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			A mi padre Juan Carlos de Elizagarate Berrueta,

			que era la tercera generación de la empresa familiar «Casa Elizagarate. Grandes talleres y almacenes de mobiliario de lujo».

			Vitoria (1879-1933).

			Fue una empresa proveedora de mobiliario para el Palacio de Miramar de San Sebastián en 1897 y para otros insignes clientes hasta su extinción 
(Revista La Industria Nacional. Biblioteca Nacional de España).

			En Europa muchas de estas empresas dejaron de existir y se perdió su legado, pero en la actualidad diversas instituciones protegen la conservación de las industrias culturales y creativas porque representan valores europeos por su saber hacer y tradición.

			 

			Mi agradecimiento al Dr. D. Miguel Santesmases, Catedrático de Comercialización e Investigación de Mercados y Profesor Honorífico de la Universidad de Alcalá (Madrid), por su apoyo para llevar a cabo este nuevo libro.

		

	
		
			
LAS CRISIS, ¿UNA OPORTUNIDAD PARA LAS CIUDADES?: DE LA CIUDAD POSMODERNA A LA CIUDAD SOSTENIBLE


			Largas colas del paro, movilizaciones en defensa del puesto de trabajo y empresas desmanteladas era el duro panorama que sufrieron muchas ciudades durante los años ochenta del siglo XX. La crisis económica internacional que afectó a Europa y Estados Unidos hundió los sectores económicos industriales que habían hecho posible el progreso de muchas ciudades europeas desde el siglo XIX. Pero la ciudad posindustrial afrontó la crisis asumiendo que era necesario trazar un nuevo camino para generar prosperidad económica, empleo y calidad de vida para los ciudadanos.

			El reto era de una gran complejidad, ya que muchas ciudades del mundo estaban dispuestas a ofrecer las mayores ventajas con el fin de lograr las mejores inversiones. Esta crisis hizo aflorar una situación inédita, como es la competencia entre ciudades que tenían un mismo objetivo: atraer nuevas inversiones. Pero en esta situación la gestión urbana percibe que no es posible alcanzar los nuevos retos sin realizar cambios. Era necesario introducir en la gestión urbana otros instrumentos que destacaran las ventajas ofrecidas, no solo en el ámbito local, sino también a nivel global.

			¿Cómo se percibe la ciudad desde el exterior? La identidad, la cultura y los valores que conforman la imagen percibida por los visitantes o los inversores irrumpen en la gestión urbana cuando las ciudades se enfrentan a la necesidad de captar inversión pública y privada, visitantes o eventos en una situación competitiva para lograr progreso económico para toda la sociedad. Por eso las ciudades asumieron que era necesario utilizar otras técnicas que habían mostrado ya su aptitud en el mundo empresarial y que podían mejorar la gestión urbana.

			Utilizar técnicas de gestión empresarial, como la planificación estratégica o el marketing, no implica que se sustituya la acción política ni a los líderes políticos por técnicas, sino que estas son útiles para hacer posible el logro de los objetivos políticos destinados a mejorar la calidad de vida de los ciudadanos, el progreso y el atractivo de la ciudad. No obstante, surgieron las críticas sobre la gestión de la ciudad posmoderna, presuponiendo una visión mercantilista de la gestión pública.

			Pero las crisis parecen mostrar de forma brusca todos los cambios que son necesarios llevar a la práctica, y enseñan que la previsión y la planificación son importantes para recuperar con premura la situación perdida y restablecer el equilibrio, logrando una posición mejor que la precedente al desastre ocurrido.

			Afrontando las primeras décadas del siglo XXI, las ciudades se encuentran ante un reto diferente y de gran dimensión que afecta de nuevo a la transformación de la gestión urbana.

			La ciudad sostenible que se presenta en la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible (ONU, 2015) es un modelo madurado en el tiempo y que tiene sus raíces en los siglos XVIII y XIX con los estudios sobre el crecimiento de la población, y en el pasado siglo XX cuando el Club de Roma, en el año 1972, encarga el Informe sobre «Los límites al crecimiento», conocido como el «Informe Meedows» (por el nombre de su autora), que presentó un resultado alarmante sobre la utilización de los recursos en el planeta. Posteriormente, en 1992, las Naciones Unidas organizaron la Conferencia de Naciones Unidas sobre el medioambiente y desarrollo, la denominada Cumbre de la Tierra, que marcó las bases sobre las que se ha construido la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible del año 2015.

			La agenda urbana deberá estar preparada ante riesgos de diversa naturaleza que pueden provocar crisis que deriven en el peor resultado posible, las pérdidas humanas, pero también deberá prepararse para las crisis que pueden provocar los daños producidos por la acción humana, la falta de adecuación de las infraestructuras ante los desastres naturales, las crisis tecnológicas, el vacío de poder y la lentitud en la toma de decisiones, con consecuencias en la destrucción del gran esfuerzo común realizado por la sociedad.

			La gestión de la ciudad, además de prepararse para proteger a la población, debe asumir la protección y conservación del patrimonio cultural y natural, para transmitirlo a las generaciones futuras. El patrimonio está amenazado por los desastres y por la consiguiente degradación de las condiciones socioeconómicas (Westrik, 2015), pero esta protección no debe estar impulsada solo por el valor económico del patrimonio, sino también por la importante función social que desempeña en el marco de una mejor integración social e intergeneracional en las ciudades, como se expondrá posteriormente.

			En esta situación es necesario dotar a la gestión urbana de otros métodos, incorporando las nuevas tecnologías que facilitarán la participación de los ciudadanos para dar solución a los problemas. La participación ciudadana en la toma de decisiones, incorporando plataformas de participación por medio de Internet, está dando paso a otras acciones estratégicas en el contexto de la nueva gobernanza de la gestión pública.

			En este contexto, la planificación estratégica con orientación al marketing es una herramienta de gestión urbana que facilita la reflexión ante situaciones de competencia en los servicios, contempla la necesidad de que el ciudadano sea consultado y pueda participar en la mejora de los servicios, e incluso, como se analizará posteriormente, sea cocreador de la marca de la ciudad, participando junto a otros agentes sociales y económicos en la realización de los símbolos que le representarán.

			Para abordar los nuevos retos de la gestión urbana resulta necesario dar solución a cuestiones como: ¿Qué puede hacer la gestión urbana en esta situación? ¿Qué nuevos desafíos hay que afrontar? ¿Es necesario desarrollar otros modelos de ciudad? ¿Qué experiencia se ha adquirido desde la nueva gestión pública?

			Los retos, los desafíos, son una parte esencial de la gestión de las organizaciones en entornos inciertos y complejos, pero la misión de las técnicas de gestión es desarrollar estrategias que en la práctica logren superar los retos, valorando las dificultades y conociendo la capacidad que tienen para enfrentar los desafíos.

			En esta situación se abordan las diferentes estrategias que se exponen a lo largo de los siguientes capítulos.

		

	
		
			
1.
LA CIUDAD SOSTENIBLE Y RESILIENTE: LOS NUEVOS RETOS DE LA GESTIÓN URBANA. ¿CÓMO SE HA LLEGADO A ESTE DESAFÍO?


			El creciente aumento de la población en las ciudades señala el camino de los grandes retos que deberán abordar, con la necesidad de desarrollar nuevas habilidades de gestión.

			Actualmente la mitad de la población mundial vive en las ciudades y se espera que en el año 2050 dicha cifra alcance las dos terceras partes (ONU, 2020). Pero esta particularidad muestra también la capacidad de las ciudades como impulsoras de la economía mundial, con responsabilidad para abordar los nuevos desafíos y así proteger e incrementar el bienestar de los ciudadanos, con previsión y preparación para encarar los desastres que podrían afectar a las personas y a los bienes de la sociedad. Estos son grandes retos que deberán abordar las ciudades ante el crecimiento de la urbanización, pero desde una perspectiva innovadora, que es la presencia de las ciudades en un contexto global.

			
1.1. Las ciudades y los objetivos de desarrollo sostenible (ODS) de las Naciones Unidas (ONU)

			La «Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible» (ONU, 2015) expone el concepto de sostenibilidad de las ciudades en el plan de acción. En el marco de los 17 objetivos de desarrollo sostenible que recoge la Agenda 2030, se propuso como objetivo número 11 el desarrollo de la sostenibilidad de las ciudades; en consecuencia, la sostenibilidad de las ciudades ha adquirido mayor relevancia en los ámbitos de la gestión urbana.

			La definición de lo que se ha denominado «ciudades y comunidades sostenibles» ha quedado claramente expuesta al señalar lo siguiente:

			«La ciudad sostenible se construye para hacer que los ciudadanos disfruten de calidad de vida, participando de la dinámica productiva de la ciudad, generando prosperidad económica y estabilidad social, sin perjudicar al medio ambiente» (ONU, 2015).

			Es un modelo de ciudad que se conforma sobre tres pilares: la sostenibilidad social, económica y medioambiental; es decir, respetando la diversidad sociocultural de la sociedad y asegurando la viabilidad de la base económica para incorporar a los ciudadanos a los procesos productivos como la mejor garantía para eliminar las desigualdades sociales, y salvaguardando al mismo tiempo los recursos naturales y el medio ambiente.

			De esta manera, algunos autores consideran que la sostenibilidad y los objetivos de desarrollo sostenible son un marco normativo y aspiracional para poder solucionar los grandes retos, como erradicar la pobreza, la reducción de las desigualdades, el crecimiento económico y la conservación del medio ambiente (Elmqvist et al., 2019).

			En esta situación, la gestión urbana debería enfocarse en solucionar los principales problemas que afectan a las personas, como son el empleo, la movilidad urbana, los suministros de las infraestructuras esenciales (agua, electricidad, saneamientos…), el tratamiento de los residuos sólidos urbanos, el reciclaje y la reutilización de productos, la asistencia sanitaria o la educación, entre otros, así como también la previsión y anticipación ante desastres de diferente naturaleza.

			Para este fin será necesaria la modernización de los servicios públicos y la renovación de las formas de relación con los ciudadanos, mediante las nuevas formas de comunicación que facilitan los avances de la tecnología, y por medio de una nueva gestión pública que adoptará las decisiones con mayor transparencia, favoreciendo la participación ciudadana y acercándola de manera compresible para la ciudadanía.

			En este marco, la gestión urbana que impulsa la calidad de vida de los ciudadanos y la prosperidad económica de la sociedad, salvaguardando los recursos naturales, está orientada hacia el logro de los objetivos de desarrollo sostenible (ODS), y este modelo de gestión es la garantía del logro de la sostenibilidad a nivel global.

			
1.2. ¿Es posible hacer ciudades resilientes? ¿Qué es la resiliencia urbana?

			El término resiliencia proviene del latín, del verbo «resilire», que significa rebotar, volver de un salto. Expresa la capacidad de recuperarse (Zolli y Healy, 2012) y se utiliza en diversas disciplinas científicas, como la ecología, la ingeniería, la psicología o la gestión de organizaciones.

			Por ejemplo, la ecología define la resiliencia como la capacidad de un sistema para mostrar su facultad de conservación, como ocurre en la naturaleza, y desde el enfoque de la ingeniería la resiliencia se considera la capacidad de volver a arrancar todo un sistema tras un daño grave. El concepto de resiliencia en las ciencias sociales y en la administración y dirección de empresas se expone como la «capacidad de absorber, adaptarse y responder a los cambios en los sistemas urbanos» (Desouza y Flanery, 2013).

			La resiliencia urbana se explica como la capacidad de las ciudades para resistir y superar los desastres, climáticos y no climáticos, de pequeña y gran escala, con el objetivo de restaurar sus funciones y servir a los ciudadanos en su función tradicional, que es el ofrecer a los ciudadanos un lugar seguro que les proteja ante los desastres. Los términos urbano y ciudad se utilizan indistintamente, ya que se aplican a un amplio espectro de lugares como son pequeñas ciudades, de tamaño medio, metrópolis o megaciudades (Wamsler, 2014).

			Las diferentes aportaciones al concepto de resiliencia desde campos de conocimiento muy diversos hacen que este concepto sea multidisciplinar (Meerow, Newell y Stults, 2016), lo que tiene la ventaja de favorecer la colaboración entre diferentes campos científicos, pero también la dificultad de hacer operativo este concepto en la práctica de la gestión urbana.

			Considerando las diferentes aportaciones científicas, se comprueba que la resiliencia de las ciudades significa un avance y un enfoque diferente de la gestión de riesgos, ya que no solo significa reconocer las amenazas, sino que implica desarrollar capacidades preventivas y adaptativas para afrontar amenazas inesperadas (Hernantes, Maraña, Gimenez, Sarriegi y Labaka, 2019).

			Pero existe también un consenso al considerar que el actual marco teórico no proporciona una secuencia detallada de las políticas que hay que implantar y hacer operativas en el proceso de construcción de la resiliencia en las ciudades (Collier et al., 2013), y es necesario que la gestión urbana encuentre orientaciones prácticas que faciliten la creación de ciudades resilientes.

			
1.2.1. El desarrollo de ciudades resilientes impulsado desde los organismos internacionales: una orientación práctica

			Desde la pasada década, organismos internacionales como las Naciones Unidas, a través de diferentes instituciones, han impulsado estrategias cuyo objetivo es desarrollar la capacidad de resiliencia de las ciudades desde un enfoque práctico para ayudar a la gestión de los gobiernos locales. Es una realidad que los daños provocados por acontecimientos como una pandemia, los desastres naturales o el cambio climático pueden producir en la sociedad daños de enorme magnitud, que por su dureza provocan una conmoción en las personas y que, además, se acrecientan por los estragos que provocan en los bienes que dicha sociedad ha creado con el trabajo y el esfuerzo de muchos años.

			En el año 2009 la Oficina de las Naciones Unidas para la Reducción del Riesgo de Desastres (UNISDR) estableció, en el marco de la «Estrategia Internacional para la reducción del riesgo de desastres», la definición de resiliencia como «la capacidad de un sistema, comunidad o sociedad, expuestos a una amenaza, para resistir, absorber, adaptarse y recuperarse de manera eficaz y eficiente ante los efectos de la amenaza, e incluye la preservación y restauración de sus estructuras y funciones básicas» (UNISDR, 2009)». Establece un modelo de gestión para construir un territorio resiliente, destacando como prioridad desarrollar la cultura de la prevención y alertar a los gobiernos locales que la falta de inversiones en resiliencia puede ser vista como un punto débil de las ciudades, alejando a los inversores en el contexto de una economía global.

			Posteriormente se edita la guía de autoevaluación de la resiliencia «Un manual para líderes de gobiernos locales» (UNISDR, 2012), como una propuesta que permitirá analizar la resiliencia urbana adaptada a las características de cada ciudad.

			En 2015 la Conferencia Mundial de Naciones Unidas estableció el Marco de Sendai para la reducción del riesgo de desastres 2015-2030. Los principios básicos de la estrategia de Sendai se basan en la necesidad de comprender mejor el tipo de riesgos al que se expone la sociedad, en lugar de aprender a reconstruir mejor. Esta estrategia implica conocer la vulnerabilidad de la sociedad y la exposición al riesgo, movilizar inversiones para impedir nuevos riesgos, y fortalecer la gobernanza, la resiliencia de la infraestructura sanitaria, del patrimonio cultural y de los puestos de trabajo, así como también de la cooperación internacional.

			Naciones Unidas ha continuado ofreciendo desde diferentes plataformas las bases prácticas para que los gobiernos locales desarrollen la resiliencia urbana, como la campaña mundial «Desarrollando Ciudades Resilientes» a través de la aplicación del Marco de Sendai 2015-2030, que permitirá a los gobiernos locales identificar puntos débiles para mejorar la resiliencia, aumentar los ingresos para generar capacidad financiera ante potenciales desastres y planificar la gestión ante el riesgo (UNDRR, 2020).

			En el año 2012 ONU-Habital desarrolla el «Programa de Perfiles de Resiliencia de las Ciudades (City Resilence Profiling Programme, CRPP) y se crea el «Hub para la resiliencia urbana» (Urban Resilence Hub), como espacio para mejorar la puesta en práctica de la resiliencia urbana mediante la cooperación entre ciudades y la elaboración de los perfiles de resiliencia urbana de las ciudades que forman la red, entre las que se encuentran Barcelona (España), Asunción (Paraguay) o Dakar (Senegal), entre otras ciudades.

			Desde ONU-Habitat (https://unhabitat.org/), el programa para los asentamientos humanos, se advierte también de la posibilidad de que se produzcan catástrofes que, aunque ya han ocurrido, se podrían volver a producir, definiendo la resiliencia como «la habilidad de cualquier sistema urbano de mantener la continuidad después de impactos severos o de catástrofes, mientras se adapta y transforma positivamente hacia la sostenibilidad» (ONU-Habitat, 2017).

			Otras instituciones sin ánimo de lucro, como la Fundación Rockefeller, creada en Estados Unidos tras la crisis provocada en Nueva Orleans por el huracán Katrina, han contribuido mediante la creación de un fondo para que las ciudades desarrollen estrategias de resiliencia. Así surgió el programa de las «100 ciudades resilientes», que ha permitido analizar desde un enfoque práctico la gestión urbana, señalando cuáles son los ejes fundamentales para la construcción de la resiliencia urbana y estableciendo las siguientes estrategias (Arup and Rockefeller Foundation Centre, 2014):

			—Salud y bienestar de las personas: minimizando la vulnerabilidad de las personas (actuando sobre alojamientos, alimentación, ingresos mínimos y empleo y el sistema sanitario universal).

			—Sistemas y servicios urbanos: desarrollando el acceso a las tecnologías de las comunicaciones, reduciendo la fragilidad individual con códigos y normas e impulsando el cumplimiento de las mismas, actuando sobre la continuidad de los servicios básicos y facilitando sistemas de movilidad para la población.

			—Economía y sociedad: fortalecer el sistema financiero incluyendo fondos para hacer frente a imprevistos, desarrollar la identidad colectiva y el apoyo mutuo, y consolidar la justicia penal y civil.

			—Liderazgo: fortalecer la gestión y el liderazgo eficiente para la toma de decisiones, con coordinación y colaboración con las diferentes partes interesadas, disponiendo de un proceso de planificación, para conocer la situación de la ciudad, y de control mediante indicadores.

			Este programa terminó en julio de 2019, pero la Fundación Rockefeller ha mantenido hasta el momento una dotación financiera que permitirá a las ciudades adheridas al proyecto continuar con su desarrollo.

			En Europa se desarrolló la iniciativa del Pacto de los Alcaldes para el Clima y la Energía en el año 2008. La adhesión al pacto implicaba desarrollar un plan de acción para el clima y la energía sostenible. Con la experiencia adquirida en Europa, desde el año 2016 se crea el Pacto Mundial de los Alcaldes para el Clima y la Energía.

			TABLA 1.1

			
				
					
					
					
				
				
					
							
							Instituciones 
internacionales

						
							
							Cronología

						
							
							Programas para el desarrollo de ciudades resilientes

						
					

				
				
					
							
							UNDRR (UNISDR)

							Naciones Unidas para la gestión de riesgos de desastres

						
							
							—(2009). Estrategia internacional para la reducción del riesgo de desastres.

							—(2012). Autoevaluación de la resiliencia.

						
							
							—Definición de resiliencia.

							—Autoevaluación de la resiliencia (2012). «Un manual para líderes de gobiernos locales».

						
					

					
							
							Conferencia Mundial de Naciones Unidas

							(Sendai, Japón)

							UNDRR (UNISDR)

						
							
							—(2015). Marco de Sendai para la reducción del riesgo de desastres 2015-2030.

							—(2020). Haciendo Ciudades resilientes. «Making Cities Resilient» (MCR, 2030).

						
							
							—Conocer la vulnerabilidad de la sociedad y la exposición al riesgo.

							—Diez elementos esenciales para hacer ciudades resilientes realizando el Marco de Sendai.

						
					

					
							
							ONU-HABITAT.

							Programa de las Naciones Unidas para los asentamientos humanos

						
							
							—(2012). Programa de Perfiles de Resiliencia de las Ciudades.

							—«City Resilence Profiling Programme» (CRPP).

						
							
							—Desarrollo del Hub de la Resiliencia Urbana.

						
					

					
							
							COMISIÓN EUROPEA

							Pacto Europeo de los Alcaldes por el Clima y la Energía

						
							
							—(2008) Presentación de la iniciativa del Pacto de los Alcaldes.

							—(2016). Pacto Mundial de los Alcaldes por el Clima y la Energía.

						
							
							—La mitigación del cambio climático, la adaptación a los efectos adversos del cambio climático y el acceso universal a una energía segura, limpia y asequible.

						
					

					
							
							The Rockefeller Foundation

						
							
							—(Hasta 2019). Programa 100 Ciudades Resilientes. «100 Resilient Cities».

						
							
							—Ayudar a las ciudades para ser más resilientes ante las crisis por desastres naturales, por intervención humana y por factores económicos y sociales.

							—Propuesta de indicadores para evaluar la resiliencia.

						
					

				
			

			FUENTE: elaboración propia.

			
1.3. La ciudad sostenible y resiliente ante los dilemas de la gestión: ¿a dónde queremos ir?, ¿cómo queremos ir?

			Las organizaciones que abordan un proceso de planificación estratégica saben que fijar los objetivos a alcanzar, es decir, a dónde quiere llegar la organización, es una acción singular, ya que en muchos casos los objetivos a lograr son incompatibilidades entre sí y hay que establecer prioridades entre ellos. Esto tiene también otra consecuencia lógica, y es que las metas a lograr deberán ser medibles, cuantificables, de tal manera que se puedan evaluar los logros del proceso y así poder establecer diferentes prioridades en el horizonte temporal de la planificación.

			La sostenibilidad y la resiliencia son objetivos a lograr por la ciudad en un proceso de planificación estratégica, y serán la consecuencia del análisis de la situación de la ciudad, pero también dependerán de la voluntad de transformar los objetivos políticos de los dirigentes en acciones de gestión.

			Cómo lograr los objetivos establecidos es definir las estrategias a desarrollar, las cuales se concretarán en un plan de acciones a ejecutar, de tal manera que quedará señalado cómo quiere la organización llegar a tales metas.

			A este respecto, cuando se analizan los efectos que provoca una crisis en las ciudades aparece la reflexión sobre si se podrían haber reducido los daños provocados por el desastre, o si se podría haber mostrado mayor resistencia ante la catástrofe. De la definición de resiliencia (UNISDR, 2009) se puede comprender la vinculación entre los objetivos de sostenibilidad y resiliencia cuando se define la resiliencia de una comunidad o sociedad, como:

			1.La capacidad para continuar a pesar de las dificultades, concentrando fuerzas para amortiguar el impacto recibido, con capacidad para amoldarse a la situación y conseguir recuperarse.

			2.Logrando hacerlo de manera eficaz y eficiente. Es decir, en la propia definición se contempla que hay que lograr el objetivo con la menor cantidad de recursos, que es lo que implica ser eficiente. Por tanto, con una gestión urbana que consigue los objetivos sin derrochar los recursos de la comunidad, y, en consecuencia, conservando y restaurando los bienes de la comunidad, las infraestructuras y las funciones básicas, y recuperando el estado inicial para mejorarlo.

			Se comprende desde esta definición de resiliencia la relación que este objetivo guarda con el objetivo de sostenibilidad, pero también se puede deducir que es posible fijar objetivos de resiliencia que sean incompatibles con los objetivos de sostenibilidad de la ciudad.

			Es necesario en la práctica desarrollar estrategias para fortalecer la resiliencia urbana y lograr de esta manera mayor sostenibilidad social, económica y medioambiental.

			Con este fin se abordan en el capítulo siguiente las características de las estrategias para construir la resiliencia urbana.
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