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LA GOBERNANZA COMO METODO PARA ENCARAR
LOS NUEVOS GRANDES RETOS TERRITORIALES Y
URBANOS

Joaquin Farinés Dasi y Juan Romero Gonzalez
Departamento de Geografia / Instituto Interuniversitario de Desarrollo Local
Universidad de Valencia

La bisqueda de nuevas formas mds eficientes de gestionar las politicas publicas, pre-
viendo sus efectos y evaluando sus impactos territoriales, han hecho de la gobernanza, una
nueva forma de gobierno del territorio, una especie de tercera via ante las demostradas limi-
taciones tanto de los tradicionales métodos burocraticos como de los nuevos modelos empre-
sariales aplicados a la nueva gestion publica. Se trata, por tanto, de un concepto puente, a la
mitad, que despierta los recelos de unos y otros, y que también presenta mayores desarrollos
de algunos de sus componentes, en detrimento de otros, en funcién no solo de la ideologia
sino también del contexto, de la historia o de las oportunidades. Cuestién de actualidad, en
no pocas ocasiones, y por cuestion de simple oportunidad (al igual que sucede con otros con-
ceptos tales como ‘sostenible’, ‘policentrismo’ o ‘cohesién’), tiende a la banalizacién.

Un concepto el de gobernanza, multimensional, que todavia se hace mds amplio y com-
plejo, paraddjicamente, cuando se le afiade el adjetivo de ‘territorial’. Sus distintas dimen-
siones las establecimos en el proyecto ESPON 2.3.2 en el que actuamos como equipo
coordinador y de cuyos resultados resulta en parte la idea de este bloque monografico en
este nimero 46 del Boletin de la Asociacion de Gedgrafos Espaiioles. Asi se recoge en el
articulo de Davoudi, Evans, Governa y Santangelo, en el que se presentan, de acuerdo con
los resultados del citado proyecto, tanto los criterios principales de la gobernanza territorial
en sus diferentes dimensiones o vectores (vertical o multinivel, horizontal —coordinacién o
cooperacién entre territorios, entre politicas y entre actores que dé lugar a la formacién de
partenariados— y de participacién), como una tipificacién de las practicas de gobernanza
territorial (lo que los autores llaman ‘ferritorial governance actions’) tipicas de cada nivel y
en las que cada uno de ellos resulta mds eficiente.

Fecha de recepcion: diciembre 2007.
Fecha de aceptacion: abril 2008.
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Ademads de querer ofrecer una aproximacién comprehensiva al concepto y a su actualidad
en el contexto europeo, del conjunto del territorio de la UE y de las estrategias y programas
marco (vid. Farinds, texto que abre el conjunto de aportaciones, y el Davoudi y otros acabado
de citar), también pretendiamos centrar la atencién sobre algunas cuestiones y escalas espe-
cificas de la gobernanza. En cuanto a las cuestiones, el lector encontrard varias aportaciones
que insisten, desde diferentes perspectivas, sobre el tema de la participacioén y la coordina-
cion entre actores (partenariados). El articulo de Wassenhoven hace un repaso de la situacién
de la participacion, la coordinacion y los partenariados publicos en el conjunto del territorio
europeo (recogiendo los resultados del citado proyecto ESPON 2.3.2) y afiade un andlisis
particular de la situacién en Grecia, abordando como tesis la cuestiéon de cémo la cultura
territorial influye, y en su caso limita, el desarrollo de practicas de gobernanza territorial
efectiva. La misma cuestién de la participacion, pero relacionada con el desarrollo de visio-
nes (estrategias) territoriales, y del papel que el gedgrafo puede desempefiar en ese proceso,
presentando los resultados de un proyecto de investigacién conjunto en ciudades francesas y
suizas, es la que el lector encontrard en el articulo de Masson-Vincent. Ambos autores insis-
ten en las limitaciones, y la cuestion de la utilidad, de los procesos participativos. A estos dos
articulos se les afaden otros dos mds que se concentran en sendos andlisis de casos. El texto
de Ferndndez aborda la cuestion de la participacion en el caso de la Comunidad de Madrid,
no tanto para el disefio de estrategias territoriales, como en el caso de Masson-Vincent, sino
para la materializacién de politicas para la gestién prudente y creativa del paisaje. Por su
parte, el texto de Seixas se centra en el area de Lisboa, insistiendo en el papel del capital
social y la inteligencia urbana en el disefio de estrategias de desarrollo y de gobernanza
urbana para la ciudad. También en estos dos casos se presenta un andlisis critico de la parti-
cipacion, fundamentalmente por la forma en que esta se produce y su poca utilidad final. De
fondo, el problema de hacer de la participacién no un fin en si misma, sino un medio para
alcanzar objetivos mayores (el desarrollo territorial sostenible).

Precisamente el dmbito urbano, en sentido amplio, con especial atencion al fenémeno
metropolitano, es el segundo de los ejes alrededor de los que giran las aportaciones. En este
campo se sitian las aportaciones de Hague, de Prezioso y de Pendall y Puentes. En el caso
de Hague la escala de referencia es la internacional. El autor plantea la necesidad de una
revision de los métodos de planificacién urbana que implique una mayor adaptacion a los
retos globales como el cambio climético, demogrifico y urbano (de escala global, a los que
trata de hacerse frente desde el Foro Urbano Mundial a través de sus diversas reuniones,
estando convocada ya la cuarta); en lugar de seguir con tradiciones de planificacién parcia-
les, segmentadas y por tanto insuficientes, alejadas de la participacion. También aboga por
unas rutinas por parte de los planificadores menos tecnocraticas —incluso dogmaticas— y mas
centradas en los principios de una nueva gobernanza territorial y urbana. Ello exige a su vez
una nueva formacién, unos nuevos contenidos, para poder preparar adecuadamente a los
urbanistas. No se trataria inicamente de promover una nueva cultura territorial y urbana en
la sociedad civil (a lo que nos referiremos mds adelante al hablar de los casos de Lisboa y de
Grecia ilustrados por Seixas y Wassenhoven respectivamente), sino también a los técnicos
y profesionales, para prepararlos, ademds de en las técnicas, en los procesos, rutinas y filo-
soffas de trabajo (una especie de cddigo deontolégico). En parecidos términos se manifiesta
Masson-Vincent refiriéndose especificamente a como puede ser el papel de los gedgrafos,
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no solo a la hora de participar en la elaboracién de los planes, sino también de capacitar a la
poblacién y a los tomadores de decisiones para disefiar y poder decidir sobre qué estrategias
territoriales, qué vision de futuro para su espacio, desean. Por su parte, Prezioso se refiere a
otro campo de aplicacion profesional que proporciona la gobernanza territorial (en su caso
referida al &mbito metropolitano) como es el de gestor y mediador/solucionador de conflic-
tos entre actores y territorios que se enfrentan a la necesidad de conciliar disensos con el
objetivo de poder acordar una estrategia comuin que pueda asegurarles su éxito (haciéndolos
‘visibles’) en el actual contexto globalizante y globalizado.

Tanto el texto de Prezioso como el de Pendall y Puentes se ocupan de los espacios metro-
politanos, aunque desde enfoques bien distintos. El primero trata de la dimensién econd-
mica de la gobernanza metropolitana, con el objetivo del desarrollo sostenible y competitivo
mediante la interaccion entre el ejercicio de gobierno y la produccién de bienes y servicios,
tanto publicos como privados. El objetivo es llegar a determinar si un territorio o ciudad es
capaz de aplicar —desde sus propias condiciones y dimensiones territoriales— la estrategia de
Lisboa/Gotemburgo, empleando para ello nuevos métodos. Un aspecto que también se plan-
tea en el primero de los articulos (Farinds), pero en este caso se trata de concretar la forma
en que los objetivos de Lisboa se incorporan a las estrategias de desarrollo teritorial llevadas
a cabo por las dreas metropolitanas, insistiendo en la dimension, y efectos, econdmicos de
la gobernanza, lo que a su vez supone un acercamiento entre su interpretacion econémica
(donde el concepto de gobernanza tuvo su origen, tal y como bien se explica en el articull
de Masson-Vincent) y la politica (a donde este llegd después), sobre una base territorial
concreta, la ciudad del siglo XXI, y sobre unos instrumentos y practicas de planificacién ya
establecidos. En efecto, la autora defiende, por una parte, el conocido argumento de que las
dreas metropolitanas y regiones urbanas han emergido en Europa como el espacio éptimo
en que aplicar dichos cambios al poder coordinar y administrar mejor factores clave para el
desarrollo como las redes policéntricas y las infraestructuras. Por otra, que las nuevas formas
de gobernanza pueden ser interpretadas, también, en el marco de los métodos y procesos (un
plan territorial o un plan director) mediante los que se establecen los objetivos de la planifi-
cacién. La autora hace entonces referencia a los planes estratégicos que ella llama de cuarta
generacion, caracterizados por incorporar la evaluacién estratégica ex-ante.

Pendall y Puentes, por su parte, hacen un andlisis de la forma en que se planifican (o no)
y se gestionan los usos del suelo en las cincuenta dreas metropolitanas mas importantes de
los EE.UU. Pese a lo diferente de la realidad americana, con dreas metropolitanas de cardcter
transestatal, algo que en un Estado Compuesto como el nuestro, con el actual modelo, resulta
dificil de imaginar pero que en un pais de honda raiz federal no presenta mayor problema, si
ofrece algunos interesantes motivos de comparacién con la situacién espafiola. Por ejemplo
respecto de los diferente modelos de usos del suelo (en manos de las autoridades locales
—fundamentalmente municipios y ciudades—y a veces supralocales) y los impactos que estos
generan. En los modelos y problemas territoriales generados: policéntrico, concentrado,
difuso, movilidad obligada; con dreas centrales degradadas o no y periferias de nivel medio
alto también con un modelo compacto o bien con claro dominio del ‘sprawl’. En el precio del
suelo y de la vivienda: comprobando hasta que punto no existe relacion directa entre mayor
regulacién y mayores precios de la vivienda; o mds bien menores precios con ausencia de
regulacion (argumento fuertemente defendido por el gobierno central espaiiol en los dltimos
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afios 1990 y primeros del 2000). En el nivel de desarrollo de la vivienda de proteccion oficial
para los grupos menos favorecidos. Un texto que, aunque referido a una realidad aparente-
mente distante, que puede ser entendida por algunos como un buen espejo donde mirarse. A
buen seguro resultard ilustrativo para entender, o poder matizar, argumentos y aprender de
otras experiencias, y desde luego no en la forma que pudiera esperarse a priori. En el caso
americano parecen adivinarse reformas en la forma de gestionar y planificar los usos del
suelo que rompen clichés y abren nuevas posibilidades. Unos cambios que no resultan tan
diferentes a los que se plantean en otros espacios europeos (caso por ejemplo del llamado
‘smarth growth’ de Maryland, que presenta muchas similitudes con la nueva politica de
espacios de concentracién de la inversion publica en infraestructuras y equipamientos en
Holanda).

A diferencia del enfoque estratégico y mas orientado a la gobernanza para la competiti-
vidad que sigue Prezioso, el articulo de Pendall y Puentes se centra en una planificacién de
tipo fisico, un enfoque que puede encontrar su paralelismo por ejemplo en el reciente Plan
Territorial Metropolitano de Barcelona, distinto del enfoque estratégico de los previos Planes
Estratégicos de Barcelona 1 y 2 y del siguiente Plan Estratégico Metropolitano de Barcelona,
por citar solo alguno de los ejemplos mds recientes.

Aunque en el conjunto de articulos sobre gobernanza territorial y urbana incluidos en este
ntimero el lector no encontrard ninguno dedicado en exclusiva a la situacién espafiola en su
conjunto, y amén de casos como el de Ferndndez dedicado a la Comunidad de Madrid, o el
ultimo de los apartado del texto de Farinds dedicado a presentar de forma sintética una valo-
racion sobre la situacion de la gobernanza territorial en Espafia (que el autor califica no de
‘allegro’ sino de atasco ‘ma non troppo’), si creemos puede sacar interesantes conclusiones
por medio de la comparacién o la traslacion de la situacién que se relata para otros espacios.
Por ejemplo para el caso de la ciudad de Lisboa, en el articulo de Seixas, o de Grecia en el de
Wassenhoven. No nos resultard ajeno el argumento de que la sociedad, la politica y las €élites
lisboetas no han desarrollado de forma efectiva proyectos de cardcter colectivo, estructurados
relacionalmente y dirigidos estratégicamente en interés de la ciudad, por falta de unas institu-
ciones de gobierno demasiado centradas en si mismas, lo que explicaria la indiferencia social
y politica “...ante el evanescimiento, por motivos de liderazgo de sentido mds populista, del
Plan Estratégico de Lisboa de 1992 pocos aiios después de su aprobacion. La muerte de este
importante instrumento politico... se debe(n) mds a un frdagil soporte socio-cultural existente
en la ciudad que a razones de orden interno de la Camara Municipal, de los partidos politi-
cos y de las estrategias propias de determinados actores politicos”.

En el caso del texto de Wassenhoven encontramos una critica abierta a la idea de que la
gobernanza y el recurso a una mayor participacion resulten una panacea ‘per se’. Comparte
criterio con Masson-Vincent, para quien los procesos participativos presentan importantes
limitaciones (en el caso de Fernandez asume una funcién limitada de dicha participacion
como consulta), porque habitualmente se concibe mds como un fin (para legitimar y enjugar
el déficit democrdtico a pesar de las dudas sobre su efectividad) que no como un medio, tal
y como ya se ha indicado en los parrafos iniciales de esta introduccién. El articulo de Was-
senhoven ademds plantea, y analiza en profundidad para el caso griego, uno de los pardme-
tros cruciales para un adecuado progreso de las nuevas formas de gobernanza en cualquier
sociedad (también en la espafiola —vid. texto de Farin6s): la madurez del sistema politico y
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la cultura politica existente (altamente dependiente de las relaciones clientelares en el caso
griego y escamente informada en el caso de Lisboa). Para ilustrar la situacién, con evidentes
paralelismos con espacios como el espaiol, el autor dice: “En ninguna otra parte... pueden
verse mejor estos problemas que en el campo de la planificacion regional y urbana. Aqui,
el ‘patronage’ —sic— afecta directamente al rasgo mds sensible de la sociedad griega, como
es la propiedad y el uso de la tierra, y la capacidad del gobierno para valorizar el suelo
de acuerdo con sus prioridades clientelares. La ordenacion del territorio en Grecia desde
hace mucho tiempo ha venido fracasando a la hora de hacer frente a los problemas de la
rdpida urbanizacion y el cambio social. La revalorizacion de los intereses privados del suelo
estd intimamente enraizada con un complicado sistema de control de los usos del suelo, las
determinaciones del cual a menudo son interpretadas con un alto grado de laxitud, dejando
amplios mdrgenes para el ‘patronage’y el favoritismo. La extension de las construcciones no
autorizadas y el incumplimiento de las regulaciones de los usos del suelo es habitual”.

Esperamos que el conjunto de trabajos presentados en este nimero permitan un mejor
acercamiento al concepto de gobernanza territorial, a la forma de interpretarlo pero también
y sobre todo de ponerlo en practica, mediante el andlisis de casos y (esta ya es opcion del
lector) mediante una lectura comparada a partir de las experiencias seleccionadas. El hecho
de que las aportaciones sean bilingiies, en castellano y en inglés, también esperamos que
contribuya a una adecuada difusién de sus contenidos a nivel internacional en una reputada
revista como el Boletin de la Asociacién de Gedgrafos Espaiioles, sirviendo para tender
puentes entre colectivos distantes en lo geografico, cultural y lingiifstico, pero cercanos a la
hora de compartir intereses, perspectivas de andlisis y objetivos.
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