocrati-
cas internas, la Comision puso en marcha
un programa piloto IER en 1994 con tan
solo ocho regiones: Limburg (Holanda),
Lorraine (Francia), Saxony-Anhalt (Alema-
nia), Castilla y Ledn (Espafia), Central Ma-

cedonia (Grecia), Norte (Portugal), Abruz-
zo (ltalia) y Wales (Reino Unido). A pesar
de que la experiencia piloto fue variable,
con resultados muy pobres en Norte,
Abruzzo y Saxony-Anhalt, la Comisién de-
cidio, sin embargo, que el concepto era lo
suficientemente sdlido para ser extendido
a un conjunto méas amplio de regiones?®.
Apoyandose en las lecciones derivadas
de programas de tecnologia regional ante-
riores, la experiencia |ER se disefi¢ sobre
la base de una mezcla juiciosa de apoyo
«de arriba abajo» (en forma de recursos y
asesoramiento por parte de la Comision
Europea) e iniciativa «de abajo arriba» (en
forma de conocimiento local y propiedad
local del programa). Las cuestiones basi-
cas que cada region IER deberia atender
pueden parecen extraordinariamente pro-
saicas, especialmente para tedricos que
tengan poca o ninguna experiencia en los
limitados mundos de las politicas aplica-
bles y la practica real, pero las lineas tema-
ticas de la Comision fueron invariablemente
recibidas como consejos y sensatos por
parte de las regiones que iniciaban la ex-
periencia (Morgan y Henderson, 2002).

La novedad de la experiencia IER ra-
dica en el hecho de que supuso un giro

3 Aunqgue yo utilizo el término IER en este articulo,
en aras de la veracidad, debo decir que el progra-
ma piloto que se lanzé en 1994 se llamaba en reali-
dad Plan Tecnolégico Regional, denominacion que
se cambid por Estrategias de Innovacion Regional
en 1996 para subrayar la importancia de las dimen-
siones no-tecnoldgicas de la innovacion. Debo de-
clarar aqui también un interés personal: primero, yo
formé parte de las discusiones originales con Bruse-
las que fueron el embrién de la estrategia IER; se-
gundo, fui miembro fundador del Grupo de Orienta-
cion Regional que puso en marcha y gestiond la
iniciativa IER en Gales; vy, tercero, fui miembro del
equipo de evaluacion de la UE que evalu¢ la iniciati-
va |IER en Macedonia Central. Una exposicion de los
primeros afos de la IER se puede ver en Morgan y
Nauwelaers, 1999)
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radical respecto de las iniciativas tec-
nolégicas regionales en cinco ambitos
importantes. La primera y principal se
refiere al proceso de la IER que consistio
en disefiar un proceso social participati-
vo diseflado para identificar conocimien-
to local y establecer un consenso regio-
nal sobre la naturaleza de los problemas
y las estrategias para resolverlos. En Ga-
les, por ejemplo, se organizaron mas de
treinta paneles de debates con repre-
sentantes empresariales, sindicales, uni-
versidades, escuelas de formacién pro-
fesional, autoridades locales, agencias
de desarrollo y gobierno en un proceso de
interaccion amplio sin precedentes en el
campo del desarrollo econémico regio-
nal (Henderson and Thomas, 1999). En
cada caso, el objetivo era el mismo: su-
perar la cultura de «buzén de sugeren-
cias», propia de ejercicios de consulta
anonimos en forma escrita. En cambio se
organizaron foros de deliberacion cara a
cara en los que se pudieron llevar a cabo
discusiones francas y honestas sobre las
debilidades colectivas de la region. Esta
experiencia no la asumié la region como
un hecho dado con una Unica vision; por
el contrario, se postulaba sobre la con-
viccion de que existian muchas voces
competidoras que debian ser suaviza-
das para alcanzar acuerdos sobre la es-
trategia a seguir. Este aspecto de la ex-
periencia |IER siempre me recordaba a
Albert Hirschman, el maestro de los es-
tudios de desarrollo del siglo xx, cuando
destacaba la necesidad de impulsar acti-
vidades que crearan dinamicas coopera-
tivas, formacién de acuerdos y resolucion
de conflictos en areas menos desarrolla-
das porque «el problema fundamental
del desarrollo consiste en generar y esti-
mular la accién humana en una cierta di-
reccién» (Hirschman, 1958:25).

El segundo rasgo caracteristico de la
IER era su concepcién amplia y social de
la innovacion, en contraste con la vision
estrecha y técnica que limitaba progra-
mas anteriores. Sobre todo, esta concep-
cion reconocia la innovacién por lo que
era realmente, un esfuerzo social colectivo
en el que muchas organizaciones juegan
un papel, de ahi la importancia asociada
al capital social, es decir una infraestruc-
tura relacional para la acciéon colectiva
que requiere de confianza, voz, reciproci-
dad y una disposicién para colaborar
para fines mutuamente beneficiosos. En el
contexto politico de la Gran Bretafia de los
conservadores, donde empresa e innova-
cion se ensalzaban como el trabajo de in-
dividuos heroicos, la concepcion de la
experiencia |IER parecia més realista y po-
liticamente mas atractiva.

Otra diferencia radical de la IER era su
orientacion hacia la demanda, al contrario
que la mayor parte de los programas tec-
nolégicos regionales anteriores que se
basaban en una filosofia bastante simplis-
ta desde el lado de la oferta en la que la
oferta crea su propia demanda. Este es-
qguema llevé al sindrome de «catedrales
en el desierto», por el que nuevos centros
de tecnologia se mantenian crénicamente
subutilizados después de su construc-
cién. La razoén, en opinién de uno de los
arquitectos del programa ERI, era que
muchas regiones pobres no concebian la
innovacion como un proceso interactivo.
La orientacion hacia la demanda senal6
un cambio radical en el enfoque, porque
para que las empresas regionales pudie-
ran moverse mas alla de la situacion de
baja demanda de servicios de innova-
cién, era preciso considerar tanto la de-
manda latente como la explicita. Para
ofrecer reacciones oportunas, se reco-
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mendo poner en marcha un sistema de
monitorizaciéon y evaluacion para todas
las regiones ERI, la primera ocasion en
gue un mecanismo reflexivo de este tipo
se consideraba.

La cuarta caracteristica distintiva de la
IER se refiere al énfasis en la implicacion
externa con otras regiones IER con enfo-
ques similares que pueden servir como
referentes (benchmarking), y del propio
avance con paneles internacionales de
expertos con el fin, en ambos casos, de
recibir retroalimentaciéon sobre la estrate-
gia regional y superar el riesgo siempre
presente de parroquianismo. Existian ba-
rreras enormes para este proceso de
apertura a la critica externa porque éste
requiere confianza en la propia capaci-
dad y eso es algo no abundante en mu-
chas regiones menos favorecidas.

Finalmente el proceso IER implicé una
relacion bilateral entre Bruselas y cada
una de las regiones IER sin la influencia
mediadora de los gobiernos nacionales,
razon por la que éstos se mostraban me-
nos entusiastas en cuanto al programa.
Como resultado, fue una curva de apren-
dizaje profundamente importante para la
Comisiéon Europea, especialmente sobre
como equilibrar adecuadamente el apoyo
supra-nacional con la iniciativa sub-na-
cional (Landabaso y Reid, 1999).

Estos atributos, tomados de forma con-
junta, deberian ser suficientemente nove-
dosos para nosotros para que, retrospec-
tivamente, la experiencia IER supusiera un
cambio de rumbo radical en la historia de
la politica regional de la UE y posterior-
mente una curva de aprendizaje poten-
cialmente importante para futuros pro-
gramas. Pero la importancia de esta
experiencia —en particular la naturaleza

participativa del proceso y la concepcion
amplia y socialmente inclusiva de la inno-
vacion— esta perdida cuando los criticos
académicos la descartan simplemente
como un esquema de captacion de fon-
dos para subsidiar mas redes de élite
(Lovering, 1999: 387).

En estos momentos se esta realizando
una evaluacion completamente indepen-
diente del programa IER y esperamos
que revele lo que ha permanecido y lo que
ha sido efimero de esta experiencia. Sin
embargo, sobre la base de resultados pro-
visionales, respaldados sin embargo por
evidencia anecddtica no cientifica, quiero
ofrecer un balance preliminar de las forta-
lezas y debilidades de la experiencia IER
hasta el momento (Tsipouri, 1998; Mor-
gan, 2003).

Aunque la literatura mas favorable sos-
tiene que la iniciativa IER ha proporciona-
do numerosos beneficios, tengo la sensa-
cion de que la experiencia en conjunto ha
sido variable, cosechando algunos de los
peores resultados —lo que no sorpren-
de— en las regiones mas pobres del sur
de Europa. Los beneficios minimos hasta
la fecha podrian ser de tres tipos: en pri-
mer lugar, ha introducido una dimension
de innovacion regional en el proceso de
produccion de la politica regional de tal
manera que se ha implicado a nuevos in-
terlocutores en el proceso; en segundo, ha
contribuido a construir un entendimiento
mutuo entre las instituciones claves den-
tro de la region; y tercero, ha ampliado la
infraestructura de apoyo a las empresas
en servicios de innovaciéon en regiones
donde habia una oferta escasa o ninguna
en el pasado. Estas pueden no parecer
innovaciones institucionales radicales
pero, en el contexto de las regiones me-
nos favorecidas, no son logros triviales.
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Los principales problemas con la ini- — Difusion: la difusion de buenas préac-
ciativa |IER parecen ser los siguientes: ticas puede ser hoy mas importante
que los hallazgos tecnolégicos (aun-

— Escala temporal: a menudo los pro- que, por supuesto, ambos son nece-
yectos |ER tenfan un periodo de sarios) y las redes de diseminacion
2 afios de duracion, y ésta es una nacionales (como por ejemplo RINET
escala temporal excesivamente corta en el Reino Unido) necesitan tener
para poder esperar cambios institu- MAas recursos porque proporcionan
cionales en la escala necesaria para un espacio creativo en el que los re- 187
notar posibles cambios. ;/Se podria presentantes regionales puedan dis-
esperar que se observaran cambios cutir soluciones conjuntas a proble-
tangibles en menos de una década”? mas comunes.

— Recursos: los primeros proyectos — Discontinuidad. como en otros cam-
IER se financiaron con niveles la- pos, la politica regional no es inmu-
mentablemente inadecuados, en ne a las modas (como, por ejemplo,
muchos casos apenas 500.000 eu- el establecimiento de clusters) y, en
ros repartidos por igual entre la ocasiones, ésta ha sido una tenta-
Unién Europea y la region (por lo cion demasiado fuerte de resistir por
que la idea de que el programa IER parte de politicos sin experiencia,
era un ejercicio de «captacion de de ahi que el prosaico pero impor-
fondos» es irdnico). tante proceso de desarrollo que la

— Capital social: la construccion del IER buscaba estimular, tienda a ser
capital social (la infraestructura rela- desplazada a favor de lo mas nove-
cional para el aprendizaje colectivo) doso. En otras palabras, el culto a la
lleva tiempo, paciencia, recursos y novedad crea discontinuidades que
entendimiento mutuo. Por ejemplo, debilitan el desarrollo.
los mundos aceptados por las em- — Resultados: la politica regional tradi-
presas, universidades y gobierno re- cional podia ser evaluada de mane-
gional, son todos muy diferentes y ra tangible por la creacion directa de
no pueden crearse partenariados empleo, pero éste no es un indica-
genuinos de la noche a la mafana. dor de resultados apropiado para un

— Subsidiaridad: las evaluaciones pro- programa como el IER que busca
visionales de la experiencia IER su- potenciar la capacidad enddgena
gieren que ha funcionado mejor en de innovacion. El largo plazo y la na-
regiones con un alto grado de auto- turaleza intangible de algunos de los
nomia regional, lo que permitiria a resultados de la IER han creado 16gi-
las autoridades regionales tomar de- camente problemas para los politi-
cisiones mas acordes con las cir- cos regionales a la hora de mante-
cunstancias locales en lugar de los ner su apoyo a un programa cuya
modelos nacionales. En la ausencia escala temporal va mucho mas alla
de subsidiaridad, a las regiones no de las siguientes elecciones.
se les otorga el poder de aplicar lo
que hayan podido aprender de la Por si estos problemas no fueran sufi-

experiencia ERI. cientes, esta ademas el problema afadido
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de que el programa |ER es un ejercicio ra-
dicalmente novedoso para los Comités de
seguimiento y evaluacion en las regiones.
Los especialistas regionales, buenos cono-
cedores de la politica regional tradicional,
han sido mas cautelosos y conservadores
para integrar plenamente las lecciones de
la IER, en parte porque supondria incorpo-
rar nuevas redes de actores y participes a
la palestra y estas pueden cuestionar el or-
den establecido de estatus y poder.

Con el programa IER ya en marcha a
una escala amplia es fundamental que las
lecciones de las primeras experiencias |ER
sean bien comprendidas y mejor difundi-
das. Pero la cuestion mas importante para
Nosotros es reconocer que la politica regio-
nal de innovacién, como se expresa en la
iniciativa IER, tiene sus limites. En la actua-
lidad, estos programas son experimentos
a pequefia escala y de bajo presupuesto
que aun tienen que ser plenamente inte-
grados en las politicas y acciones (main-
streamed), incluso en las regiones pione-
ras, para impulsarlos decididamente. Para
llegar a ser mas efectivos, por tanto, nece-
sitan ser adoptados y desarollados por las
autoridades nacionales y supra-nacionales
en el seno de la UE: de otro modo se atro-
fiaran por falta de escala y recursos. Pero
esto nos lleva a la cuestion de los limites
sistémicos de los Fondos Estructurales.
Aunqgue parezcan significativos, los Fondos
Estructurales suman menos del 1% del PIB
de la UE: con la austeridad presupuestaria
en una mano, y la ampliacion, en la otra, la
ausencia del estado del bienestar a escala
supranacional puede llegar a ser mas pro-
nunciada subrayando el hecho de que la
escala nacional continda siendo la escala
espacial clave porque la «solidaridad en la
Union Europea comienza en casa» (Comi-
sién Europea, 1996).

4. LA REGION SOSTENIBLE:
HACIA UNA NUEVA METRICA
PARA EL DESARROLLO REGIONAL

La seccion anterior subray6 algunos de
los limites sistémicos de las politicas de
innovacion regional. Pero todavia hay una
limitacion mucho mas seria, que se deriva
del hecho de que las concepciones tradi-
cionales del desarrollo regional —y esto
se aplica tanto al «viejo» como al «nue-
vo» regionalismo por igual— contintan
siendo demasiado economicistas. En
otras palabras, estas concepciones se
basan en «fijar la economia» como prdlo-
go y como plataforma para garantizar el
bienestar social. Aunque yo sigo creyen-
do que la innovaciéon cumple un papel vi-
tal en la regeneracion regional, trabajos
recientes sobre salud, bienestar y desa-
rrollo sostenible me han convencido de
que la innovacion es un indicador inter-
medio del desarrollo, un medio para lo-
grar un fin en lugar de un fin en si mismo.
Para tratar sobre esta cuestion, me cen-
traré en el caso de Gales, que tiene pro-
blemas de salud y de bienestar por enci-
ma de la media asi como un mandato
constitucional Unico para resolverlos.

La creacion de una nueva métrica mas
sostenible para el desarrollo regional, nos
obliga a ser mas explicitos acerca de
aquellas cuestiones que son mas relevan-
tes instrumentalmente (como empleos y
renta) y aquellas que son intrinsicamente
significativas (como la salud, el bienestar
y la educacion), una distincién que esta
en el centro del debate sobre la calidad
de vida (Nussbaum y Sen, 1993; Sen,
1999) El alcance pleno de esta distincion
me impactd con fuerza cuando comencé
a trabajar con datos sobre enfermedades
con invalidez de larga duracion en el Rei-
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no Unido que revelaron que los Valles del
Sur de Gales dominaban un ranking que a
nadie le gustaria ganar (Senior, 1998; Wi-
lliams, 2004). En el censo de 1991 las au-
toridades locales de los Valles ocupaban
trece de los primeros veinte lugares en la
liga de los distritos con las tasas mas al-
tas de enfermedades con invalidez a lar-
go plazo en Gran Bretafia y, en el censo
de 2001, la misma region se llevo seis de
los diez primeros lugares en Inglaterra y
Gales. Mas de cincuenta afios de regene-
racion econémica regional habian hecho
poco 0 nada por mejorar este lamentable
estado de la salud publica en los Valles,
CUyO Origen es una venenosa combina-
cion de pobreza, una dieta deplorable-
mente inadecuada, infravivienda, consumo
excesivo de alcohol y tabaco por encima
de la media y niveles muy bajos de activi-
dad fisica.

Las tablas convencionales de funcio-
namiento econémico regional en la UE
ocultan mas de lo que revelan sobre las
desigualdades espaciales en bienestar
porque se basan en indicadores rigidos
como el PIB per cépita. Las regiones
pueden aparecer al mismo nivel en estas
restrictivas tablas basadas en niveles de
renta, pero las mismas regiones pueden
ser muy diferentes en términos de ca-
lidad real de vida. Por ejemplo, las re-
giones del Mezzogiorno son tan pobres
como Gales en términos de renta, pero
no sufren los debilitadores niveles de en-
fermedades invalidantes a largo plazo,
en parte porque tienen una dieta mucho
mas saludable. La mala salud es a la vez
causa y consecuencia de un mercado de
trabajo débil en Gales porgue las altas
tasas de enfermedades invalidantes a
largo plazo son parte de la explicacion
de los elevados niveles de inactividad

econdémica, uno de los rasgos mas im-
portantes y caracteristicos de la econo-
mia actual de Gales.

Hasta hace poco, estos problemas se
abordaban de forma discreta como si hu-
biera poca o ninguna relacion entre ellos,
aunque esto era mas un reflejo de la es-
tructura vertical y distante del gobierno
que de la naturaleza de los propios pro-
blemas. Con todas sus limitaciones, la
Asamblea Nacional para Gales ha propor-
cionado, finalmente, un mecanismo politi-
CO para responder a estos problemas de
forma integrada. La inspiracion para esta
nueva orientacion fue la obligacion, im-
puesta en la Asamblea por la seccion 121
del Decreto para el Gobierno de Gales de
1998, para impulsar el desarrollo sosteni-
ble. Esto significaba que la Asamblea Na-
cional se convertia en el primer gobierno
de la UE en incorporar un mandato consti-
tucional para impulsar el desarrollo soste-
nible, una estrategia que se inicid, aun-
que aun en el plano de las aspiraciones,
con el documento Learning to Live Diffe-
rently* publicado en el 2000, un afio des-
pués de constituirse la Asamblea (National
Assembly for Wales, 2000). Una innova-
cion constitucional de este tipo plantea al-
gunos interrogantes nuevos y provoca-
tivos que no son tanto si la escala regional
de gobierno tiene la competencia necesa-
ria, especialmente la competencia legal,
para promover algo tan radical como
pude ser el desarrollo sostenible.

Aunqgue la Asamblea ha empezado a
tratar los temas de una manera audaz e
integrada, quiero sugerir que sus aspira-
ciones de desarrollo sostenible se van a
enfrentar con una resistencia creciente

4 N.de T.: Aprendiendo a Vivir Diferente.
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porque la escala regional no tiene compe-
tencias suficientes para llevar a cabo esta
agenda de manera unilateral. Para ilustrar
este argumento merece la pena centrarse
en el intento por parte de la Asamblea de
disefiar una estrategia relacionada para
los ambitos de la salud, la gestion publica
y la agricultura sostenible, todas ellas
vinculadas por una preocupacion comun
con la sostenibilidad.

Si ha habido un tema especifico que ha
prevalecido en los primeros afios de la
Asamblea, éste ha sido la salud publica,
donde el Gobierno galés ha pugnado por
transformar el Sistema Nacional de Salud
(SNS), pasando de un servicio de enfer-
medad orientado al tratamiento a ser un
servicio de salud y bienestar orientado a
la prevencion. Uno de los aspectos mas
radicales de esta nueva estrategia sanita-
ria es que busca aglutinar la influencia so-
bre la promocioén de la salud de otros entes
ademas del SNS porque reconoce que la
solucion a problemas como la obesidad
infantil, por ejemplo, tiene menos que ver
con el propio servicio de salud que con la
provision de comidas nutritivas en los co-
medores escolares y rutas seguras a las
escuelas, apoyando asi que los nifos ad-
quieran habitos saludables de comida y
animarles a caminar en entornos libres de
coches (Morgan y Morley, 2003). Otro as-
pecto importante es que, en contraste con
Inglaterra, donde hay una tendencia a
«culpar a la victima» individualizando la
responsabilidad de la salud, el Gobierno
galés ha subrayado constantemente el va-
lor de la «responsabilidad compartida» en-
tre la esfera publica y el individuo, espe-
cialmente en relacion con los vinculos entre
comida, nutricién y salud (WAG, 2003).

Como parte de su estrategia de salud, el
Gobierno galés ha buscado forjar un vincu-

lo entre habitos saludables de comida y la
produccion local de alimentos y el meca-
nismo para hacerlo es mediante una politi-
ca mas creativa de la accion publica. El
«gigante dormido» de la politica de desa-
rrollo econdmico, la accién publica, cuyo
potencial ha sido curiosamente ignorado
por los sucesivos gobiernos del Reino Uni-
do, esta siendo finalmente movilizado es-
pecialmente en el sector de distribucion
publica de alimentos, que distribuye millo-
nes de comidas cada afo a escuelas, hos-
pitales, residencias y otros ambitos de la
esfera publica (Morgan y Morley, 2002). La
idea de usar la acciéon publica para crear
cadenas de alimentacion mas localizadas,
en la que los productores locales pueden
disfrutar de las ventajas de mercados lo-
cales y los consumidores locales del acce-
so a alimentos frescos producidos local-
mente, parecia una idea sensata desde el
punto de vista de la sostenibilidad. Pero
esto ha resultado ser un ejercicio altamen-
te problematico en términos de las regula-
ciones de la Unién Europea sobre la ac-
cién publica, que prohiben explicitamente
politicas del tipo «compre producto local»
porque estan consideradas anti-competiti-
vas por discriminar contra los productores
que no son locales®. Aunque las regulacio-
nes de la UE sobre la accion publica conti-
nuan estando influenciadas por criterios de
mercado muy restrictivos, estan comen-
zando a abrirse lentamente a un conjunto
de criterios mas amplios de sostenibilidad

5 Municipios y regiones de otros pafses de la UE,
especialmente de Francia e Italia, se las han inge-
niado para eludir estas regulaciones utilizando es-
pecificaciones de calidad (como por ejemplo, orga-
nico, producto tipico o ingredientes frescos) en el
proceso de divulgacion, lo que permite orientar los
contratos hacia los productores locales, poniendo
en practica politicas «compre local» en un sentido
pleno excepto en la denominaciéon (para una des-
cripcién completa, ver Morgan y Morley, 2002).
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aunque continla habiendo una profunda
tension entre los dos tipos de criterios.

A pesar de estas barreras reguladoras,
el gobierno galés ha ido mas lejos que nin-
gun otro en el Reino Unido a la hora de ar-
ticular su capacidad para la accion publica
en torno a todo el mercado del sector pu-
blico en Gales, un mercado estimado en
4 billones de libras al ano. Aparte de las re-
gulaciones de la UE, la principal barrera
para el desarrollo de cadenas alimenta-
rias mas localizadas viene por el lado de la
oferta debido a que tanto agricultores
como productores estan mal equipados
para servir mercados locales fragmenta-
dos. En claro contraste con Inglaterra, don-
de la politica agricola esta orientada por la
filosofia de «lo grande es hermoso», el Go-
bierno galés esta intentando mantener la
integridad de la pequefia granja familiar,
una estrategia que depende de productos
especializados de calidad y no en produc-
cién de bajo coste porque esta ultima no
es factible en el terreno montafioso de la
agricultura galesa. Como parte de este im-
petu en promover productos de alta cali-
dad, el Gobierno galés ha puesto una aten-
cion especial en la agricultura organica y
extensiva, porque se considera que €s la
mas viable comercialmente y méas saluda-
ble que los productos derivados de la agri-
cultura industrial o intensiva.

Sin embargo, una vez mas, el principal
reto es externo y se halla en la politica
multi-escalar. El Gobierno del Nuevo Labo-
rismo en Londres y la Comision Europea
en Bruselas tienen mucho interés en apro-
bar el uso comercial de «organismos mo-
dificados genéticamente» (OMG), un de-
sarrollo que podria significar la muerte de
la agricultura organica en Gales porque
los agricultores que estan contaminados
perderian su estatus de organico. Como

respuesta, Gales, junto a otros gobiernos
regionales en la UE, incluyendo la zona
norte de Austria y la Toscana, ha formado
una nueva red de regiones libres de OMG
y juntos reclaman que éste es un caso de
prueba del principio de subsidiaridad en
la UE. Aunque podria construirse un en-
torno libre de OMG como parte del man-
dato constitucional del Gobierno galés de
promover el desarrollo sostenible, este
mandato esta siendo erosionado por las
regulaciones sobre OMG mas liberales de
los niveles nacional y supranacional, subra-
yando el hecho de que la subsidiaridad es
mas aparente que real en el nivel subna-
cional en la UE porque la politica multi-es-
calar sigue siendo una jerarquia espacial
de poder (Flynn y Morgan, 2004).

El dilema al que se enfrenta el Gobier-
no galés ha sido definido como parte de
una batalla mas amplia por la subsidia-
ridad en la Cuarta Conferencia de la Red
de Gobiernos Regionales por un Desarro-
llo Sostenible (NRG4SD, una alianza que
se formo en el Foro Mundial en Johannes-
burgo en el 2002. Los participantes en la
Cuarta Conferencia que tuvo lugar en
Cardiff en el 2004 se mostraron de acuer-
do en que el papel especifico de los go-
biernos sub-nacionales radica en propor-
cionar desarrollo sostenible a nivel local
y regional (NRG4SD, 2004). Pero en el
debate sobre comercio, alimentacion y
accion publica, los delegados también
subrayaron la tension inherente entre co-
mercio sostenible, que implica localiza-
cién y comercio justo, que implica un me-
jor acceso a los mercados globales para
los paises pobres. Significativamente, sin
embargo, los delegados reconocieron
gue una estrategia para promover la crea-
cion de cadenas alimentarias mas localiza-
das en Gales, por ejemplo, podrian coexis-
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tir con una estrategia internacional mas
benigna para promover productos de
mercado justo —un ejemplo seria Cardiff
que esta buscando re-localizar sus cade-
nas alimentarias al mismo tiempo que as-
pira a ser la primera Capital del Comercio
Justo de Europa—. Es decir, localismo no
tiene por qué ser sinbnimo de parroquia-
nismo.

La estrategia de desarrollo sostenible
del gobierno esta tratando de disefar una
nueva métrica para el desarrollo regional
en Gales, una métrica que aspira a supe-
rar el estrecho economicismo que ha do-
minado la politica de regeneracion de la
posguerra. Uno de los ejes centrales de
esta estrategia es extraer el potencial de
poder de la accion publica para re-locali-
zar la cadena agro-alimentaria y asegurar
asi un triple dividendo en forma de dietas
mas saludables para los consumidores,
mercados locales para los productores y
ventajas medioambientales en forma de
menos millas de transporte de los alimen-
tos. Sin embargo, por mas admirable que
parezca, esta estrategia se enfrenta a al-
gunos obstaculos politicos de considera-
cion, de los cuales las barreras regulado-
ras a escala nacional y supra-nacional,
no son las mas pequefias. La Unica ma-
nera segura de superar estas barreras es,
por supuesto, mediante «alianzas inter-es-
calares» con aliados politicos en los nive-
les nacional y supra-nacional de la politi-
ca multi-escalar (Swyngedouw, 2000).

Si bien es posible abogar en el ambito
regional por una métrica mas sostenible
de desarrollo, para que ésta sea sosteni-
ble politicamente debera ser apoyada en
las escalas nacional y supra-nacional de
gobernanza. La métrica dominante de de-
sarrollo en la UE hoy es la Agenda Lisboa,
siguiendo el acuerdo en el afio 2000 cuan-

do los lideres europeos proclamaron su
ambicién colectiva de transformar a la
UE en la «economia del conocimiento
mas competitiva y dinamica del mundo
para el afio 2010». Esta agenda reduci-
da y economicista continda siendo hoy el
punto de referencia basico para las es-
trategias de desarrollo regional en todos
los niveles de la politica multi-escalar
en Europa, a pesar de ser futil e imposi-
ble de alcanzar incluso en sus propios
términoss®.

Desde la perspectiva de la sostenibili-
dad, la decision de elegir una métrica mas
inspiradora, una que fuera significativa in-
trinsicamente en lugar de soélo instrumen-
talmente, hubiera sido aquella en la cual
los lideres de la UE se hubieran compro-
metido colectivamente a impulsar los ocho
objetivos de desarrollo del Milenio que
también se acordaron en el 2000. Al desta-
car las cuestiones relacionadas con la cali-
dad de vida en los paises mas pobres del
mundo, se hubiera podido ilustrar la métri-
ca para la UE también. De esta manera el
propio funcionamiento de la métrica en
comparacion con la de los Estados Unidos
parece en realidad mucho mejor cuando
la simple medida de producto per capita
es sustituida por la de producto por hora
trabajada, una métrica que muestra que
los europeos eligen trabajar menos horas
que los americanos.

6 Una de las principales razones por la que los
objetivos de Lisboa no se han materializado tiene
que ver con la estructura de gobernanza multi-esca-
lar de la UE. La agenda se consensuo a nivel supra-
nacional en Lisboa en Marzo del 2000, pero los go-
biernos nacionales no fueron capaces de llevar
adelante su parte del acuerdo con el resultado de
que méas del 40% de las leyes relacionadas con Lis-
boa tienen que ser aun ratificadas por los estados
miembros y la Comisién Europa tiene méas de 1.000
causas legales pendientes contra los capitales na-
cionales.
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Una métrica que contempla la salud y
el bienestar como los principales indica-
dores de desarrollo estd comenzando a
emerger, gracias en gran parte a los es-
fuerzos combinados del movimiento por
el desarrollo sostenible, por una parte, y
de los Informes de Desarrollo Humano de
Naciones Unidas, por otra. Sin embargo,
para ser efectivo, el desarrollo sostenible
necesita dar la misma importancia a los
indicadores sociales, econémicos y am-
bientales, convirtiendose mas en un arte
politico que en una ciencia porque alcan-
zar un equilibrio en este sentido es mas
facil decirlo que hacerlo. Los Foros Mun-
diales como Rio y Johannesburgo pue-
den jugar un papel importante de cara a
aumentar la sensibilidad pero nunca pue-
den ser un sustituto de las cuestiones ver-
daderamente importantes como son las
practicas sostenibles que van tejiéndose
en |los entresijos de la vida cotidiana —por
ejemplo, en qué comemos, en como via-
jamos y en coémo tratamos nuestros re-
siduos—. Estas actividades prosaicas,
sobreentendidas seran las que den la ver-
dadera medida de nuestro éxito a la hora
de crear comunidades sostenibles.

Por su propia naturaleza, estas activida-
des prosaicas son gestionadas a escala
local y regional, a pesar de estar definidas
por directrices que se toman en las esca-
las nacional y supra-nacional, una division
del trabajo que destaca el hecho de que
estas escalas de gobernanza son penosa-
mente interdependientes, al margen de lo
asimétricas que puedan ser en términos
de su poder politico formal. Las teorias de
la gobernanza multi-escalar suelen prestar
demasiada atencion a las asimetrias y de-
masiada poca a las interdependencias
gue nos ocupan. Sin embargo, en el pro-
pio despliegue de la Agenda de Lisboa
podemos empezar a percibir una valio-
sa leccion sobre el ejercicio del poder,
una leccién que nos recuerda que no de-
bemos confundir el poder formal de deci-
dir, con el poder real de transformar. El pri-
mero puede localizarse aun en las escalas
mas altas de gobierno, pero el segundo
s6lo puede alcanzarse con la colaboracion
activa de las escalas mas bajas. En otras
palabras, la subsidiaridad puede ser nece-
saria tanto para una gobernanza mas efec-
tiva como para una gobernanza mas de-
mocratica.
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