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Como complemento a ia planificacion urbanistica fradicional que persigue un desarrollo fisico o&.mzco_o y atractivo
de la ciudad, la planificacién estratégica pone los medios para alcanzar la prosperidad econémica y ef equilibrio
social de la comunidad urbana.
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“Planificadores sin concepto, sin perspectiva a largo plazo,
sin sentido de su oficio en el mas amplio de los términos
pueden fécilmente derivar en uno o en ambos de los
pecados clésicos: la optimizacién a corto plazo o el
subjetivismo romdntico, aplicando un vendaje a unos
pocos, sin ser siquiera capaces de curar la herida bésica.”

Burchell & Sternlieb

La planificacién estratégica de
ciudades

A lo largo del capitulo anterior se ha puesto de manifiesto cémo la fabrica fisica y
el tejido socioeconémico de nuestras urbes tienen dificultades para asimilar el ritmo
trepidante con que se suceden los cambios geopoliticos, econémicos, sociales, tec-
nolégicos y administrativos. Ante esta realidad, cabe plantearse una serie de cues-
fiones relevantes. zSon los actuales instrumentos de planificacisn y gestién urbana
capaces de dar una respuesta égil y adecuada a los cambios del entorno? 2Qué
razones explican fas limitaciones de los instrumentos tradicionales de planificacion?
sHacia donde debe encaminarse la planificacién urbana para impulsar lo competi-
tividad y habitabilidad de nuestras ciudades?

Hacia un nuevo enfoque en la planificacién urbana

El dinamismo del entorno socioeconémico ha producido una serie de cambios rele-
vantes en la operativa cotidiana del planificador y gestor urbano, que han suscitado
la necesidad de revisar criticamente los enfoques tradiciondles de planificacion y ges-
fién urbana. Estos cambios pueden sintetizarse en los puntos siguientes:

Descentralizacién de las competencias urbanisticas. La creacion o el refuerzo de los
gobiernos regionales ha dado lugar en numerosos paises a la transferencia de las
competencias urbanisticas de los gobiernos centrales a los periféricos. Esta situa-
cién ha favorecido la adaptacién de la legislacién urbanistica o las peculiaridades
de cada regién, debilitando la planificacién normativa y centralizada.

Irrupcién de los agentes de desarrollo econémico en las decisiones urbanisticas. Los
diversos agentes piblicos y privados que actban en el émbito econémico directamente,
mediante sus actividades productivas, o indirectamente, mediante el desarrollo de in-
fraestructuras, influencian de forma relevante las decisiones urbanisticas.

Creciente peso de los movimientos sociales en el urbanismo. Igual que los agentes
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econdmicos, la sociedad civil comienza « intervenir en el proceso de desarrollo ur-
bano. En particular, los movimientos sociales canalizan con creciente efectividad
las preocupaciones y deseos de los grupos ciudadanos en lo que respecta a cali-
dad de vida.

Agravamiento del componente de rivalidad entre ciudades. La creciente rivalidad
entre ciudades para atraer o refener actividad econémica obliga a sus dirigentes a
utilizar todos los instrumentos a su disposicién, incluidos los relativos a la planifica-
cién urbanistica, para aumentar la competitividad y el atractivo de sus urbes.
Incorporacién de innovaciones tecnolégicas a la gestion urbanistica. El perfeccio-
namiento de los sistemas de informacién geogréfica (SIG) y la automatizacién de los
procedimientos administrativos estén permitiendo gestionar el proceso urbanistico
con instrumentos cada vez més sofisticados que facilitan la toma de decisiones sobre
operaciones urbanisticas con un elevado grado de complejidad.

Mayor exigencia de transparencia. Los ciudadanos ya no admiten que los procesos
de planificacion y gestion urbanistica sean elaborados y sjecutados por un grupo re-
ducido de técnicos y agentes econdmicos; este sistema transmite un ambiente de os-
curantismo y discrecionalidad dificilmente admisible en una sociedad democrética.

El acaecimiento de los fenémenos citados ha puesto de manifiesto las limitaciones de
los instrumentos tradicionales de planificacion urbana: dificultad para controlar las
fuerzas externas al proceso de planificacién; lenta asimilacién de las nuevas tecno-
logias; débil conocimiento de la evolucion de los procesos socidles, y dificultad pa-
ra integrar eficiente y eficazmente a los equipos inferdisciplinares.

Esta situacién ha propiciade la aparicién de nuevos enfoques metodolégicos
e instrumentos de andlisis que enfatizan los siguientes aspectos (ver figura 12):

Predominio del proceso. La planificacién tradicional separaba disefio y ejecucién, y
no establecia un camino sistemdtico para gestionar la evolucion de la ciudad. Por
el contrario, hoy en dia se frata de restar importancia al Plan como producto para
volcar la atencién en el Plan como proceso facilitador de la gestién urbanistica.
Enfoque integrado y coordinado. La planificacion sectorial de las ciudades ha im-
pedido la obtencién de una visisn global de su problemética y la formulacién de un
modelo integrado para su desarrollo futuro. Con el fin de superar la planificacion
sectorializada y descoordinada del pasado, en el presente se persigue la integracion
de las planificaciones sectoriales asi como la coordinacién horizontal y vertical entre
los diversos niveles territoriales-administrativos de planificacién.

Enfoque estratégico. La planificacion normativa y centralizada, propia de los afios
sesenta y sefenta, ha entrado en crisis debido al cuestionamiento de un urbanismo
fecnécrata, entendido como disciplina positiva; la tendencia actual se orienta hacia
los conceptos y las técnicas basadas en la reflexion y gestion estratégica.

Figura 12. Evolucién de lo planificacion urbana

Orientacién al coste-beneficio. Frente ol enfoque tradicional en donde el Plan se li-
mitaba a la fijacién de objefivos, en la actualidad se fiende a establecer criterios de
coste-beneficio, que evaltan y priorizan sus determinaciones.

Orientacién hacia la demanda. En el pasado, los planes realizaban sus proposi-
ciones con el fin de satisfacer las exigencias de los elementos de la oferta urbana
(suelo, infraestructuras, equipamienios, etc.); por el contrario, en el momento presente
se defecta una creciente consideracion hacia las necesidades de la demando urba-
na (ciudadanos, empresas, visitantes, efc.).

Superacién de los limites administrativos. Hoy en dia, la implantacion de las politi-
cas de ordenacion ferritorial requiere conformar auténticas regiones y comarcas, con-
cebidas con un amplio abanico de criferios, de forma que se puedan desbordar los
rigidos marcos impuestos por las delimitaciones administrativas.

Participacién focalizada. El progresivo entendimiento de la complejidad de los in-
fereses y actores involucrados en el desarrollo socioeconsmico de una ciudad ha con-
ducido o segmentar y focalizar el proceso participativo, frente a formulas de fipo més
abierto y asamblecrio experimentadas en los planes de los afios sesenta y sefenta.
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En definitiva, los problemas actuales y las amenazas futuras de una ciudad no pue-
den resolverse Gnicamente desde las tradicionales propuestas urbanisticas e inmo-
biliarias. Para hacer viables operaciones reestructuradoras del tejido fisico, econémico
y social de una aglomeracion urbana, se hace necesaria una politica més amplia con
objetivos estratégicos intersectoriales. En otros términos, se necesita un proyecio es-
ratégico ambicioso que cumpla como minimo dos obijetivos basicos: orientar y arti-
cular aquellas acciones sectoriales que deban emprenderse desde un programa global
y estimular ol conjunto de la sociedad hacia la consecucién de un horizonte defini-
do. Ambos obietivos pueden alcanzarse mediante la planificacién estratégica.

Definicién de la planificacién estratégica de ciudades
La plonificacién estratégica puede definirse como una forma sistematica de mane-
iar el cambio y de crear el mejor futuro posible para una ciudad. Més especifica-
mente, la planificacién estratégica es un proceso creative que sienta las bases de una
actuacién infegrada a fargo plazo, establece un sistema continuo de toma de deci-
siones que comporta riesgo, identifica cursos de accién especificos, formula indica-
dores de seguimiento sobre los resultados e involucra a los agentes sociales y
econdmicos locales a lo largo de todo el proceso.

Gran parte de esfos conceptos proceden de la planificacién empresarial, debi-
do al paralelismo existente entre el sistema empresa y el sistema ciudad {ver figura 13).

Figura 13. Paralelismo entre empresa y ciudad
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Una vez definido el concepto de planificacién estratégica de ciudades, con-
viene entrar a discutir sus caracteristicas més significativas:

Visién a largo plazo y carécter plurilegislativo. Una decision estratégica que im-
plica modificar el rumbo de una comunidad resulta costosa en tiempo y recursos;
su marco temporal puede llegar a extenderse décadas enteras. Por esta razén, un
Plan Estratégico no es el plan de un equipo municipal determinado, sino que debe
ser un proyecto comin de toda la comunidad para que pueda desarrollarse a lo lar-
go de varias legislaturas con independencia de los avatares po

iticos.
Consideracién del entorno. La planificacién estratégica ayuda a una comunidad o
identificar sus ventajas en relacion al entorno exterior {la regién, la nacién y el
mundo). Este énfasis en los factores externos, que son a menudo pasados por alfo en
la planificacién tradicional, evita el clésico error de concentrarse en lo que se debe-
ria hacer en lugar de prestar atencién a lo que se puede hacer.

Identificacién de la ventaja compefitiva. La planificacion estratégica trata de mejo-
rar la posicién competitiva de una ciudad evaluando los cambios en sus mercados
Y su competencia y, a partir de esta evaluacién, fomando medidas para mejorar
sus posiciones apoyéandose en sus puntos fuertes y atenuando los débiles. Aunque
muchas ciudades no se plantean esta competencia, lo cierto es que cada vez que una
fomilia, una empresa o un turista decide cambiar de localidad, las ventajas compe-

titivas intervienen en la decisién.

Visién integral de la realidad urbana. Mientras que un plan urbanistico se preocu-
pa fundamentalmente de localizar usos de suelo y planificar las infraestructuras ur-
banas, el objetivo Gltimo de un Plan Estratégico es alcanzar una mayor competitividad
econdmica y una mayor calidad de vida. En ofros términos, un Plan Estratégico no
s6lo considera la dimensién fisica del territorio sino que también contempla la com-

as
contradicciones y fracturas operativas habituales en las planificaciones sectoriales.

Flexibilidad decisiondl. Los planes urbanisticos convencionales suelen estar disefia-
dos para afrontar los requisitos legales relacionados con el uso del suelo y la gestion

plejidad socioeconémica y politica de la comunidad andlizada, minimizando asi

del crecimiento, y son formulados de acuerdo a un proceso y a un contenido pres-
critos legalmente. Como consecuencia, los planes urbanisticos presentan una rigidez
que choca con el proceso politico que requiere flexibilidad para abordar proble-
mas muy complejos con un alto grado de incertidumbre. Por el contrario, los planes
estratégicos pueden proveer un puente entre los requerimientos legales relativamen-
e rigidos y las decisiones politicas que demandan flexibilidad.

Concentracién en temas criticos. La planificacién estratégica se centra en temas
criticos, oportunidades y problemas que afronta una comunidad. Ofrece a los li-
deres una oportunidad para observar més alld de las preocupaciones del dia o
dia. Uno de sus aspectos més atractivos es que ayuda a distinguir las decisiones
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verdaderamente importantes de aquéllas que tienen un impacto sélo temporal.
Orientada a la accién. En muchas ocasiones, la planificacién urbana tradicional
incluye acciones y lugares, pero deja fuera de sus determinaciones a los actores de
las mismas, por lo cual puede derivar en una descripcién idealizada e irrealizable
del futuro. En cambio, la planificacion estratégica esté orientada a la accién: persi-
gue desde el primer momento asegurar la viabilidad de sus propuestas, identificar
recursos para su ejecucién e involucrar a los responsables de tomar decisiones.
Fomento y coordinacién de la participacion de todos los agentes sociales. Mientras
que la planificacién urbana tradicional confina su agenda a algunos de los agentes
gubernamentales y privados existentes, el éxito de un Plan Estratégico requiere la par-
ficipacion de todos los agentes sociales y econémicos de una comunidad urbana.
Concretamente, la planificacién estratégica constituye un poderoso proceso para de-
sarrollar asociaciones significativas entre el sector poblico y la iniciativa privada.
Modernidad de la Administracién. La planificacién estratégica exige una nueva cul-
tura de la Administracion, tanto de los politicos como de los técnicos, representada
por un alto grado de motivacién y cudlificacién, un talante poco burocrético y ca-
pacidad para coordinar y dinamizar las fuerzas de la ciudad.

La caracterizacién de la planificacién estratégica nos permite concretar los princi-
pales beneficios que comporta su aplicacién a las ciudades:

- Ofrece una visidn global e intersectorial del sistema urbano a largo plazo.

~ Identifica tendencias y anticipa oportunidades.

~ Formula objetivos prioritarios y concentra recursos limitados en temas criticos.
- Estimula el didlogo y el debate interno,

- Genera consenso y compromiso comunitario para la accién.

~ Forialece el tejido social y favorece la movilizacion social.

~ Promueve la coordinacion entre Administraciones.

- Implica ¢ la iniciativa privada.

~ Amplia la perspectiva politica y social.

A pesar de las diferencias apuntadas entre ambos tipos de planificaciones, el obje-
to de la planificacién estratégica es complementar y no suplantar a la planificacién
urbana tradicional. La ufilizacién conjunta de ambas planificaciones integra dife-
rentes actividades y asegura un propésito y una direccién comin. En el peor de los
casos, la planificacion estratégica proporciona a una comunidad la imagen clara de
su propia identidad, logro nada despreciable en un periodo de fuertes cambios so-
cioecondmicos. En el mejor de los casos, la planificacién estratégica procura resul-
tados que originarén efectos positivos en el futuro.

Los retos metodolégicos de la planificacién estratégica
de ciudades _

La planificacién estratégica de ciudades requiere una metodologia estructurada
que resuelva airosamente tres refos conceptuales y operativos:

= la gran incertidumbre creada por el dinamismo del entorno.
— La creciente complejidad de los procesos urbanos.
- La diversidad de agentes e intereses que intervienen en el desarrollo urbano.

Lo adecuada respuesta a estos fres retos a través de un buen enfoque metodolégico
facilitaré la elaboracion del Plan Estratégico de una ciudad.
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| La incertidumbre del entorne

E
Newton, llevé al marqués de Laplace a argumentar, a principios del siglo XIX, que el

éxito de algunas teorias cientificas, y en particular de la teorfa de la gravedad de

universo era completamente determinista. Laplace sugirié que debia existir un con-
junto de leyes cientificas que nos permitirian predecir todo lo que sucediera en el uni-
verso, con la Gnica condicién de que conociéramos perfectamente su estado en un
instante determinado. El cientifico francés llegé a suponer que las leyes de la Fisica
gobernaban todos los fenémenos, incluido el comportamiento humano.

La doctrina del determinismo cientifico fue ampliamente criticada por diversos
sectores por considerar que infringia la libertad divina de intervenir en el mundo, pe-
ro, a pesar de ello, constituy6 el paradigma de la ciencia y la cultura hasta los pri-
meros afios de nuestro siglo. En 1926, el cientifico alemén Werner Heisenberg formulé
el principio de incertidumbre, que marcé el final del suefio determinista de Laplace,
y la aparicién de la prospectiva como forma de manejar la incerfidumbre.

A la hora de abordar un ejercicio de prospectiva, sélo hay un lugar del cual
podemos exiraer imagenes del futuro: el pasado. Ahora bien, la calidad y certeza
de nuestra imagen del pasado estd fuertemente relacionada con la naturaleza de los
patrones femporales del sistema que estamos estudiando. En los sistemas que tienen
parametros muy estables, como la érbita de los planetas, podemos obtener datos muy
fiables; sin embargo, los sistemas complejos y dinémicos, como son los urbanos, dan
lugar a acontecimientos poco previsibles, razén por la cual en ellos la incertidum-
bre se convierte en la caracteristica dominante del futuro.

El trato cotidiano con la incertidumbre convierte la informacién sobre las posi-
bilidades del futuro en particularmente valiosa para los agentes decisorios ante las
grandes transformaciones que estéin experimentando nuestras ciudades. Los habi-
tantes de los paises industrializados no pueden depender del progreso continuo pro-
piciado por la innovacién tecnolégica. El progreso material debe pagar un precio:
la destruccién de recursos naturales irreemplazables.

La planificacion tradicional estaba basada en predicciones, que funcionaron
razonablemente bien durante las décadas estables de los 50 y 60. Sin embargo, des-
de principios de los 70 los errores de prediccién han llegado a ser més frecuentes
y, en ocasiones, de una magnitud dramética y sin precedentes. En otras palabras,
puede decirse que el futuro ha pasado de ser un objeto relativamente estable a
convertirse en un objefo voldtil. Por esta razén, los planificadores contemporéneos
se enfrentan a demasiadas fuerzas que obstaculizan la posibilidad de alcanzar
predicciones correcias.

Ante esta situacién, la postura més inteligente es aceptar la incertidumbre,
tratar de comprenderla y convertirla en parte de nuestro razonamiento. En el mo-

mento presente, la incerfidumbre no es sélo una desviacién ocasional y temporal res-

pecto a una prediccién razonable, sino que es una faceta estructural del entorno
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socioecondmico. Por lo tanto, resulta obvia la inconveniencia de aplicar modelos evo-
lutivos a largo plazo que pretendan proyectar con precision el futuro del desarrollo
urbano. En su lugar, se requieren herramientas de anélisis que ofrezcan mayor fle-
xibilidad en la comprensién de un entorno cada vez més dinémico y compleio.

La prospectiva segiin Michiel Godet

La prospectiva no es ni prevision ni futurologia, sino una reflexion para la:
accién y la antifatalidad que ofrece una clave para comprender y explicar las
crisis. En un mundo que se caracteriza por incertidumbres cada vez més agu-

das y por el riesgo de rupturas de tendencias, no solamente a largo plazo si-
no también a medio y corto plazo, el esfuerzo de prospectiva, es decir el
esclarecimiento de los escenarios més probables, es ahora més indispensable
que nunca para elaborar previsiones. ,
La prevision parcial, que sélo utiliza unas cuantas variables explicativas, en
general econdmicas y cuantificadas, sin tener en cuenta la evolucién de la
relacién de fuerzas ni la aparicién de nuevas tendencios, es més engafiosa:
qgue Gtil. La previsién-cuantificacién debe reemplazarse por una prospectiva,

global que tenga en cuenta todos los parémetros cudlitativos, cuantificables
o no, que infervienen, en mayor o menor grado, en el fenémeno estudiado.
La mayoria de los métodos de previsién se basan en la extrapolacién de
tendencias, lo que supone el razonamiento de que en el fondo, todo sigue
igual, dlgo totalmente ilusorio en un medio que combia sin cesar y en el que.
los fenémenos que deben tenerse en cuenta son cada vez més complejos e in-
terdependientes. De este modo, la incertidumbre frente al futuro se traduce
en forma de desviaciones alrededor de una fendencia. De ahi que los mode-

los economéfricos sean incapaces de prever los cambios estructurales {las

crisis}. Quienes los utilizan, atribuyen los errores de previsién o las famosas
variables ocultos.

Por el contrario, el enfoque prospectivo admite que el futuro es miltiple en
todo momento y que la confrontacion de los diferentes actores presentes y de
sus proyectos es la que determinard cuél serd el futuro que efectivamente ocu-
rra. La construccién del futuro se explica tanto por la accién humana como por
Jos determinismos. El futuro no debe contemplarse como una linea dnica y pre-
determinada que prolonga el pasade, porque el futuro es miltiple e indeter-
minado. La pluralidad del futuro y los grados de libertad de la accién humana
se explican mutuamente: el futuro no estd escrito, estd por hacer.

La prospectiva tiene su origen en la toma de conciencia de que el porvenir
es producio a la vez del determinismo y de la libertad. Lo que se padece en
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La complejidad de los procesos urbonos
Alo largo de la década de los afios cincuenta, en Estados Unidos se desarrollaron

técnicas de andlisis innovadoras que permitian manejar situaciones organizativas y
los que se daban en las industrias
de defensa y aeroespacial. Entre estas técnicas cabe destacar, por la trascendencia
que ha tenido en todas las disciplinas cientificas, la Teoria General de Sistemas. El fin
de esta feoria era formular modelos, principios y leyes aplicables a sistemas generalizados

procesos industriales altamente complejos, como aqué

(conjuntos de elementos en interaccién), sin importar su particular género, elementos
y fuerzas que imperaban entre ellos (Bertalanffy, 1976; Forrester, 1961).

El enfoque sistémico, aplicado en un principio a entidades materiales en
fisica, biologia y ofras ciencias naturales, encontré al poco tiempo también su cam-
po de aplicacién a problemas mas heterogéneos que se presentaban en los nego-
cios, el gobierno o la politica internacional. Posteriormente, la aplicabilidad de la
Teoria General de Sistemas se extendié al campo del urbanismo con el animo de
explicar y replicar los fenémenos urbanos, desarrolldndose un concepto de ciudad
y territorio en el que éstos eran concebidos como sistemas funcionales.

En este contexto, la ciudad puede entenderse como un complejo ecosistema
de elementos o parfes conectadas, donde las actividades humanas estén enlazadas
por comunicaciones que inferactian en tanto el sistema evoluciona dindmiegmente.
En este sistema, cualquier variacién o dlteracién, ya sea espacial o estructural, en
una de sus partes origina una reaccion en cadena que modifica o influye en las otras
partes del sistema. El dinamismo de los procesos junto a la infensa interaccién de los
cambios que tienen lugar sobre el suelo es lo que caracteriza a la complejidad del
enfoque sistémico en la planificacién urbana. En suma, el enfoque sistémico persigue
resolver los grandes desequilibrios generados por el proceso de urbanizacién a
través de una organizacién de los sistemas de actividades urbanas, la conservacién
y gestién de los recursos naturales y la mejora de la calidad de vida.

En la misma medida que una ciudad ha sido considerada un sistema fun-
cional, el ferritorio en la que ésta se inserta conforma sistemas superiores que que-
dan intimamente relacionados en sus respectivos procesos evolutivos. La necesidad
de aplicar el enfoque sistémico deriva de la complejidad del funcionamiento de los
asentamientos (Garrocho, 1992). Si funcionaran de manera independiente, las po-
liticas de desarrollo podrian ser fragmentadas e implantadas de manera aislada. Pero

los asentamientos generan una intrincada red de dependencias e interrelaciones y
requieren unos de otros para su sobrevivencia y desarrollo.

Las actividades que se llevan a cabo en una localidad complementan y, por lo
tanto, afectan las actividades que se producen en ofras localidades; sin embargo, es-
tas interrelaciones difieren unas de ofras. Algunos asentamientos son més depen-
dientes; ofros juegan un papel dominante, marcan la pauta de las actividades y
proveen servicios regionales importantes; y algunos funcionan de manera més ais-
lada, se relacionan indirectamente o establecen sus vinculos primarios con localida-
des de ofras regiones. Los centros funcionalmente dominantes articulan las actividades
regionales y polarizan las interacciones urbanas. Los centros funcionalmente depen-
dientes organizan sus actividades y consumo de servicios en funcion del desarrollo y
accesibilidad de los centros dominantes.

En definitiva, la estructuracion espacial de los asentamientos puede enfenderse
mejor si éstos se contemplan desde una perspectiva de conjunto que considere tan-
to las caracteristicas de cada uno de ellos como sus relaciones. El enfoque sistémico
reconoce que los elementos no son auténomos, que no actian en el vacio, sino in-
mersos en una compleja red de inferdependencias, que son afectados unos por ofros
Y que su estado actual no puede ser entendido si no se consideran desde una pers-
pectiva de conjunto.

Asumiendo las anteriores exposiciones, la ciudad y su érea de influencia in-
mediata puede contemplarse como un sistema funcional, entendiendo éste como un
conjunto de componentes relacionados entre si para la consecucién de unos fines co-
munes (ver figura 14). En ofras palabras, los individuos, las empresas y las institu-
ciones desarrollan su actividad en un sistema urbano, del cual demandan una serie
de recursos, infraestructuras y servicios. Ademds, los sistemas urbanos existen en
un deferminado entorno (confexto socioeconémico o medio ambiente) e inferactoan
con él de manera constante.

Todo sistema urbano deberd identificar los cambios en su entorno y adaptar
su funcionamiento a ellos. Los sisternas urbanos que se adapten o los cambios de su
entorno crecerdn en famafio y complejidad; los que no lo hagan se debilitaran o de-
sapareceran inevitablemente.

O~



Figura 14. El sistema funcional urbano
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Asi pues, el sistema funcional urbano quedaria definido en los siguientes términos:

Componentes de la demanda urbana:
Residentes.

Agentes econdmicos.

- Agentes sociales.

Visitantes.

!

1

Componentes de la oferta urbana:

Recursos humanos.

Actividades productivas.

- Transportes y telecomunicaciones.

- Soporte fisico para las actividades urbanas.
Calidad de vida.

Apoyo piblico.

i

Componentes del entorno:
~ Factores geopoliticos,

Factores sociales.
— Factores econdmicos.

Factores tecnolégicos.
Factores administrativos.

Relaciones entre los componentes del sistema.

- Inferfaces entre los componentes de la oferta y la demanda urbana.

- Interfaces entre los propios componentes de la oferfa.

- Interfaces entre los factores del entorno y los componentes del sistema.

En sumo, la conceptualizacién sistémica de la ciudad permite plantear una abstrac-
cién simplificada e inteligible de la complejidad inherente a la realidad urbana. De
esta forma, se pueden describir y explicar las variadas y complejas relaciones que
se desarrollan entre los componentes urbanos, con el énimo de ajustar el diagnésti-
co de la ciudad y, en su caso, proyectar escenarios futuros.

La diversidad de agentes intervinientes

Las decisiones politicas en las comunidades urbanas son el producto de la influen-
cia de muchos grupos, pero no todos ellos tiene el mismo nivel de influencia en las
diferentes decisiones. De acuerdo a esta teoria, las decisiones politicas no son to-
madas hasta que algin consenso empieza a emerger de los puntos de vista de los
diferentes grupos de interés. Los representantes politicos juegan un rol catalitico al
impulsar la emergencia de un consenso.

En la puesta en marcha de un proceso de participacién, como el requerido por
un Plan Estratégico, hay que segmentar de forma efectiva a los diversos agentes in-
tervinientes con el propésito de modular la informacién que se les transmite, de com-
prender sus intereses y de involucrarlos en el proceso de planificacién. Con este fin,
parece inferesante efectuar una primera reflexién sobre el comportamiento en la to-
ma de decisiones en una comunidad de los agentes locales y los supralocales.

La operativa de los agentes locales responde a una serie de pautas condicio-
nadas por elementos muy heterégeneos, pero en los cuales se pueden observar al-
gunos rasgos generales. Mientras que un pais puede ser una democracia en férminos
juridicos y précticos, en las localidades pequefias y medianas puede seguir subsis-
tiendo la aristocracia; frecuentemente, unos pocos ciudadanos locales detentan un
gran poder econémico y politico. Tales hombres y mujeres operan, en gran medida,
a través de las formas establecidas de los negocios privados y del gobierno local, y
a menudo tienen una influencia que sobrepasa con creces sus posiciones formales. En
el peor de los casos éste es un grupo préximo al tréfico de influencias; en el caso
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Figura 15. Agentes involucrados en la planificacion estratégica de una ciudad

mejor, forma un liderazgo local informado y consciente de la problemética social.
Estos licleres locales, como individuos, no deberian ser marginados de un proceso de
planificacién que pretende cambiar significativamente la situacién de una civdad.

En cuanto o los agentes supralocales, su creciente involucracién en las deci-
siones locales se debe a que, hoy en dia, el desarrollo urbano se despliega en mul-
fitud de competencias distribuidas verticalmente entre distintas esferas territoriales y
horizontalmente entre diferentes departamentos de las mismas. A causa de ello,
surgen o se acentGan dos tipos de problemas: los de coordinacién jerarquica entre
insfituciones y los de articulacién entre la planificacién econémica y la territorial.

En el primer caso, es habitual que se produzcan conflictos entre las competen-
cias de ordenacién urbana de ambito municipal y las competencias estatales en ma-
teria de planificacion econdmica e infraestructuras. Para superar un plonteamiento
puramente competencial del problema es imprescindible disefiar instrumentos de or-
denacién que se elaboren en concierto entre las instituciones territoriales, siguiendo
précticas existentes en materia de descentralizacién administrativa. El criterio gene-
ral debe ser la coordinacion preventiva entre administraciones.

En el segundo caso, la eterna dialéctica entre lo territorial y lo sectorial si-
gue sin encontrar una solucién adecuada en el plano institucional, aunque, en
teoria, es evidente que las actuaciones sectoriales deben encuadrarse en un mar-
co de ordenacién global que les proporcione la coherencia necesaria. El esque-
matismo de las visiones sectoriales debe superarse mediante el establecimiento
de procedimientos més abiertos que tengan en cuenta fodos los infereses pre-

senfes y permitan un verdadero debate sobre el futuro deseable para la ciudad.

En definitiva, un Plan Estratégico debe ser capaz de dar cabida a los diversos
agentes, locales y supralocales, que intervienen en los procesos de desarrollo urba-
no y conciliar sus intereses con una estrategia de futuro para la comunidad.

El universo de agentes urbanos

Para dar una idea de la diversidad de agentes que se involucran en la foma
de decisiones significativas para el desarrollo de una ciudad, se relacionan las
insfituciones que participaron en la elaboracion del Plan Estratégico de Madrid.

Ayuntamiento de Madrid
Cémara Oficial de Comercio e Industria de Madrid
Confederacién Empresarial Independiente de Madrid (CEIM)
Comunidad Auténoma de Madrid {Gobierno Regional)
Ministerio de Obras Ptblicas y Transportes
Ministerio de Economia y Hacienda
~ Ministerio de Industria, Comercio y Turismo
Ministerio de Justicia
Ministerio de Educacién y Ciencia
Ministerio de Administraciones Publicas
Instituto de la Pequefia y Mediana Empresa Industrial (IMPI)
Centro de Desarrollo Tecnolégico Industrial (CDTI)
Instituto Nacional de Empleo (INEM)
Instituto Madrilefio de Desarrollo (IMADE)
Canal de Isabel Il (Compaiia suministradora de aguai
Gerencia Municipal de Urbanismo de Madrid
Empresa Municipal de la Vivienda
Empresa Municipal de Transportes
Consorcio Regional de Transportes
Patronate Municipal de Turismo
Institucién Ferial Madrilefia (IFEMA) .
Comisiones Obreras {Sindicato)
Universidad Complutense de Madrid
Universidad Auténoma de Madrid
Universidad Politécnica de Madrid
Universidad Carlos Il de Madrid
Consejo Superior de Investigaciones Cientificas {CSIC)
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Comisién Interministerial de Cienci
Fundacién Universida

Telefénica de Esparia, S.A. (Operado
Retevision {Operadora de tel

Alcatel Standard Eléctrica ||

Fundacién para el Desarrollo de la Fun
(FUNDE

IBM Espaiia {Compapi

- El Corte Inglés (Gra

Unién Fenosa (Compafiia suministrad
Dragados y Construcciones;
Vallehermoso, $.A. {

Metrovacesa {Inmo

Focsa {Construcio

Urbis, S.A. {Constru

Richard Ellis (Intermediacion

American Express de Espafig (S|

Banco Hipotecario d

Iberia {Compafia:
Aeropuertos Espafioles y Naveg

Cruz Roja Espaniola
Colegios Profesionales ;

3.4, Seleccién del enfoque metodologico
Al vista de las reflexiones efectuadas sobre los refos conceptuales y operativos o
los que se enfrenta la planificacién estratégica de ciudades, cabe afirmar que para

abordar un proceso de este fipo con garantias de éxito es aconsejable utilizar una
metodologia que satisfaga fres condiciones basicas:

[ 8
O

Inclusién de técnicas de prospectiva. Lo planificacién estratégica asume que el fu-
turo es enormemente incierto, razén por la cual fiene que hacer uso de unos instru-
mentos de prospectiva eficaces y manejables.

Aplicacién def enfoque sistémico. El reto de una ciudad es observarse @ sf misma co
mo un sistema funcional que puede absorber cambios frauméticos y adaptarse ré-
pida y efectivamente a las nuevas situaciones.

Desarrollo de una participacion operativa. El esfuerzo de planificacién presenta
tal envergadura que requiere la involucracién de los agentes clave de la comuni-
dad en el proceso, asegurando que su participacién tiene lugar en el momento
adecuado.

Ademés, la metodologia de todo Plan Estratégico de una ciudad adoptard una es-
fructura clara y légica que permita avanzar de forma eficaz en el proceso de plani-
ficacién. La metodologia mas difundida y utilizoda actualmente contempla siete
grandes fareas, que se engarzan secuencialmente tal y como se muestra en la figu-
ra 16 y que se describen seguidamente:

1. Arranque del Plan. Esta farea supone fijar el liderazgo del proceso, conseguir
la involucracién de los principales agentes socioecondmicos, establecer ung estruc-
tura organizativa y participativa y disefiar una politica de comunicacion para di-
fundir pablicamente los obietivos del Plan.

2. Caracterizacién de los modelos de desarrollo. Estos modelos describen los pa-
trones de desarrollo fisico, econémico y social, que han conducido a la situacién ac-
tual de la ciudad y establecen el marco de referencia para acometer los andlisis
externc e interno,

Figura 16. Metodologia simplificada de la planificacion esiratégica de ciudades
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3. Andlisis externo. Relaciona las oportunidades y amenazas derivadas de los acon-
fecimientos externos que afectan a la ciudad, pero que estén fuera de su control. Esta
tarea consta de tres subandlisis: entorno, demanda y competidores.

4. Andlisis inferno. En paralelo al andlisis externo se diagnostican los principales ele-
mentos de la oferta urbana, entre los cuales sobresalen los recursos humanos, las ac-
tividades productivas, las comunicaciones, la calidad de vida y el apoyo piblico.

5. Formulacién de la visién estratégica. La vision estratégica corresponde af modelo
de futuro deseado para la comunidad urbana. Los desaijustes entre la vision desea-
day la realidad existente permiten identificar aquellos temas que sean fundamenta-
les para el desarrollo socioeconémico de la ciudad.

6. Desarrollo de estrategias. Una vez formulada la vision deseada, se procede a di-
sefior las estrategias para aumentar la competitividad y habitabilidad de la ciudad,
a desarrollar los programas de actuacién y a elaborar un plan de accién.

7. Implantacién. Tras la definicién y desarrollo de las estrategias, se aborda la di-
fusién del Plan, su implantacién y su ulterior revisién.

Aunque en teoria la metodologia descrita observa un proceso secuencial de tipo li-
neal, en la préctica se producen constantes bucles para revisar y refroalimentar las
conclusiones y estrategics que se van obteniendo sobre la marcha. Un desarrollo més
detallado de las tareas y una identificacion de los principales bucles de retroali-
mentacién se exponen en la figura 17.

Respecto al enfoque metodolégico descrito, cabe efectuar las reflexiones si-
guientes. En primer lugar, dado que cada ciudad y cada conjunio de problemas
urbanos son diferentes, la mefodologia de planificacién estratégica no deberia ser
un proceso dogmdtico, monolitico e inflexible. De hecho, la mejor teoria de planifi-
cacién es hibrida, es decir, adapta las mejores caracteristicas de métodos confras-
tados con éxito.

En segundo lugar, la seleccién del conjunto apropiado de técnicas o métodos
de planificacién estratégica estard subordinado a las condiciones y necesidades lo-
cales y a la disponibilidad de fuentes de informacion en la comunidad estudiada. Por
ejemplo, técnicas aplicables en éreas urbanas fuertemente industrializadas, donde
las bases de datos son abundantes, suelen ser inapropiadas en ciudades con siste-
mas de informacién menos desarrollados.

En Gltimo lugar y con carécter general, puede decirse que la planificacion es-
fratégica de ciudades requiere una metodologia estructurada, basada en el rabajo
en equipo, en la cual el proceso en sf sea més importante que el producto termina-
ideres de la comunidad a re-
solver los temas criticos para su futuro. El resuliado deberd ser el enunciado de una
serie de estrategias que capitalicen los puntos fuertes de la comunidad ¥ que reco-
nozcan la importancia de las diversas partes con intereses en los procesos urbanos.

do. Una metodologia bien concebida ayudaré a los
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Figura 17. Metodologia desarrollada de la planificacion esiratégica de ciudades
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