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Resumen

¢Qué tipo de gobernanza se debe promover para las dreas metropolitanas en el siglo XXI? Esta
pregunta, que parece actual, es la misma que se lleva haciendo desde hace tiempo en la
literatura cientifica, asi como en las instituciones y organizaciones implicadas en las politicas
urbanas. Su respuesta ha ido variando a lo largo de los afios, si bien recurrentemente ha
procedido del dmbito institucional. Este trabajo tiene como propdsito reflexionar sobre las
posibles respuestas a los dilemas de la gobernanza metropolitana desde el punto de vista de las

politicas publicas, concretamente, los planes estratégicos urbanos. Dichos instrumentos,
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planteados en coherencia con el Modelo de Desarrollo Urbano Sostenible Integrado (MDUSI), se
muestran como un instrumento de politica publica eficaz para dar respuesta a los retos que

enfrentan las dreas metropolitanas en la actualidad.

Palabras clave: &reas metropolitanas; modelo de desarrollo urbano sostenible integrado

(MDUSI); politicas publicas.

Abstract

What kind of governance should be promoted for metropolitan areas in the 21st century? This
question, which seems current, is the same one that has been asked for a long time in the
scientific literature, as well as in the institutions and organizations involved in urban policies. Their
response has varied over the years, although it has recurrently come from the institutional sphere.
The aim of this work is to reflect on the possible responses to the dilemmas of metropolitan
governance from the point of view of public policies, specifically, strategic plans. These
instruments, in coherence with the Integrated Sustainable Urban Development Model (ISUDM),

are shown as an effective tool to respond to the challenges metropolitan areas face nowadays.

Key words: metropolitan areas; model of integrated sustainable urban development (MDUSI);

public policy.

1 Introduccidn

Durante las tres Ultimas décadas hemos asistido a una aceleracién considerable del ritmo de
crecimiento de las ciudades, que ha tenido como principal reflejo un incremento paulatino de la
poblaciéon que vive en ellas, quedando claramente establecido un patrén territorial de
asentamiento urbano, que se verd acelerado en los préximos afios, haciendo que mas del 70%
de la poblacién mundial viva en ciudades (ONU, 2014). Junto a este proceso, también se han
producido importantes transformaciones en sus modelos productivos (de la industria a los
servicios), patrones de consumo (asociados a nuevos estilos de vida), asi como sistemas de
prestacion de servicios (que se materializan en el surgimiento de nuevos modelos de bienestar
local). Tal como sefialan Brenner y Schmid (2016), la urbanizacién es un proceso que afecta a
todo el territorio mundial. Esta urbanizacién global o planetaria significa que las disposiciones
socioespaciales y redes de infraestructuras que se encuentran mas alld de los nicleos
tradicionales de la ciudad se han convertido en parte integrante de la condicién urbana en el

mundo. La dindmica espacial de las ciudades, es decir, en la forma en la que desde el punto de
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vista fisico han ido desarrolldndose se ha transformado, manifestdndose de forma evidente en lo
que conocemos como fendmeno metropolitano (o metropolizacién), como exponente ferritorial
més evidente. Sin lugar a dudas, una caracteristica definitoria de la urbanizacién en los Gltimos
cincuenta afios es la expansién de las poblaciones urbanas mas alld de lo que antes era
considerado el limite de la ciudad. En consecuencia, el patrén de desarrollo urbano dominante
resultante es una multitud de pequefias unidades administrativas que abarcan una aglomeracién
fisica mds grande: el drea metropolitana. El caso espafiol no ha sido ajeno al patrén que han
seguido desde los afios 50 las metrépolis europeas (Hildenbrand, 2017). Sin embargo, tal como
sefialan Nel.lo (2004) o Farinés et al. (2018), lo que cambia sustancialmente son los momentos y
escalas en las que se han producido: dreas metropolitanas experimentando procesos de
expansion absoluta (Sevilla, Mélaga o Valencia), mientras que otras a la vez estarian pasando por
procesos de recentralizacidon o concentracién en la ciudad central (Bilbao o Barcelona), en el
mismo momento en el que ofras habrian cubierto el ciclo completo (Madrid). Ahora bien, con
independencia de estas diferencias, podriamos afirmar que en los primeros afios del siglo XXI
hemos asistido a un proceso de desconcentracién tanto residencial como de actividades
productivas, y que son el resultado de una serie de causas que se describen a continuacion
(Valenzuela & Salom, 2008). En el ambito econdémico, la proliferaciéon de actividades
industriales con alto contenido tecnoldgico, asi como los servicios a los sectores que
protagonizan el nuevo ciclo expansivo de las grandes ciudades. En el ambito social, la
modificacién de las pautas de consumo de las que se deriva el aumento de la movilidad
residenciatrabajo en los entornos urbano-metropolitanos, no solamente materializada en un
desarrollo del sector inmobiliario, que tiene como consecuencia, entre ofras, la aceleracién de
procesos de difusién residencial fuera de la ciudad central, sino también de los que se
denomina la urbanizacidn turistica, a través de la creacién de espacios destinados al consumo

recreativo.

Este proceso ha convertido los limites municipales tradicionales y, como resultado de ello, las
estructuras e instituciones de gobierno fradicionales en algo obsoleto (Gémez-Alvarez et al.,
2019) e incapaz de controlar y encauzar estos procesos (Valenzuela & Salom, 2008). Las areas
metropolitanas constituyen, por tanto, nuevos retos para los actores implicados en las areas
urbanas para las autoridades publicas, pero también para los agentes econémicos, sociales, asf

como la ciudadanfa en su conjunto.

En consecuencia, se hace referencia a una “revolucién metropolitana” (Katz & Bradley, 2013) o

a la necesidad de que los alcaldes intervengan de manera més directa en la gobernanza global
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(Barber, 2013). Sin embargo, no crece proporcionalmente la capacidad de representar,
gobernar y canalizar la participacion social en esos escenarios. Asistimos a la combinacién de un
répido proceso de urbanizacién y de incremento de la importancia de las ciudades, pero las
competencias locales no se corresponden sus tareas y necesidades y, por otra parte, los
mecanismos de representacion y decision que se han venido utilizando en el gobierno de las
grandes urbes, resultan cada vez mas obsoletos en comparacién con los retos existentes Subirats
(2017). Por su parte, Farinds (2006) sefiala que los vinculos econémicos, sociales vy
medioambientales entre las ciudades y las regiones estdn cambiando con rapidez. Sin embargo,
existe una considerable inercia de las estructuras institucionales, que pueden no estar adecuadas
para las nuevas condiciones. En consecuencia, el futuro del territorio y de sus ciudades
depende en gran medida de la forma en que se proyecten las nuevas formas de gobernanza. Es
evidente, por tanto, que la realidad metropolitana es un hecho social indiscutible. Y, de la misma

forma, un reto en términos de gobernanza al que aln es necesario dar respuesta.

El propdsito de este trabajo consiste en poner en relacion la reflexion sobre la naturaleza de la
gobernanza metropolitana, sus retos, dilemas u obstdculos, y las posibles respuestas.
Tradicionalmente, en la literatura, dichas respuestas se han planteado desde el punto de vista
institucional, analizando la medida en que determinados arreglos institucionales pueden
responder a los dilemas y retos que se plantean a las dreas metropolitanas en términos de

gobernanza.

Este trabajo, sin embargo, propone abordar dichos retos desde las politicas publicas,
concretamente desde uno de sus instrumentos, como son los planes estratégicos. Dicho enfoque
cobra un especial sentido en el contexto actual, en el que atendemos desde diferentes niveles
de gobierno vy ferritorios a la conformacién de un modelo comdn de intervencion en éreas
urbanas, conocido como el Modelo de Desarrollo Urbano Sostenible Integrado (MDUSI) y en
cuyo planteamiento encontramos buena parte de las respuestas a los dilemas y retos que
enfrenta la gobernanza metropolitana. Por ello, el trabajo se estructura a partir de un marco

analftico béasico, que se expone a continuacién:

El articulo se estructura de la siguiente forma. La primera seccién reflexiona sobre los dilemas y
obstaculos a los que se enfrenta la gobernanza metropolitana. La segunda seccién se dedica a
concretar los fundamentos del MDUSI como nuevo paradigma de las politicas urbanas y su
vinculacién con los retos a la gobernanza metropolitana descritos con anterioridad. La tercera

seccion plantea una caracterizacion de la planificacién estratégica urbana como instrumento de
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politica publica con capacidad para materializar las respuestas a los dilemas y obstaculos de la
gobernanza metropolitana. La Ultima seccién pone en relacién los dilemas de la gobernanza, el

MDUSI y la planificacién estratégica, para, finalmente, plantear las principales conclusiones.

Figura 1. Retos a la gobernanza y respuestas

desde las politicas publicas: marco analitico bésico

Retos a la gobernanza Respuestas desde las politicas piblicas
Naturaleza de la Modelos de politicas Instrumentos de
gobernanza publicas politica publica

metropolitana, dilemas y |:> (MDUSI) ‘:> (Plan Estratégico)

obstaculos asociados

Fuente: elaboracién propia

2 Los dilemas y el obstaculo a la gobernanza metropolitana

Tal como sefala el informe CGLU (2017), durante el préximo medio siglo se conformard un
nuevo sistema urbano mundial, lo que supondrd uno de los mayores cambios acaecidos en la
historia de la humanidad. Dicho fenémeno pasa inexorablemente por lo que conocemos como el
hecho metropolitano. Una primera evidencia, tiene que ver con el volumen de poblacién que
agruparan las dreas urbanas. Segun el informe Perspectivas de la urbanizaciéon mundial (2014),
la poblacién urbana aumentard en 2400 millones de habitantes antes de mediados de este siglo.
De forma concreta, en las dreas metropolitanas residen mas de 1600 millones de personas (el

41% de la poblacién urbana total) y se prevé que acojan 600 millones de nuevos habitantes

antes de 2030.

Como resultado, muchas ciudades crecen, y se estima que lo hardn en mayor medida,
desbordando sus limites municipales y otras fronteras politico-administrativas. Al mismo tiempo,
las dreas urbanas convergen, creando mercados laborales unificados, con infraestructuras e
intereses compartidos, configurando dreas funcionales integradas. Cada vez mds, los habitantes
de las dreas metropolitanas adoptan una visién y una identidad urbana compartida y se estima

que este proceso sea més intenso en los préximos afios.

En consecuencia, se requieren de nuevos modelos de gobernanza, que permitan responder a

los retos derivados del hecho metropolitano, tanto respecto a la gestion de los procesos relativos
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a la aglomeracién de poblacién, la dindmica econdmica y el sentido de pertenencia, como a los
desafios derivados de la superacién de los limites y las fronteras politico-administrativas de las
ciudades tradicionales. Desde hace varios afios, se viene prestando atencidn a este hecho en la
literatura. Tomas (2015) sefiala que este rapido proceso de urbanizacién se ha caracterizado a
menudo por una débil planificacién y desarrollo institucional que se materializa en una serie de

dilemas y obstaculos a la gobernanza metropolitana que se describen a continuacidn.

En primer lugar, en las dreas metropolitanas opera una gran variedad de actores de naturaleza
diversa (por su nivel territorial y carécter). Existen dreas metropolitanas con un ndmero elevado
de municipios, pero también ofras administraciones (Comunidades Auténomas, provincias y
comarcas) realizan tareas metropolitanas, asi como otros organismos (pdblicos y privados) que

desempefian funciones a escala metropolitana.

Esta fragmentacién plantea un reto significativo para la gobernanza metropolitana. Tal como
sefiala Subirats (2017), las instituciones y las administraciones publicas se han construido sobre la
l6gica competencial y sobre la estructura jerdrquica entre esferas de gobierno y en el interior de
cada una de esas dimensiones. En consecuencia, la gobernanza de las metrépolis acostumbra a
sufrir de la falta de delimitacion clara de competencias y una escala jerdrquica claramente

. . 1
asumida por parte de los distintos actores que operan en ellas.

En este sentido, tal como sefiala Tomds (2015), las dreas metropolitanas desarrollan politicas
asociadas a competencias que se pueden enmarcar tanto en el campo de las hard policies, es
decir, relacionadas con el medio fisico (ordenacién del territorio, urbanismo, transporte, medio
ambiente, efc.) como en el dmbito de las soft policies (educacién, sanidad, servicios sociales,
etc). No obstante, diversos estudios muestran que las competencias se centran casi
exclusivamente en el campo de las hard policies y especialmente las relativas a la ordenacién del

territorio, el transporte y el medio ambiente (Tomas, 2009).

Junto con la fragmentacién y las competencias, se presenta un tercer dilema, relacionado con la
capacidad institucional de las areas metropolitanas. Tal como sefiala Farinds (2006), la

gobernanza territorial requiere dos tipos de capital: material (recursos financieros, equipamientos

1 Tal como sefialan Valenzuela y Salom (2008), los problemas de coordinacién atafien a las relaciones entre los
distintos dmbitos de la planificacién sectorial estatal y entre ésta y la ordenacidn regional y local. Pero también, y
quizd de forma mds importante, a la relacién entre los gobiernos regionales y la administracién local. En este
sentido, el retraso en la elaboracién y puesta en marcha de instrumentos regionales de ordenacién (planes y
programas territoriales) ha limitado las posibilidades de ejercer de forma efectiva la coordinacién de politicas
territoriales supramunicipales (Feria et al, 2005). A ello se unen las limitaciones fiscales a las que se enfrentan las
administraciones locales y sus précticas urbanisticas derivadas de ellas.
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y ofros recursos) e institucional, en el que se incluyen el capital politico, social e intelectual. En
relacion con los recursos, la financiacién determina en gran medida el margen de autonomia de
las &reas metropolitanas. No solo por el volumen de recursos que gestionan, sino por la
naturaleza de la fuente de esta financiacién (propia o por otras vias). Los recursos econémicos
de las dreas metropolitanas provienen bésicamente de dos fuentes, normalmente combinadas:
las transferencias de los municipios (de abajo arriba) y de un dmbito superior de gobierno,
Estados o entes subestatales, segin la estructura politica del pais (de arriba abajo); y tasas e
impuestos propios (agua, tratamiento de residuos, etc.). Este modelo de financiacion tiene como
consecuencia uno de los problemas de los entes metropolitanos existentes, que es la falta de
autonomia financiera, pues sus recursos estdn muy condicionados por las transferencias de otros

ambitos de gobierno.

Por su parte, el capital politico, concretamente, la capacidad para hacer cosas, tal como se ha
puesto de manifiesto en relacién con el dilema de las competencias, las dreas metropolitanas
adolecen de capacidad politica, que les permita intervenir en el espacio metropolitano. El capital
social, entendido como el sentimiento de compartir una serie de normas, valores culturales y
objetivo comiin (idea de comunidad), es aln una cuestién pendiente, no tanto la existencia de
un sentimiento metropolitano que pudiera derivar en lo que podemos denominar una ciudadania
metropolitana, sino que no existe investigacién respecto a si el hecho metropolitano influye en

sus actitudes y comportamientos de la ciudadanta.

El capital intelectual, incluye el nivel de conocimiento de los actores implicados en el desarrollo
territorial: del sistema territorial y de cémo evoluciona, de los procesos socioeconémicos y su
impacto sobre el desarrollo territorial y sobre las formas en que operan las instituciones. Junto a
ello, también se considera capital intelectual el desarrollo de un entendimiento compartido del
conocimiento disponible, la transferencia de los flujos de conocimiento, asi como la capacidad
de aprendizaje de los actores. En este sentido, es en el conjunto de los gobiernos locales y, en
consecuencia, las dreas metropolitanas existe un déficit de capacidad no solamente para generar
conocimiento sobre los procesos metropolitanos, sino para transferirlo y compartirlo (Gonzélez &

Huete, 2019).

Finalmente, los modelos de gobernanza metropolitana encuentran su dilema en relacién con el
modelo de representacién, que, en definitiva, tiene que ver con la capacidad de la ciudadania
para influir en la toma de decisiones, concretamente, para elegir directamente a sus

representantes politicos. En términos formales, puede darse la eleccién directa del

Boletin de la Asociacion de Gedgrafos Esparioles, (93) 7



alcalde/presidente y los regidores/concejales, o indirecta (estos forman parte de la estructura
metropolitana como representantes de su municipio). Ademas, siendo la gobernanza un
concepto mucho més amplio que el de gobierno, pueden encontrarse modelos de gobernanza
con representacién de miembros de la sociedad civil (sindicatos, cémaras de comercio,

universidades, efc.).

Con independencia del modelo de representacién, una nueva forma de gobernar las metrépolis
y de entender las capacidades de gobernanza colectiva implica una diferente comprension de lo
que significa la democracia local. Si bien los mecanismos representativos contindan siendo
fundamentales para la legitimidad de las autoridades locales, cada vez es mas claro que es
necesario desarrollar nuevas formas de participacion y compromiso ciudadano. En este sentido,
Subirats (2019) enfatiza la necesidad de articular la voluntad de diferentes actores (pdblicos,
privados y sin fines de lucro) en la bisqueda de escenarios con mayor capacidad de gobierno y
eficacia decisional. De la misma forma, Birch (2019) afirma que un sistema de gobernanza
metropolitana eficaz incluye la presencia de participantes estatales y no estatales, con
mecanismos de colaboracién bien establecidos para el disefio y la implementacién de politicas.
En definitiva, uno de los principales dilemas de la gobernanza metropolitana ha sido generar
mecanismos de representacién estables y que garanticen la capacidad de todos los actores de

participar en la toma de decisiones en los asuntos metropolitanos.

Tabla 1. Los dilemas y el obstéculo a la gobernanza metropolitana

Denominacién Descripcién

Falta de un mecanismo de atribucién de funciones y
coordinacién que regule la diversidad de actores en
términos de ndmero y naturaleza operando en el mismo
espacio metropolitano.

Limitaciones en términos de competencias para intervenir
en el espacio metropolitano.

Débiles capacidades en términos de recursos materiales,
politicos, sociales e intelectuales.

Baja capacidad para canalizar los intereses y demandas
de la ciudadanfa.

Falta de voluntad de los actores politicos para ceder
poder a las dreas metropolitanas.

Fragmentacion

Competencias

Capacidad

Representatividad

Resistencia politica

Fuente: elaboracién propia

Junto con los dilemas sefialados anteriormente, la gobernanza metropolitana se enfrenta a otro

dilema, relativo a lo que podriamos denominar resistencia politica. Los autores de este trabajo
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coinciden en que un obsticulo importante para la creacion de sistemas de gobernanza
metropolitana es la resistencia de otros niveles de gobierno, incluidos el gobierno nacional, las
provincias, las regiones, asi como los propios municipios. Tal como sefiala Ahrend et al. (2019)
“no es probable que ningun nivel de gobierno existente entregue voluntariamente el poder a

una autoridad metropolitana que podria convertirse en un centro rival de poder”.

En definitiva, los dilemas de la gobernanza metropolitana no se adscribirian solamente al terreno
de las administraciones locales (su atribucion de funciones y competencias o recursos), sino
también a la distribucién del poder sobre la toma de decisiones entre los actores, tanto en lo
que respecta a la apertura del sistema de gobernanza, como a la capacidad para ceder poder

de decisién.

Hasta el momento, la solucidn a estos dilemas ha venido de la mano de la literatura centrada en
el andlisis de las instituciones. Esta linea de trabajo se ha destinado a describir los arreglos
institucionales generados para dar respuesta a los dilemas de la gobernanza, describiendo
cuatro tipos: gobiernos metropolitanos; agencias metropolitanas; coordinacién vertical 'y
cooperacién voluntaria. Cada uno de ellos, presenta sus propias caracteristicas y sus pros y

contras para articular la gobernanza metropolitana (Tomas, 2015; OCDE, 2016).

Este trabajo plantea que buena parte de los dilemas y obstaculos descritos anteriormente pueden
ser abordados desde las politicas publicas, pues, tal como sefialan Lascoumes y Le Gales (2019)
han de ser considerados como instituciones, ya que determinan qué recursos pueden utilizarse y
por quien. Como cualquier institucidn, los instrumentos permiten estabilizar las formas de accidn
colectiva y hacen que el comportamiento de los actores sea predecible y probablemente méas
visible. En definitiva, los instrumentos de politica publica pueden entenderse como el conjunto
de normas y reglas que delimitan la accién de gobierno, asi como los recursos, funciones y, en
definitiva, los patrones de interaccién entre los actores implicados en el contexto de la politica

publica.

De forma concreta, y para este trabajo, se plantea que las politicas pdblicas, concretamente
instrumentos de politica como los planes estratégicos, pueden dar respuesta a los dilemas vy
obstéculos descritos. Los planes estratégicos por su propia naturaleza, podrian facilitar un
modelo de gobernanza que permita una gestién metropolitana desde un enfoque estratégico,
caracterizado por una visién integrada, participativa y con una visién a largo plazo (UCGL,
2016). Estas caracteristicas encuentran su mayor potencial en el contexto actual, en el que

asistimos a la consolidacién a escala global de un modelo de intervencién en areas urbanas (el
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MDUSI) donde estas caracteristicas se encuentran en su naturaleza, y a partir del cual se
sustentan buena parte de los instrumentos de politica piblica que promueven el desarrollo

urbano.

3 La nueva concepcién de politica urbana: el Modelo de Desarrollo

Urbano Sostenible Integrado

El final del siglo XX y el comienzo del siglo XXI se ha caracterizado por un renovado interés en
las politicas dirigidas especificamente a las ciudades. En 1997, la Comisién Europea aprueba la
Comunicacién “Hacia una politica urbana para la Unién Europea” (Comisién Europea, 1997).
Con dicho documento se sienfan las bases de un modelo de desarrollo urbano sostenible,
dirigido a coordinar y orientar la intervencién en los problemas urbanos y se organiza en torno a
cuatro objetivos: (1) incrementar la prosperidad econdmica y el empleo en las pequefias y
grandes ciudades; (2) fomentar la igualdad, la integracién social y la regeneracién en las zonas
urbanas; (3) proteger y mejorar el medio ambiente urbano; y (4) contribuir a un buen gobierno

urbano y a la participacién ciudadana.

Ello podria considerarse la materializaciéon de un proceso de reflexién que desde los afios
noventa se viene realizando en diferentes dmbitos, como la Unidn Europea2 o Naciones Unidas,
y que culmina en la generacién de un modelo de intervencién en &reas urbanas denominado el
Modelo de Desarrollo Urbano Sostenible Integrado (en adelante MDUSI). Dado que tanto la UE
como Naciones Unidas carecen de competencias explicitas en materia de ciudades, el MDUS]
constituye un modelo de politicas publicas estandarizado e institucionalizado a través de su
aplicacién a instrumentos de politica plblica como son, especialmente en el marco de la UE, los
fondos. Es fundamentalmente a través de la financiacién para proyectos y programas de
desarrollo urbano que se establecen lineas de accién e implementacién a través de las cuales se
materializa el modelo en el conjunto de los pafses.® Dicho modelo se conforma a través de una

serie de elementos que se describen a continuacion.

2 En relacién con el proceso de conformacién del modelo de desarrollo urbano existe una amplia literatura. Tanto
para el enforno de la UE (San Salvador Del Valle et al., 2018; De Gregorio Hurtado & Gonzélez Medina, 2017;
Gonzélez Medina, 2011; Comisidén Europea, 2012 (DGR, 2011) como para Naciones Unidas (Declaracidén de
Estambul, 1996).

3 Tal como sefiala Gonzalez (2013), la creacién de programas de financiacién especificamente urbanos (URBAN,
JESSICA, efc.), la promocién de procesos de consulta dirigidos a las ciudades, la multiplicacién de las redes de
agentes urbanos e intercambio de buenas précticas urbanas, asi como la ingente produccién de documentos de
orientacién politica han favorecido la visibilidad de las ciudades en la arena politica comunitaria. También han
ido dando forma a una “politica urbana comunitaria” de caracter “implicito”.
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3.1 Las ciudades como sistema social multidimensional. El disefio de las politicas

urbanas desde una perspectiva holistica

Las dreas urbanas conforman una serie de sistemas de vida complejos, mds que un conjunto de
partes separadas (Da Silva et al, 2012). En consecuencia, atendiendo al contenido de las
politicas, esta concepcion supondria superar intervenciones de caracter eminentemente fisico,
para acometer acciones en las que se incorporan ofros dmbitos de intervencidon en las dreas
urbanas, tales como el medio ambiente urbano, la cultura o la cohesién social de las &reas
metropolitanas como sistemas de vida complejos y multidimensionales. Ello supone superar la
tradicional hegemonia existente en relacién con los objetivos de las iniciativas urbanas basadas
en la estrategia “poner en el mercado” (Taylor, 2007), en favor de la estrategia “local y

sociocultural” (Healey, 1997).

3.2 Soluciones globales pensadas desde lo cotidiano. El enfoque territorializado

entendido como evidence-based

Adoptar un enfoque territorializado supone dotar a las politicas urbanas de un caracter espacial
explicito, con el objetivo de entender de forma completa los efectos de los cambios que se
producen en ellas, asi como ayudar a organizar las respuestas en los diferentes niveles de
gobierno Atkinson (2007). Ello supone, por tanto, poner en el centro del disefio de las politicas
orientadas el territorio urbano, partiendo de las caracteristicas (sociales, econémicas y politicas)
como referencia para su disefio. Este enfoque estd claramente presente en los documentos de
politica pulblica a partir de los cuales se ha venido conformando el MDUSI, donde las

caracterfsticas del territorio constituyen una referencia clasica para el disefio de las politicas.
3.3 Nuevos modelos normativos y organizativos orientados a la integralidad

Las dos caracteristicas de las politicas urbanas sefialadas con anterioridad (enfoque integral vy
territorializado), plantean una serie de retos a los actores encargados de implementarlas y de
forma especialmente significativa a las administraciones publicas. En consecuencia, reflexionar
sobre el modelo actual de intervencion en areas urbanas no es suficiente poner el foco en su
dimensidn sustantiva o en el contenido de las politicas. También es necesario atender a aspectos
relativos a su dimensién procedimental, o de proceso, y que tienen que ver con la forma en que

el contexto normativo, institucional y/o organizacional en el que se desarrollan han de
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transformarse para lograr su implementacién, dada la nueva manera de conceptualizar las

ciudades y sus retos y, por fanto, la forma de abordarlos.
a) Politicas con enfoque estratégico

Tal como sefialan Barnet y Parnell (2016), existe actualmente un consenso sobre la importancia,
quiza incluso la centralidad, de los procesos urbanos para asegurar la sostenibilidad en materias
como el cambio climdtico, el desarrollo econémico, la erradicaciéon de la pobreza, la salud
publica o la seguridad alimentaria. Ahora bien, estos problemas requieren de una intervencion
que vaya mas alld del territorio donde se ejecutan. En consecuencia, el MDUSI incorpora un
enfoque estratégico, entendido como aquel que se plantea para un territorio dado, pero

estableciendo estrategias con otras de alcance diverso.
b) Modelos normativos basados en un principio de parsimonia

Una transformacién asociada a la nueva forma de conceptualizar las ciudades, sus retos y
soluciones, tiene que ver con el marco normativo en el que se desarrollan y, de forma concreta,
la necesidad de simplificar las normas que regulan las actuaciones que desde los diferentes
niveles de gobierno se destinan a las dreas urbanas. De forma resumida, podriamos afirmar que
lo que el MDUSI plantea en relacion con el marco normativo que regula las actuaciones

destinadas a la dreas urbanas estd basado en un principio de parsimonia4.

Asi, por ejemplo, la Comunicacién de la Comisién al Consejo y al Parlamento Europeo (2015)
sefiala el principio de una mejor regulacion, que debe reflejarse, entre otras, en regulaciones y
disefios institucionales que se mantengan dentro del dmbito de lo estrictamente necesario,
minimizando la carga regulatoria para las empresas, los ciudadanos y las administraciones

publicas.

c) Administraciones con capacidad para responder a los retos que se les plantean: competencias,

habilidades y recursos

Uno de los asuntos recurrentes cuando se reflexiona sobre los retos relacionados con las
politicas urbanas es la cuestién de si las administraciones, con los recursos de los que
tradicionalmente han contado para responder a los asuntos urbanos, estdn suficientemente

preparadas. En este momento surge el asunto de la capacidad institucional a la que el MDUSI

4 La parsimonia se refiere al equilibrio entre la capacidad explicativa y la simplicidad. Maximizando el primero y
luchando por la simplicidad a través de un nimero reducido de proposiciones (Hernandez et al, 2003: 90-91).

Boletin de la Asociacion de Gedgrafos Espafioles, (93) 12



atribuye una importancia central y que se orienta hacia el reconocimiento de la necesidad de

dotar a las administraciones de los siguientes aspectos.

Capacidad en términos de competencias formales (Poder hacer): Desde hace afios y de forma
especial a partir de la era de la globalizacién, ha existido un debate en torno a la problematica
asociada a la existencia de una sociedad cada méas compleja y la dificultad de los gobiernos de
las ciudades (los méas cercanos a la ciudadania) para responder de forma &gil a los diversos
asuntos que se plantean. Ya, desde los afios ochenta, comienzan a aparecer en la literatura
conceptos como el de competencias impropias (Navarro y Huete, 2005), para aludir al hecho
de que los gobiernos locales afrontan soluciones que se relacionan con competencias que
formalmente no les corresponden. A medida que las ciudades presentan problematicas més
diversas y complejas, este asunto surge con maés frecuencia y sin lugar a dudas adquiere
relevancia en el MDUSI, planteando la necesidad de dotar a las administraciones locales de

capacidad de accién, tanto en términos formales como en su funcionamiento.

Capacidad en términos de habilidades y conocimientos técnicos. (Saber hacer): Esta capacidad
se plantea en relacién con si, una vez que se ostenta la competencia formal, se cuenta con las
habilidades técnicas para poder plantear soluciones a los asuntos sobre los que se tiene la
capacidad de accién. Respecto a esta cuestién en el sector publico, Hildebrand y Grindle
(1997, p. 34) sostienen que “capacidad es la habilidad para desempefar tareas de una
manera efectiva, eficiente y sostenible”. Yendo un paso mas alld, Rosas (2008) considera que la
capacidad institucional puede entenderse como solvencia para mejorar las funciones, resolver

problemas, movilizar o adaptar las instituciones para dar respuesta a los problemas publicos.

Capacidad en términos de recursos disponibles para desarrollar la tarea (Autonomfa financiera):
Es un asunto recurrente que la falta de recursos financieros adecuados a nivel nacional y
subnacional obstaculiza el potencial para una mejor gestién de la urbanizacion. Las propuestas
que plantra el MDUSI respecto a la financiacion se encuentran en coherencia con las relativas al
saber hacer, y su propdsito se circuncribe a la creacién de instumentos financieros que se
destinen especificamente a asuntos urbanos y que facilitan el acceso por parte de las ciudades a
los mismos. A este respecto, Ferry, Kah and Bachtler (2018) sefialan que un modelo integrado
debe combinar diferentes fuentes de financiacion como medio para fomentar y facilitar la

inversién combinada en el territorio.
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d) Politicas basadas en el conocimiento: generacién, uso y diseminacion

Dadas las caracteristicas sefialadas con anterioridad, y tomando en consideracién aspectos
concretos como el carécter territorializado, parece l6gico pensar que una cuestién clave ha de
ser contar con informacién suficiente sobre la realidad en las que se desea intervenir. Si es una
cuestién elemental modular las decisiones en consideracién con la realidad concreta del espacio
al que se destinan, se presenta como necesario el poder contar con conocimiento suficiente

para llevar a cabo la tarea.

El principio asociado con el conocimiento implica crear y promover el intercambio de
informacién comparable entre ciudades (European Commission, 2017). En relacién con este
tema, Caprotti et al. (2017) sefialan las implicaciones politicas, ideoldgicas y de desarrollo de
aumentar el enfoque en las ciudades como "entidades medibles”, reducibles a datos y
controlables utilizando nuevas tecnologias. Una manifestacion de esta tendencia es la creciente

importancia dada a las politicas basadas en evidencias.
e) Politicas basadas en un modelo de gobernanza abierta

La dimensién participativa es una caracteristica ineludible teniendo en cuenta los principios en
los que se basan las politicas urbanas en la actualidad. Howlett y Rayner (2017) sefialan que en
relacién con los nuevos retos planteados a las administraciones desde la década de los noventa
ha sido necesario crear nuevos disefios institucionales, orientados a crear lo que llaman
“estrategias integradas” las cuales, junto con la dimensién sustantiva relacionada con los
objetivos a lograr, los gobiernos tratan de reconstruir espacios de politica en los que se
combinen objetivos coherentes con instrumentos de politica robustos, que se fortalezcan
mutuamente para el éxito de las politicas. Ello pasaria, entre ofras cosas, por integrar las
iniciativas politicas existentes en una misma estrategia y coordinar las acciones de diferentes
agencias y actores. En coherencia con ello, es de suponer la necesidad de establecer alianzas

con otros actores para la consecucién de los objetivos asumidos.

4 Instrumentos de politicas publicas como herramienta: los planes
estratégicos como respuesta a los dilemas y obsticulos a la
gobernanza metropolitana

Tal como venimos sefialando, el debate sobre la forma de la gobernanza metropolitana ha vuelto

a cobrar importancia, fundamentalmente porque desde hace algunos afios se estd produciendo

un cambio de modelo sobre el que se desarrollan las politicas urbanas. En este sentido, en el
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marco de las reflexiones sobre el MDUSI, se ha vuelto a plantear el debate en torno a qué forma
debe adoptar la gobernanza de las &dreas metropolitanas, destacandose la utilidad de las
soluciones basadas en el denominado “enfoque estratégico”, hasta tal punto que se ha
defendido el valor de la planificacién estratégica urbana como un instrumento adecuado para
dar respuesta a la mejora, el avance y la consolidaciéon de la gobernanza de las é&reas
metropolitanas (OCDE, 2015; UCGL, 2017: Gémez-Alvarez et al., 2019; UCGL, 2020; Searle,
2020).

Sin embargo, a lo largo del tiempo la literatura ha sefialado una serie de limitaciones de este
instrumento, relacionados con aspectos como la falta de compromiso de los actores ajenos a la
administracién; las similitudes entre unos instrumentos y otros con independencia del territorio
donde se aplican; la falta de legitimidad de las decisiones; o la falta de seguimiento de estos
procesos (Gonzélez & Merinero, 2013; Pascual, 2001; Fernandez, 2007; Farinds et al., 2018).
De forma concreta, Farinds et al. (2005) sefialan para el caso espafiol que aunque la
planificacién estratégica ha sido un instrumento muy extendido en las areas urbanas en Espafia,
existen una serie de limitaciones de este instrumento a lo largo de los afios: hasta el momento se
han caracterizado por ser mayoritariamente de escala municipal, no metropolitana; su orientacién
ha sido prioritariamente econdmica y en mucha menor medida territorial y social. Sin embargo,
aun persistiendo estas limitaciones, no es menos cierto que a lo largo de los affos se ha
mostrado una cierta tendencia al surgimiento de planes a escala metropolitana. Ademas, son
precisamente aquellos que han persistido a lo largo del tiempo los que tienen una orientacion
metropolitana. En este sentido, parece légico pensar que dichos planes acumulen una
capacidad institucional que les permita desarrollar programas de acuerdo con las exigencias que
establece el marco del MDUSI y, en consecuencia, acometer los cldsicos dilemas de la

: 5
gobernanza metropolitana.

Por ello, a pesar de reconocer las limitaciones mostradas por el instrumento hasta el momento,
este articulo tiene como propdsito analizar sus principales componentes y su potencial en el

marco del MDUSI para dar respuesta a los principales dilemas de la gobernanza metropolitana.

En primer lugar, es necesario poner de manifiesto que no existe una definicién Unica y precisa
de un plan estratégico de ciudad, puesto que se ha convertido en algo complejo vy

multidimensional. En los mds de treinta afios que llevan aplicandose han experimentado

5 El anexo 1 incluye una tabla sobre los planes estratégicos en Espafia y su orientacién, mostrando una cierta
tendencia hacia el incremento de planes de escala metropolitana.
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importantes transformaciones que los han llevado de ser concebidos como la aplicacién de una
determinada metodologia de trabajo para que los gobiernos de las ciudades disefien un plan de
ciudad, a través del denominado Harvard Policy Model (Bryson & Roering, 1993), hasta su
concepcién como la base en la que debe de sustentarse la gestién, en términos amplios, de las
ciudades (Pascual, 2002; Pascual & Tarragona, 2009). De ello se deriva un continuo que iria
desde su aplicacién concreta a la planificacién de una ciudad, hasta constituir un instrumento de
intervencién que implicaria ejecutar las actuaciones previstas en un plan de ciudad. En el primer
extremo del continuo, la planificacién estratégica se entenderfa como un ejercicio de disefio de
unos objetivos y el establecimiento de una serie de programas de actuacién en un marco
temporal establecido. En el otro extremo, constituiria un instrumento destinado a gestionar las
actuaciones que ha de realizar el gobierno de una ciudad para ser efectivo en su desempefio.
En términos de anélisis de politicas publicas se podria mantener que este continuo del plan
estratégico de ciudad irfa desde la fase de disefio de la politica pdblica en el primer caso hasta

la fase de implementacién en la segunda parte del continuo.

Esta circunstancia, es precisamente la que hace imposible aportar una definicién de planificacion
estratégica de ciudad Unica, que tenga capacidad de reflejar la extraordinaria complejidad a la
que ha dado lugar su aplicacién como instrumento de politica publica urbana. Son tantos los
casos de ciudades que han utilizado la planificacion estratégica de ciudad, y tantas las formas
que han adoptado dichos planes, que no es posible encontrar una definicién que recoja todos

los componentes y elementos que le son propios.

Sin embargo, es posible su caracterizacion, para lo que se recurrird a las aportaciones que
sobre la planificacién estratégica de ciudades han ido apareciendo en la literatura cientifica
sobre la materia, con el objetivo de poder llegar a elaborar de forma sistematica y precisa todos

los componentes necesarios para tener una comprension lo méds amplia y precisa posible.

En este sentido, se pueden tomar como punto de partida algunos de los intentos de definicion
parciales que se han ido proporcionando en la literatura cientifica sobre planificacion estratégica
de ciudades. Asi, para Kaufman y Jacobs (1993) un plan estratégico de ciudad es un instrumento
de gestion para las organizaciones publicas de gobierno de las ciudades que tiene la finalidad
de fijar los objetivos a medio y largo plazo para el desarrollo y el crecimiento econdémico,
utilizando para ello un conjunto de métodos y técnicas que faciliten la participacién de los
actores privados de la ciudad. En esta definicién es posible encontrar cuestiones directamente

relacionadas con los métodos y técnicas para producir los contenidos del plan, la importancia de
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una determinada temética o asunto configurador de dicho contenido y el hecho de que el plan
estratégico le concierne al gobierno como organizacién, aunque requiera de la participacién de
los actores para definir su contenido, con lo que estd haciendo referencia a lo que es posible

considerar como aspectos institucionales del plan estratégico.

Otra de las definiciones mas utilizadas la proporciona Ferndndez (1997), quien mantiene que la
planificacién estratégica de ciudades puede definirse como una forma sistemética de manejar el
cambio y de crear el mejor futuro posible para una ciudad mediante el desarrollo de un proceso
creativo que sienta las bases de una actuacion integrada a largo plazo, establece un sistema
continuo de toma de decisiones que comporta riesgo, identifica cursos de accién especificos,
formula indicadores de seguimiento sobre los resultados e involucra a los agentes sociales y
econdémicos locales a lo largo de todo el proceso. Este autor incorpora aspectos relacionados
con las técnicas de produccién de los contenidos, la temética de los planes estratégicos,
aspectos institucionales referidos a los actores implicados en el plan estratégico de la ciudad,
pero introduce con respecto a la anterior definicién un nuevo aspecto o elemento, destacando la

importancia que cobra la implementacién del plan estratégico de ciudad.

Y la tercera de las definiciones la aporta Pascual (1999), a través del establecimiento de las
caracteristicas principales de la planificacion estratégica de ciudades, es aquella que determina
los objetivos estratégicos para una ciudad concibiendo para ello un plan de accién que haga
posible su consecucién implicando a los principales actores urbanos y de manera espacial a la
principal autoridad democrética del territorio, procurando el consenso entre dichos actores para
el establecimiento del plan, prestando una atencidn espacial a la labor de comunicacién y de
establecimiento de un diagndstico interno y externo haciendo posible que se tengan en cuenta
los diferentes aspectos de la ciudad (econdmicos, sociales, culturales, educativos y asociativos)
seleccionado muy bien los objetivos y poniendo a disposicién del plan estratégico todos los
recursos disponibles para garantizar su adecuacién. En esta tercera definicién aparecen algunas
de los aspectos que han hecho referencia en las anteriores especialmente la configuracién
temdtica del plan, la estructura institucional y su implementacién, faltando la de produccién de
los contenidos, pero aportando un nuevo aspecto relevante que tiene que ver con la importancia
que tiene disponer de una organizacién adecuada para disefiar y desarrollar el plan estratégico
poniendo la atencién en la comunicacion y la necesidad de contar con todos los recursos

necesarios para el trabajo.
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En este sentido, es posible encontrar una primera propuesta realizada en términos analiticos que

pretende desarrollar un sistema que haga posible una mejor comprensién de la planificacion

estratégica urbana por parte de Martin y Merinero (2010) estructurado en un conjunto de

dimensiones para su caracterizacién:

a)

Estructura institucional. Un plan estratégico de ciudad se conforma en un determinado
sistema institucional, es el resultado y la respuesta que se lleva a cabo en un contexto
institucional concreto. Prestar atencién a este contexto institucional y a sus principales
caracteristicas aporta un importante valor de comprensién de la planificacién estratégica
de ciudades, ya que uno de los rasgos diferenciadores y més propios de un plan
estratégico de ciudad es precisamente las instituciones (tanto pdblicas como privadas),

que estén implicadas y forman parte del proceso.

Estructura organizativa. Un plan estratégico de ciudad dispone de una unidad organizativa
y tiene una estructura técnica que hace posible que las acciones que son necesarias para
que se desarrolle el proceso se lleven a efecto. Al mismo tiempo, un plan estratégico de
ciudad dispone de una serie de drganos o estructuras que articulan la participacion vy la
implicacién de los actores de la ciudad en el proceso. No se trata tanto con esta
dimensién de atender a los rasgos definitorios de la participacién, sino de prestar
atencién a las diferentes estructuras que existen en el plan estratégico y que tienen una
funcionalidad determinada en el proceso, para establecer su composicién en términos de

actores y las funciones que desempefian estos érganos en el proceso de elaboracién.

Produccién de contenidos. Cémo se ha venido poniendo de manifiesto, la planificacién
estratégica presenta como rasgo definitorio la aplicacién de un método de trabajo que
proporciona una gran capacidad de sistematizacién al proceso. Desde la perspectiva
metodoldgica tiene dos rasgos distintivos: por una parte, atendiendo al proceso
sistemdtico de trabajo, debe responder a un sistema pautado de trabajo, que permita
alejarse de la improvisacién, estructurado a través de un conjunto de fases a cada una de
las cuales le corresponde una serie de actuaciones que le proporcionan una determinada
funcién. Y, por otro lado, la forma de producir el contenido y los elementos sustantivos se
sustentan en la implicacién efectiva de la sociedad civil y otros actores publicos de la
ciudad. La materializacion de la participacién ciudadana se sustenta en la aplicacién de un
conjunto de técnicas de produccién de contenidos que hacen posible que se genere el

conocimiento adecuado para dotar al plan estratégico de los elementos sustantivos en los
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que se concreta el conjunto de acciones y actuaciones que se deben emprender en la
ciudad para dar respuesta a los retos y objetivos que son definidos y establecidos a través

de dichas técnicas de generacién de contenidos.

d) Configuracion tematica. Todo plan estratégico de ciudad se concreta en un conjunto de
medidas y actuaciones en torno a las que llevar a cabo el proyecto de desarrollo urbano
que pretende transformar una determinada ciudad. Estas actuaciones y medidas y la forma
en que se estructuran y articulan constituyen el contenido fundamental del plan estratégico
de ciudad que se agrupa sobre la base de las diferentes dreas teméticas que aborda el
plan y cémo se ordenan y organizan para dar respuesta a los objetivos de transformacién

que persigue.

e) Implementacién. Un plan estratégico de ciudad coincide de forma precisa con aquellas
fases que son susceptibles de encajar en el disefio de una politica pulblica. En
consecuencia, garantiza, de forma indirecta, la implementacién de la politica, al reflejar
en su estructura lo que conformaran las fases de la misma. El plan estratégico atenderia o
darfa forma como instrumento de politica publica a las fases de definicién del problema,

toma de decisiones, definicién de accién como politica publica de planificacién urbana.

Tomando en consideraciéon los dilemas de la gobernanza y los elementos centrales de la
planificacion estratégica, la defensa de la misma como instrumento adecuado para la
gobernanza metropolitana contemporédnea se sustenta en un conjunto de elementos centrales a

los que hacemos referencia a continuacion.

En primer lugar, la gobernanza metropolitana ha de considerarse como un proceso (OCDE,
2015; UCGL, 2017; UCGL, 2019; Ahrend et al., 2019; Andersson, 2019; Roberts & Abbott,
2019; Xu & Yeh, 2019) y, como tal, no adopta una forma dnica. Normalmente es el resultado de
una evolucidn histérica, que hace que se vayan sucediendo distintas formas, o bien, que se den
al mismo tiempo distintas formas de gobernanza en un territorio metropolitano, como una
especie de “hibridacién”. En este sentido, la planificacién estratégica urbana proporciona la
capacidad de disponer de un enfoque amplio y complejo, que tenga en cuenta y aprehenda
todos los elementos de proceso que han conformado a lo largo del tiempo la gobernanza

metropolitana, o bien las distintas formas que en un mismo momento temporal existen.

Junto a ello y, tal como ya se ha expuesto con anterioridad, el drea metropolitana es una
manifestacién de la denominada ciudad real, es decir, que las delimitaciones y demarcaciones

administrativas del territorio estdn permanentemente tensionadas y en cuestién como referencia
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territorial (Gleaser & Joshi-Ghani, 2013; UCGL, 2020; Birch, 2019). Por ello, la gobernanza
metropolitana tiene que referir necesariamente a dicha realidad territorial que comprende el
espacio de vida social y econdmica. Esto supone un extraordinario reto para dar respuesta en
términos politicos al ferritorio metropolitano, puesto que la mayor parte de las veces las
demarcaciones administrativoterritoriales de los municipios, los instrumentos de planificacién
territorial formal, las zonas de prestacion de servicios intermunicipales responden a
demarcaciones territoriales diferenciadas, lo que da como resultado una gran segmentacién
territorial de la realidad metropolitana. De esta manera, lo habitual es que muy dificilmente se
encuentre una realidad politico-administrativa que tenga capacidad de atender a todo el territorio
que corresponde a la realidad metropolitana como ciudad real, produciendo asi que la
dimensién geogréfica de las politicas publicas urbanas (como instituciones o instrumentos de
politicas publicas) no tengan capacidad de abarcar todo el territorio metropolitano. Se requiere
por tfanto que la gobernanza metropolitana abarque y se aplique a todo el territorio
metropolitano, a ese espacio que configura la ciudad real, estableciéndose por tanto que tenga
una capacidad de ajuste flexible y variable, caso ad-hoc, a un determinado territorio. La
planificacién estratégica urbana tiene la capacidad de adaptarse a una determinada realidad
terriforial no necesariamente establecida administrativamente. Es decir, puede tomar como
referencia territorial cualquier espacio territorial establecido, y por lo tanto adaptarse a un
territorio sin necesidad de ser delimitado administrativamente o como espacio competencial, a
diferencia de lo que ocurre con ofros instrumentos de planificacién y gestién territorial mas
formales y utilizados por las administraciones publicas. Ello hace que la planificacion estratégica
tenga la capacidad de dar respuesta a la exigencia de amplitud geogréfica que exige la

gobernanza metropolitana contemporénea.

En relacién con los dilemas y obstéculos a la gobernanza metropolitana, y en respuesta a la
fragmentacion, tal como venimos sefialando, la realidad administrativa de un ferritorio
metropolitano es extraordinariamente diversa y compleja. En él actian diferentes actores que
pertenecen a distintos niveles de la administracién pdblica y que tienen competencias distintas.
Se hace necesario un cierto nivel de entendimiento y coordinacién entre todas esas realidades
administrativas que actdan sobre un mismo territorio metropolitano (Sud & Yimaz, 2012; OCDE,

2015; UCGL, 2017; UCGL, 2019; Andersson, 2019; Ortiz & Camilla, 2019; Subirats, 2019).

La planificacion estratégica urbana se ha demostrado que es un instrumento adecuado que
facilita y hace posible ese entendimiento entre diferentes administraciones que actian e

intervienen sobre una misma realidad territorial. Como instrumento de politica publica esta
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especialmente disefiada para hacer posible la integracién y la coordinacién de esas diferentes
administraciones que tienen en comdn actuar sobre un mismo territorio. De forma concreta, los
planes estratégicos garantizan la respuesta al dilema de la fragmentacién a través de dos
elementos especificos: la delimitacion de una estructura institucional, a partir del cual se definen
los actores implicados en la politica; asi como la generacién de un sistema organizativo, que
define el papel que cada uno de los actores adopta en cada una de las fases en que se

estructura cada una de las acciones a acometer.

Ademds, desde hace algln tiempo se ha puesto de manifiesto la necesidad de superar las
intervenciones sectoriales y aisladas teméaticamente para promover el desarrollo territorial. Se
plantea, por tanto, la necesidad de superar las politicas urbanas con enfoques teméaticos
individualizados, segmentados por &reas de politica publica, en los que se organizan las
administraciones plblicas desde un punto de vista institucional y competencial (OCDE, 2015;
UCGL, 2017; UCGL, 2019; Subirats, 2019; Xu & Yeh, 2019; Roberts & Abbott, 2019). El
principio de esta superacion estd plasmado en la complejidad que caracteriza a los problemas
contemporaneos a los que la politica tiene que dar solucién, lo que provoca que esos
problemas estén conformados por una imbricacién indivisible de pequefios asuntos o realidades
que pertenecen a una multiplicidad de dmbitos en los que se estructura la vida cotidiana, de
manera que la solucién en términos de politica plblica a dichos problemas complejos y
multiformes requiere también de soluciones complejas que requieren de la articulacién de
asuntos e instrumentos de politica publica que estdn segmentados, ubicados diferencialmente en
distintas realidades institucionales, y que necesitan de una perfecta sincronizacién, coordinacién
para ser una respuesta lo suficientemente unitaria. Esta articulacién temdtica y funcional necesaria
en las nuevas politicas publicas para ser una respuesta efectiva a la complejidad que caracteriza
a los problemas sociales contempordneos es uno de los principales handicaps de las politicas
publicas urbanas, y por extension, de la gobernanza metropolitana. La planificacién estratégica
urbana, desde sus inicios, se plante6 como un instrumento que tuviese capacidad de atender a
esta realidad multitematica que define el desarrollo de un determinado territorio, como una
especie de respuesta a las limitaciones que presentaban otros instrumentos de planificacién muy
utilizados en las politicas urbanas como eran la planificacién fisica o aquella orientada
exclusivamente a la economia. De forma concreta, la respuesta se materializa en los planes a
través de la produccién de contenido, donde se delimitan las asuntos clave que conforman la
realidad del drea urbana desde diferentes perspectivas y puntos de vista y, por tanto,

incorporando diferentes dreas de politica publica.
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Por su parte, en relacién con el dilema asociado a la representacién, o la implicacién de la
sociedad civil, ha de ser un elemento definitorio de la gobernanza metropolitana. La ciudadania
cumple un papel esencial a la hora de hacer posible que las politicas urbanas que se aplican a
escala metropolitana sean efectivas (Andersson, 2012; UCGL, 2017; Andersson, 2019; Roberts
& Abbott, 2019; Xu & Yeh, 2019). Por una parte, es necesario que atiendan a las necesidades e
intereses de la ciudadania. Por otfra parte, la sociedad civil se ha convertido en un actor clave
del desarrollo territorial, puesto que dispone de recursos e instrumentos adecuados para que las
politicas publicas metropolitanas se desarrollen de forma adecuada. A este asunto la
planificacién estratégica urbana atiende de forma especial, puesto que, como instrumento de
planificacién, se ha desarrollado precisamente sobre la base de que sus métodos y técnicas
deben hacer posible que la ciudadania esté directamente implicada en el proceso de
planificacién, poniendo a disposicién de la planificacién territorial un conjunto de técnicas vy
herramientas que hacen posible la participacion de la sociedad civil en el proceso de
elaboracién del plan de desarrollo territorial y la implicacién efectiva de la misma en el
desarrollo de las actuaciones que se han de implementar. En este sentido, la respuesta al dilema
de la representacion encuentra su respuesta en el enfoque de la gobernanza abierta y que se
materializa en una esfructura institucional, donde se delimite claramente la red de actores
implicados en la politica, asi como un sistema organizativo, donde se defina la implicacién y por

tanto capacidad de decisién de cada actor en el ciclo de la politica.

Junto a ello, en relacién con la capacidad, este dilema encuentra su respuesta en la estructura
institucional y en el disefio organizativo, a fravés de los cuales se dotarfa a las &reas
metropolitanas de recursos, definiendo qué actor y con qué recursos y conocimiento cuenta en
cada una de las fases de la politica. De la misma forma, la produccién de contenido, permite
generar conocimiento sobre el drea metropolitana, asi como transferirla si el sistema institucional

y el modelo organizativo lo permiten, incrementando la capacidad relativa al saber hacer.

Finalmente, la gobernanza metropolitana debe estar sustentada en el modelo botton-up, es decir,
requiere de una implicacién de los gobiernos y autoridades locales para que se desarrolle de
manera efectiva (OCDE, 2015; UCGL, 2017; Birch, 2019; Andersson, 2019; Ortiz & Camilla,
2019). Las formas de gobernanza que estdn impulsadas exclusivamente desde las instancias
institucionales superiores, decididas a implantarse de forma unilateral e impuestas sin tener en
cuenta la visidn y la accién de los gobiernos locales que existen en el territorio metropolitano no
funcionan adecuadamente, generando distorsiones institucionales 'y una inadecuada

funcionalidad administrativa. Por lo tanto, se requiere que los gobiernos locales como instancia
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institucional y administrativa tengan un papel de liderazgo en la gobernanza metropolitana.
Desde esta perspectiva, la planificacion estratégica urbana es un instrumento de politica publica
especialmente (til y utilizado por los gobiernos locales para abordar el desarrollo territorial, y
que por lo tanto, es habitualmente utilizado por los gobiernos locales para hacer posible e
instrumentalizar el necesario liderazgo local que requiere la gobernanza metropolitana. De esta
forma, en relacién con el obstaculo de la resistencia politica, encuentra su respuesta en el los
planes estratégicos, por una parte, en el disefio institucional y, por otra, en el sistema
organizativo. Pues no solamente se delimitan los actores implicados en la politica, sino también
sus funciones y mecanismos de colaboracion entre ellos. De tal forma, el plan estratégico desde
inicio incorpora a los actores politicos, dotdndolos de espacio y capacidad de decisién a lo
largo del proceso y, en consecuencia, aumentando su implicacién y evitando, en definitiva,

vetos a largo plazo.

En definitiva, tal como se pone de manifiesto en la Tabla 2, cada uno de los dilemas vy
obstéculos a la gobernanza sefialados encuentran su respuesta en el MDUSI como marco de
politicas, asi como su materializacién en instrumentos de politicas publicas concretos como son

los planes estratégicos.

Tabla 2. Dilemas y obstdculos a la gobernanza metropolitana:

modelos e instrumentos de politicas como respuesta

Instrumentos de politica puiblica

Modelos de politicas publicas

Dilemas de la gobernanza

metropolitana (MDUSI) (Plan estratégico urbano)

Estructura intitucional: delimita actores.

Enfoque centrado en los actores.
q Sistema organizativo: delimita funciones en cada

Fragmentacion una de las actuaciones.
Gobernanza abierta. Implementacién: delimita actuaciones a acometer y
por quien.
Enfoque helisiticofintegral. Fraduccién de contenido: delimita asuntas dave.
Competencias I _— Configuracion tematica: determina la importancia que se
p Emfogue territorializado, definicion de la TETET: £ ) A (O ) SR d (B (e

intervencién &  partir  de la  naturalezs, tomando en consideracién todas los smbitas de politica
multidimensional, del territorio. publica.

Enfoque centrado a los actores.
Produccion  de  contenido:  basado en el
conocimiento y necesidades manifestadas por los
Gobernanza abierta a partir de la cual determinar actores locales.
el modelo de representacidn.

Representacion

Estructura institucional: delimita los actorss (principal

Capacidad

Resistencia politica

Generacion de capacidad institucional (better
funding, better knowledge and better regulation)

Principio de gobernanza abierta.

Promocién de un enfogue colaborativo.

Fuente: elaboracion propia

Boletin de la Asociacion de Gedgrafos Esparioles, (93)

respansable).
Sistemna organizativo: delimita los recursos de cada actor.

Produccian de contenido: genera conocimienta y permite su
transferzncia.

Estructura institucional: delimita los actores.

Sistema organizativo: delimita funciones y
mecanismos de cooperacion y colaboracion
entre actores.
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5 Conclusiones

Este trabajo se ha destinado a reflexionar sobre el hecho metropolitano y los dilemas y
obstéculos asociados a su gobernanza. De esta forma, se han descrito cuatro dilemas y un
obstaculo presentes en la literatura y para los que tradicionalmente se han tratado de dar

respuesta desde la perspectiva institucional.

Las respuestas a dichos dilemas y obstaculos se han planteado, en el marco de este articulo,
desde la perspectiva de las politicas publicas. En primer lugar, reflexionando sobre lo que
hemos considerado un nuevo paradigma en la forma de concebir las politicas urbanas en la
actualidad, el MDUSI, que propone una transformacién de la configuracién temética de las
politicas, asi como la forma en que se gestionan. Dicho modelo, tal como se ha puesto de
manifiesto, constituye un contexto privilegiado para el planteamiento de iniciativas con capacidad

para dar respuesta a los retos de la gobernanza metropolitana.

Ahora bien, el MDUSI es un modelo de politicas a partir del cual desarrollar instrumentos de
politica plblica que logren su materializacién. El trabajo ha reflexionado sobre la utilidad de los
planes estratégicos, como instrumentos de politicas pudblica que, por su naturaleza, constituyen
una herramienta privilegiada para la materializacién de las soluciones a los dilemas y obsticulos

de la gobernanza metropolitana descritos.

Analizando los elementos a partir de los cuales se conforma el MDUSI, asi como las principales
caracteristicas de los planes estratégicos, la principal aportacién de este este trabajo se
encuentra en sefialar la capacidad de las politicas publicas para dar respuesta a los dilemas y
obstéculos a la gobernanza metropolitana. Ello supone, en definitiva, que dicha reflexién nos
permite conectar asuntos clasicos (los dilemas de la gobernanza metropolitana) con soluciones
innovadoras, ya no solamente localizadas en elementos de carécter institucional, sino desde las
politicas publicas y, concretamente desde sus instrumentos, como son los planes estratégicos a

escala metropolitana.
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Anexo |

Ciudades de més de 20.000 habitantes

que han desarrollado Planes Estratégicos - Espafia (120)

PE ininterrumpidos

Ciudad (+ de 20 afios) Escala
Alcald de Guadaira NO Municipal
Alcald de Henares NO Municipal

Alcald la Real NO Municipal
Alcobendas NO Municipal
Alcoy NO Municipal

Algeciras NO Municipal
Alhaurin de la Torre NO Municipal

Alicante NO Municipal

Almerfa NO Municipal

Anddjar NO Municipal

Antequera NO Municipal

Armilla NO Municipal

Arrecife NO Municipal

Badajoz NO Municipal

Badalona NO Municipal
Barbera del Valles NO Municipal

Barcelona Si Orientacién Metropolitana
Bilbao Sl Orientacién Metropolitana
Burgos NO Municipal
Cadiz NO Municipal

Calahorra NO Municipal
Calvia NO Municipal

Candelaria NO Municipal

Castellar del Valles NO Municipal
Castellén NO Municipal
Catarroja NO Municipal
Cerdanyola del Valles NO Municipal
Ceuta NO Municipal
Ciudad Real NO Municipal
Conil de la Frontera NO Municipal

Cérdoba NO Municipal

Don Benito NO Municipal
Dos Hermanas NO Municipal
Durango NO Municipal
Ecija NO Municipal
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Anexo |. Continuacidn

PE ininterrumpidos

Ciudad (+ de 20 afios) Escala
Eibar NO Municipal
El Ferrol NO Municipal
Elche NO Municipal
Errenteria NO Municipal
Esparreguera NO Municipal
Esplugues de Llobregat NO Municipal
Getafe NO Municipal
Gijén NO Municipal
Girona NO Municipal
Granada NO Municipal
Granollers NO Municipal
Hospitalet de Llobregat NO Municipal
Huelva NO Municipal
Ibi NO Municipal
Irdn NO Municipal
Jaén NO Municipal
Jerez de la Frontera NO Municipal
Lleida NO Municipal
Logrofio NO Municipal
Lucena NO Municipal
Lugo NO Municipal
Madrid NO Municipal
Mélaga Si Orientacién Metropolitana
Manlleu NO Municipal
Manresa NO Municipal
Marbella NO Municipal
Martorell NO Municipal
Masnou NO Municipal
Mataré NO Municipal
Melilla NO Municipal
Mérida NO Municipal
Molins de Rei NO Municipal
Mollet del Valles NO Municipal
Montcada i Reixac NO Municipal
Méstoles NO Municipal
Murcia NO Municipal
Olesa de Montserrat NO Municipal
Oviedo NO Municipal
Palencia NO Municipal
Palma de Mallorca NO Municipal
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Anexo |. Continuacidn

PE ininterrumpidos

Ciudad (+ de 20 afios) Escala
Palma del Rio NO Municipal
Palmas de Gran Canaria, Las NO Municipal
Pamplona NO Municipal
Pozuelo de Alarcén NO Municipal
Priego de Cdrdoba NO Municipal
Puente Genil NO Municipal
Puertollano NO Municipal
Requena NO Municipal
Reus NO Municipal
Roquetas de Mar NO Municipal
Rubf NO Municipal
Sabadell NO Municipal
Sagunto NO Municipal
San Bartolomé de Tirajana NO Municipal
San Cristébal de la Laguna NO Municipal
San Sebastian NO Municipal
Sant Boi del Llobregat NO Municipal
Sant Cugat del Valles NO Municipal
Sant Feliu de Llobregat NO Municipal
Sant Pere de Ribes NO Municipal
Santa Coloma de Gramenet NO Municipal
Santa Cruz de Tenerife NO Municipal
Santa Lucfa de Tijarana NO Municipal
Santa Perpétua de Mogoda NO Municipal
Santa Pola NO Municipal
Santander NO Municipal
Santiago de Compostela NO Municipal
Segovia NO Municipal
Sevilla NO Municipal
Sitges NO Municipal
Tarragona NO Municipal
Telde NO Municipal
Terrassa NO Municipal
Teruel NO Municipal
Toledo NO Municipal
Totana NO Municipal
Tudela NO Municipal
Valladolid NO Municipal

Vigo NO Orientacién Metropolitana

Viladecans NO Municipal
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Anexo |. Continuacidn

PE ininterrumpidos

Ciudad (+ de 20 afios) Escala
Vilafranca del Penedes NO Municipal
Vilanova i la Geltrd NO Municipal
Vitoria-Gasteiz NO Municipal
Zamora NO Municipal
Zaragoza S Orientacién Metropolitana

Fuente: Ebropolis (2020)
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