«NIVELACION HACIA La COVID-19 exacerbd las importantes des-
ARRIBA» Y EL PAPEL igualdades territoriales existentes en el Reino
Unido. Las dreas mds afectadas han sido las

DE LAS CIUDADES ciudades con concentraciones de empleos

EN EL PROCESO DE peor pagados, los centros turisticos y los cen-
RECUPERACION EN tros urbanos. Las respuestas de recuperacion
EL REINO UNIDO en las ciudades se basan en un programa de

«nivelacién hacia arriba» que combina los
instrumentos existentes «basados en acuer-
dos», los programas de inversion de capital y
los fondos restantes de la Unién Europea (UE).
Aunque estos instrumentos han reforzado la
coordinacién estratégica y las capacidades,
la dependencia de una financiacién competi-
tiva controlada de forma centralizada es una
limitacién. El cambio institucional y politico,
asi como la incertidumbre sobre el reemplaza-
miento de la politica de cohesién de la UE son
motivo de preocupacion.

El contexto politico del Reino Unido: comple-
jidad institucional
Martin Ferry
Investigador sénior, Los complejos acuerdos institucionales del Rei-
European Policies Research no Unido enmarcaron las respuestas politicas a
Centre (EPRC), University of la pandemia. Estos instrumentos son una combi-
Strathclyde! nacion de competencias politicas centralizadas
para todo el pais (que incluyen intervenciones de
desarrollo econémico a nivel de las autoridades
municipales en los paises descentralizados); un
CIDOB REPORT sistema unitario en Inglaterra, gestionado a nivel
#09- 2022 nacional, pero con un papel para las entidades
locales (incluidas las autoridades municipales); y
las competencias descentralizadas propias de Es-
cocia, Gales e Irlanda del Norte.

1. Este trabajo se basa en la investigacion llevada a cabo en
el marco del consorcio de investigacion sobre politica re-
gional EoRPA, financiado por diversos departamentos gu-
bernamentales nacionales europeos y organizado por el
European Policies Research Centre (EPRC), en particular la
investigacion realizada en el Reino Unido por Rona Michie
del EPRC.
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La prioridad inicial se centrd en las respuestas de emergencia en todo el
Reino Unido, establecidas por el Gobierno central. Aunque las autoridades
locales y municipales desempefaron un papel crucial en la implementa-
cion, la coordinacion fue desigual. Los efectos sanitarios y econdmicos in-
mediatos de la pandemia de la COVID-19 fueron graves. En 2020, la eco-
nomia se contrajo un 20,4%, la recesion mas profunda jamas registrada. La
respuesta del Gobierno incluyd medidas de atencién sanitaria y social, la
realizacion de pruebas y desarrollo de vacunas vy los servicios publicos; el
apoyo directo a las personas o a los hogares (incluyendo un plan de reten-
cion de empleo de 70.000 millones de libras esterlinas); y la ayuda a las em-
presas. La coordinacion entre Gobierno central y local presentd diferencias.
El programa gubernamental Test and Trace (Prueba y Rastreo) fue criticado
por presentar un enfoque centralizado que carecia de coherencia y dejaba
lagunas de implementacion que debian cubrirse a nivel local. Por el contra-
rio, el programa de vacunacion utilizé los conocimientos y las redes locales,
favoreciendo un proceso mas eficaz.

La dimensién urbana de la pandemia
Impactos: exacerbaciéon de las importantes disparidades territoriales

La pandemia amplificd las desigualdades socioecondmicas prolongadas a
nivel local y, junto con el proceso del Brexit, exacerbd los retos estructura-
les de largo recorrido y las grandes disparidades territoriales. Las persistentes
e importantes desigualdades en materia de productividad, remuneracion,
competencias y salud, especialmente a nivel local, se han visto agravadas en
su totalidad por la COVID-19. Para las zonas urbanas, una cuestion clave es el
impacto de la pérdida de poder adquisitivo y las diferencias geograficas en
los efectos de la pandemia. Las grandes ciudades sufrieron brotes y tasas de
mortalidad considerablemente peores que las zonas rurales, con un nimero
desproporcionado de muertes en Manchester, Birmingham y Liverpool. Las
desigualdades del mercado laboral local se agravaron, especialmente en las
ciudades desfavorecidas con legados industriales y concentraciones de tra-
bajadores con empleos mal remunerados del sector de servicios (McCurdy,
2020), y en las ciudades costeras vinculadas al turismo. La recuperacion ha
sido mas rapida fuera de las grandes urbes, en las ciudades de cercanias y
en las urbanizaciones semirurales acaudaladas, y mas fuerte en las zonas con
solidos centros empresariales, educativos y patrimoniales. Ademads, el hecho
de que las autoridades locales hubieran sufrido recortes de financiacion por
el Gobierno central durante muchos anos, hizo que, durante la pandemia, las
zonas urbanas se vieran especialmente afectadas, ya que se perdieron los in-
gresos procedentes de los inmuebles comerciales, las tasas de aparcamiento,
los billetes de transporte publico, entre otros.
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Medidas: acuerdos, inversion, FEDER y «nivelacién hacia arriba»

Mas alld de la respuesta inmediata a la crisis, las medidas de recuperacion
comprenden iniciativas nuevas y existentes, algunas con dimensiones te-
rritoriales explicitas. Desde el punto de vista de las ciudades, cabe men-
cionar la relevancia de los mecanismos existentes «basados en acuerdos»
(deal-based instruments) entre el Gobierno central y las ciudades. En los
ultimos anos, se ha producido la transferencia de algunas competencias
y recursos a las zonas urbanas funcionales, incluida la introduccion de al-
caldias elegidas directamente (en Inglaterra) y

autoridades locales combinadas que abarcan EL PROGRAMA

las ciudades-regiones. Esto generd diferentes DE «NIVELACION

tipos de acuerdos entre el Gobierno central, HACIA ARRIBA» DEL

las autoridades municipales y otros socios: los  REINO UNIDO, CON
Acuerdos sobre Ciudades, los Acuerdos de Cre-  UNA DIMENSION
cimiento y los Acuerdos de Descentralizacion. TERRITORIAL

Dichos acuerdos se negocian por separado en  EXPLICITA, ES UNA
funcion de las propuestas locales, pero todos PARTE IMPORTANTE
incluyen la transferencia de la responsabilidad DE LA RESPUESTA DE
de dreas relacionadas con las infraestructuras, RECUPERACION.

las empresas, el apoyo al empleo, etc. Estas me-

didas «basadas en acuerdos» se adaptaron en

respuesta a la pandemia. En Inglaterra, los Acuerdos de Descentralizacion
se ampliaron a zonas situadas fuera de las ciudades-regién metropolitanas.
Ylainversion en los acuerdos sobre las ciudades y el crecimiento se acelerd,
inclusive en las administraciones descentralizadas, por lo que las autorida-
des municipales recurrieron a la financiacion con mas frecuencia, agilizan-
do el desarrollo de los proyectos.

La inversion de capital en infraestructuras locales, incluida la regeneracion
de los centros urbanos y las calles principales, ha sido una prioridad. En
2020, el Gobierno anuncié un New Deal para Gran Bretana, seguido del
lanzamiento del Plan para el Empleo, centrado en la creacidon de puestos
de trabajo y la ecologizacion de las infraestructuras. Este ultimo inclufa
900 millones de libras para proyectos locales en Inglaterra en el periodo
entre 2020y 2022 (por ejemplo, regeneracion de emplazamientos locales,
inversion en transporte y conectividad digital, centros tecnoldgicos), con
financiacion proporcionada a las autoridades locales combinadas de las
alcaldias. El Fondo para Ciudades, de 3.600 millones de libras, apoya a las
ciudades en dificultad de toda Inglaterra. En marzo de 2021 se anunciaron
otros 45 beneficiarios de este fondo, con financiaciéon para ayudar a las
ciudades a implementar una estrategia de crecimiento para la recupera-
cion local de la COVID-19. El Fondo para las Calles Principales del Futuro
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estd apoyando la recuperacion de areas urbanas, ayudando a transformar
los centros urbanos infrautilizados. Las administraciones descentralizadas
han recibido financiacion adicional. El Gobierno escocés puso en marcha
el Programa de Inversion «Basado en el Lugar» para apoyar procesos di-
rigidos por la comunidad de regeneracién y revitalizacion del centro de
las ciudades.

Los fondos de la Unidn Europea también han desempenado su papel, ya
que las ciudades siguen siendo las principales beneficiarias. El Fondo Euro-
peo de Desarrollo Regional (FEDER) es un componente importante de es-
tas respuestas con enfoque territorial, y las autoridades locales figuran entre
los principales beneficiarios. En marzo de 2021, se puso en marcha el Fondo
de Bienvenida de 56 millones de libras con cofinanciacion del FEDER. A las
ciudades costeras se les asignd financiacion para apoyar a los ayuntamien-
tos, impulsar el turismo, mejorar los espacios verdes y proporcionar mas
zonas exteriores comunes. Esto se uni¢ al Fondo para la Reapertura Segura
de las Calles Principales, dotado con 50 millones de libras (mayo de 2020),
que asignod financiacion a los ayuntamientos sobre una base per cépita, vy
al Paquete de Reactivacion del Turismo, dotado con 10 millones de libras
(julio de 2020), en el que se asignd financiacion adicional a las zonas en
funcion de las asignaciones existentes del FEDER y del tamanfo de las bases
locales de empleo vinculadas a las empresas de alojamiento.

El programa de «nivelacion hacia arriba» del Reino Unido, con una dimen-
sidn territorial explicita, es una parte importante de la respuesta de recupe-
racion. El Libro Blanco de 2022 esboza planes para abordar las disparidades
territoriales. Se han puesto en marcha varios programas de financiacion
nuevos, principalmente en forma de subvenciones a las autoridades loca-
les. El Fondo de Nivelacion hacia Arriba, dotado con 4.800 millones de libras,
apoya proyectos de infraestructuras locales (transporte, regeneracion e in-
version en el centro de las ciudades, inversion cultural), cuya financiacion
se realiza a través de las autoridades locales. Este fondo es competitivo y da
prioridad a las ciudades con las «necesidades mas significativas». El Fondo
de Renovacion Comunitaria del Reino Unido, dotado con 200 millones de
libras, apoya la inversion en competencias, empresas y empleo. Por su par-
te, el Fondo de Prosperidad Compartida del Reino Unido, dotado con 2.600
millones de libras, apoya la inversion en comunidadesy ciudades, empresas
locales, y personas y competencias. Las asignaciones a las zonas locales se
han decidido mediante una formula basada en los ingresos de los Fondos
Estructurales anteriores, con algunos ajustes segun necesidades. Hay pla-
nes para nuevos puertos francos y zonas de inversion que utilizan incenti-
vos fiscales para atraer la inversion privada a territorios especificos, incluidas
las zonas urbanas.
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Implicacién de las ciudades: impulsos y limitaciones de abajo-arriba
(bottom-up)

La pandemia intensificd el debate sobre el papel de las autoridades locales
en los procesos de desarrollo. Se ha criticado la l6gica centralizada y secto-
rial de los sistemas de gobernanza de las politicas del Reino Unido y cémo
esto ha conducido a una falta de claridad a la hora de pensar en cuestiones
de caracter local. Las diferencias en los impactos territoriales han agudizado
este debate.

Las estructuras «basadas en acuerdos» propor- LA ACTUAL SITUACION
cionaron un canal para la coordinacién entre  POLITICAY FISCAL

los gobiernos central y local. La comprension  EN EL REINO UNIDO

de las nuevas fuentes de financiaciéony el traba- PLANTEA DUDAS

jo conjunto para obtener fondos del Gobierno  SOBRE EL NIVEL DE
central han ayudado a las ciudades a respon- DESCENTRALIZACION
der a los desafios (OCDE, 2020). Las autoridades Y FINANCIACION
municipales desempenaron un papel impor- QUE ACOMPANAN

tante en la distribucion de las ayudas de las LAS MEDIDAS DE
iniciativas financiadas por el Gobierno central. RECUPERACION.

Hay pruebas de que la COVID-19 impulso la

cooperacion al encauzar el trabajo a través de

estas estructuras, facilitando la colaboracion mas alld de los limites espacia-
les y sectoriales. Los organismos de coordinacion se han reunido con mas
frecuencia y nuevos grupos sobre recuperacién y resiliencia trabajan en tor-
no a las estructuras de las ciudades-regiones (Hoole et al, 2021).

Las respuestas a la pandemia reforzaron el enfoque en la creaciéon de es-
trategias locales, estructuras de cooperacion y herramientas para el esta-
blecimiento de prioridades. Esto incluye un mayor alcance para recopilar
e introducir datos en el disefo de politicas a nivel local y nacional. Por
ejemplo: la region de la ciudad de Liverpool puso en marcha un sistema
de seguimiento de la recuperacién que recoge datos sobre empresas, la
actividad econdmica, el mercado laboral y test de COVID-19. Ello ofrece
a las autoridades locales y a las partes interesadas una herramienta inte-
grada con datos actualizados y perspectivas sobre la recuperacion eco-
némica de la region de la ciudad de Liverpool, lo que ha servido de base
para el Plan de Recuperacion Econdmica de la ciudad-region (McClelland
y Mason, 2020).

Asimismo, la COVID-19 impulsé los partenariados locales a ser mas inclu-

sivos, y las asociaciones establecidas se ampliaron para admitir nuevos
miembros. En particular, se reconoce ahora a los actores de la sanidad
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publica como miembros clave de los partenariados estratégicos ciudad-
region. Es un movimiento que esta relacionado con un cambio de mayor
envergadura desde las estrategias de desarrollo econdmico que prioriza-
ban los sectores de alto crecimiento y productividad a unos planes de re-
cuperacion «mas amplios y profundos» en cuanto a las comunidades, los
sectores industriales y los puestos de trabajo que pretenden apoyar (Hoole
etal,2021).

Sin embargo, estas iniciativas también reciben criticas en cuanto a la partici-
pacion local. Incluso teniendo en cuenta las tres administraciones descen-
tralizadas y las autoridades combinadas de las ciudades-regiones, el Reino
Unido tiene niveles limitados de autonomia del gobierno local. Los niveles
de autonomia de gobernanza subnacional de Reino Unido no son mas que
una cuarta parte de los de Alemania, por ejemplo, y sélo la mitad de los
actuales de Francia y Japdn, otras dos grandes naciones de la Organizacion
para la Cooperacion y el Desarrollo Econdmicos (OCDE) que anteriormente
estaban muy centralizadas.

Las iniciativas «basadas en acuerdos» reflejan asimetrias sustanciales en la
coordinacion entre el Gobierno central y el local, especialmente en Ingla-
terra, asi como limites en términos de discrecion local, prevaleciendo un
sistema de gestion centralizado y descendente. Las ciudades participan
en la elaboracion de acuerdos con experiencias y recursos variados, lo que
produce un conjunto desequilibrado de acuerdos en todo el pais con lici-
taciones competitivas que sitUan los procesos de toma de decisiones sobre
financiacion en el Gobierno central.

En la agenda de «nivelacion hacia arriba» se han reconocido los proble-
mas de capacidades de la administracion local para contribuir a los pro-
cesos de recuperacion, especialmente en las zonas desfavorecidas. Una
parte del Fondo de Renovacion Comunitaria estd reservada a la finan-
ciacion de las capacidades para ayudar a las ciudades a desarrollar las
competencias necesarias para maximizar los beneficios de la inversiéon
local. Esta iniciativa incluye hasta dos millones de libras para presentar
solicitudes de apoyo al Fondo de Renovacion Comunitaria, disponibles
para las autoridades principales de cada una de las 100 ciudades priori-
tarias preseleccionadas (basadas en un indice de resiliencia econdmica).
También ofrece hasta 14 millones de libras de financiacién adicional para
apoyar la preparacion de cara al Fondo de Prosperidad Compartida del
Reino Unido, con el fin de ayudar a desarrollar capacidades y elaborar
una linea de proyectos. Todas las autoridades locales que redinen los re-
quisitos reciben 125.000 libras para apoyar el desarrollo de las ofertas del
Fondo de Nivelaciéon hacia Arriba.

58


https://research.birmingham.ac.uk/en/publications/covid-19-recovery-planning-partnership-working-and-the-role-of-un
https://research.birmingham.ac.uk/en/publications/covid-19-recovery-planning-partnership-working-and-the-role-of-un
https://garymarks.web.unc.edu/data/regional-authority-2/
https://www.gov.uk/government/news/government-unveils-levelling-up-plan-that-will-transform-uk
https://www.gov.uk/government/publications/uk-community-renewal-fund-prospectus/uk-community-renewal-fund-prospectus-2021-22
https://www.gov.uk/government/publications/uk-community-renewal-fund-prospectus/uk-community-renewal-fund-prospectus-2021-22

REINO UNIDO « Martin Ferry

Conclusiones

Inicialmente, la respuesta a la pandemia en Reino Unido fue en gran
medida no territorial. Sin embargo, las fases posteriores se centraron
en proyectos de crecimiento local, centros urbanos y calles principales.
Las ciudades han desempenado un papel clave en la implementacion,
y la financiacion gubernamental ha incluido contribuciones a los cos-
tes adicionales. La agenda britédnica de «nivelacion hacia arriba» ofrece
nuevas vias de financiacion y una oportunidad para aumentar el com-
promiso de las ciudades en proyectos estratégicos identificados a nivel
local. Las capacidades y experiencias de participacion existentes (en
torno a la financiacion de la politica de cohesion de la UE y los acuerdos
entre ciudades y regiones) han demostrado su valor en las respuestas
basadas en la colaboraciéon. Sin embargo, en la Ultima década se han
producido importantes cambios institucionales y una fragmentacion
de las politicas, lo que ha perturbado la coordinacién entre el Gobierno
central y las ciudades y ha limitado el desarrollo de capacidades estraté-
gicas locales (Richards et al.,, 2022). Los enfoques «basados en acuerdos»
de las ciudades-regiéon vy las autoridades locales combinadas han sido
criticados por su limitada transparencia, asimetria y dependencia de
los procedimientos de financiacion competitiva controlados de forma
centralizada. Tras el Brexit, la actual generacion de programas de la po-
litica de cohesion de la UE serd la Ultima, y el nuevo Fondo de Prosperi-
dad Compartida del Reino Unido se presenta como una financiacién de
sustitucion. Podria decirse que la participacion efectiva de las ciudades
en la recuperacion requiere importantes fondos de «nivelacidon hacia
arriba» y de «prosperidad compartida», acompanados de una mayor
descentralizacion legislativa y financiera de las competencias y el desa-
rrollo de capacidades. Sin embargo, la actual situaciéon politica y fiscal
plantea dudas sobre el nivel de descentralizacion y financiaciéon que
acompanan a dichas medidas.
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