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Planificacion territorialy
estrategia en la TU Delft

REMON ROOI), GREGORY BRACKEN, DOMINIC STEAD, ROBERTO ROCCO

U Delft es la institucion lider en los Paises

Bajos en investigacion y educacion sobre

urbanismo. Tiene un historial establecido
de excelencia en investigacion, ensenanza y apren-
dizaje, confirmado por evaluaciones externas. Con
este libro, pretendemos difundir una comprension
especifica de lo que implica la planificacion del
espacio y como interactda con otras disciplinas.
Esta comprension esta anclada en una tradicion
holandesa que redne la planificacion espacial, el
diseno urbano, la tecnologia ambiental, los estu-
dios urbanos, el diseno del paisaje, los enfoques de
datos urbanos y mucho mas.

El Departamento de Urbanismo de TU Delft esta
organizado en seis secciones: planificacion y es-
trategia espacial (Spatial Planning and Strategy o
SPS), disefo urbano, tecnologia y disefo ambiental,
estudios urbanos, arquitectura del paisaje y ciencia
de datos urbanos. SPS tiene tres pilares distintos
y complementarios: (i) planificacion y estrategia
territorial, (ii) disefio y planificacion regional, y (iii)
planificacion urbana internacional y desarrollo.

La planificacion del espacio en TU Delft tiene una
relacion obvia pero Unica con el diseno del espacio,
centrandose en el desarrollo y la transformacion

de la forma espacial, la composicion, los patrones
territoriales, las estructuras y las redes.

Las seis secciones mencionadas forman los pi-
lares clave del Urbanismo en la Universidad Tecno-
logica de Delft. Relinen el pensamiento espacial y
visual, la planificacion y la gobernanza, lo urbano
y lo no urbano, los datos y la tecnologia, la inves-
tigacion y el disefno. Este enfoque integrado sobre
el urbanismo tiene una larga historia en TU Delfty
hace que el perfil académico de la Universidad en
planificacion espacial sea muy distintivo y altamen-
te calificado.

Alrededor del mundo, las ciudades y regiones se
enfrentan a los riesgos y oportunidades asociados
con los desafios provenientes de la migracion, el
cambio climatico, la cuarta revolucion industrial,
la globalizacion, el aumento de la desigualdad y
la inestabilidad politica. Se enfrentan a preguntas
urgentes con respecto al crecimiento sostenibley la
transformacion de sus economias que solo pueden
abordarse de una manera integrada e interdisci-
plinaria, que promueva la sostenibilidad social,
economica y ambiental y la justicia del espacio. En
otras palabras, no solo nos preocupa qué hacer (es
decir, los objetivos de la planificacion espacial) sino
también como hacerlo (es decir, procesos de parti-
cipacion ciudadana democratica y gobernanza).

En las Gltimas décadas, la planificacion del es-
pacio, la formulacion de politicas y la gobernanza
territorial han cambiado dramaticamente. En primer
lugar, las tendencias de desregulacion y descentra-
lizacion han tenido un gran impacto en las autori-
dades de planificacion espacial tradicionalmente
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solidas, como los gobiernos nacionales y los orga-
nismos nacionales de planificacion. Estos se han re-
posicionado y adquirido nuevas responsabilidades,
pero las autoridades de planificacion regionales y
locales también han tenido que adaptarse. Ademas,
al menos en la Union Europea, los actores privados
y la sociedad civil han tenido mucho mas espacio
para co-crear planes e intervenciones espaciales
con esas autoridades de planificacion. La planifi-
cacion espacial se ha convertido en una actividad
interdisciplinaria y transdisciplinaria, especialmen-
te en las economias avanzadas.

En segundo lugar, la elaboracion de visiones y
estrategias se ha convertido en la corriente prin-
cipal de la planificacion espacial con una mayor
comprension de la naturaleza compleja, incier-
ta, interconectada y dinamica de las ciudades y
regiones. La planificacion para la resiliencia y la
sostenibilidad, para el crecimiento organico, para
la flexibilidad y para la adaptabilidad significa que
la planificacion se ha convertido en un proceso de
intensa interaccion, negociacion y comunicacion
entre las partes interesadas involucradas, en busca
de visiones y estrategias compartidas para avanzar.
Tal proceso es ayudado por diferentes herramien-
tas y formas de abordar las tareas relacionadas a
la planificacion, con la formulacion de escenarios
espaciales alternativos, con formacion de visiones
y la elaboracion de estrategias. Estas herramientas
contribuyen a un nuevo paradigma de planificacion
que se centra en la comunicacion y la busqueda de
consenso en los procesos de toma de decisiones en
colaboracion. Esto ha aumentado la necesidad de
tener profesionales de planificacion urbanistica que
puedan liderar, guiar, facilitar, mediar, administrar
y dirigir esos procesos, a través de una variedad
de escalas espaciales, desde el vecindario hasta la
ciudad-region y mas alla.

En tercer lugar, la planificacion espacial se ha
convertido en un proceso mas digitalizado y respal-
dado por herramientas digitales. En varios lugares,
los procesos de planificacion espacial se basan en

la participacion electronica y formas innovadoras
de participacion ciudadana. Los datos urbanosy
las herramientas sofisticadas de analisis, visuali-
zacion, modelado y toma de decisiones en 2Dy 3D
estan brindando a los profesionales del urbanismo
mas informacion sobre la ciudad, lo que hace que
los procesos de formulacion de politicas urbanas
sean potencialmente mas transparentes, explicitos
y democraticos, ademas de fuertemente respalda-
dos por datos reales y dinamicos que permiten la
toma de decisiones basada en solida evidencia. Los
cambios dentro del campo profesional de la plani-
ficacion del espacio vienen con muchas preguntas
que pueden ser investigadas en la Universidad,
enfocandose en temas de:

- equidad, justicia espacial y construccion de la
democracia.

- las funciones y responsabilidades de las partes
interesadas en los procesos de desarrollo territo-
rial, incluidas las funciones y valores de los planifi-
cadores.

- Procesos de toma de decisiones espaciales y
como se basan en datos socioespaciales (analisis).

SPS contribuye a la ensenanza y la investigacion
sobre estas cuestiones y contribuye a la compren-
sion de las perspectivas teoricas sobre la naturale-
za, el alcance y los efectos de la planificacion terri-
torial. Nuestro grupo se centra en (i) la gobernanza
territorial internacional y europea y la formulacion
de politicas, incluido su potencial para la cons-
truccion de la democracia, (ii) métodos contempo-
raneos de planificacion espacial, instrumentos de
planificacion espacial y sistemas de planificacion
espacial, (iii) evidencia territorial y evaluacion de
impacto. Al hacerlo, nuestro grupo contribuye a
las teorias de planificacion espacial y se basa en
nuestra solida tradicion de estudios comparativos
internacionales.
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Las ideas en su lugar

Prefacio a la Edicion en Espaiiol

POR ROBERTO ROCCO Y ANA MARIA FERNANDEZ-MALDONADO

a planificacion espacial estratégica es una

disciplina clave para enfrentar los com-

plejos desafios urbanos vy territoriales del
siglo XXI. Este libro, resultado de los conocimientos
y experiencias del grupo Spatial Planning & Strate-
gy (SPS) de la Universidad Tecnologica de Delft (TU
Delft), representa una contribucion significativa a
la reflexion sobre como ensenar, pensar y practicar
la planificacion urbana y regional desde una pers-
pectiva interdisciplinaria y orientada a la justicia
espacial. La decision de publicar una edicion en
espanol responde a la necesidad de generar un
dialogo entre las tradiciones europeas y las reali-
dades latinoamericanas, conscientes de las parti-
cularidades y retos Unicos que enfrentan los paises
de habla hispana en América Latina.

Ameérica Latina, una de las regiones mas urba-
nizadas del mundo, presenta un panorama urba-
no profundamente marcado por desigualdades
sociales, urbanizacion informal, contaminacion,
inseguridad y déficits de infraestructura. Estas
problematicas no son nuevas, pero las respuestas
tradicionales, basadas en enfoques tecnocraticos y
centralizados, han mostrado sus limitaciones para
atender las necesidades de las poblaciones mas
vulnerables. En este contexto, los enfoques inter-
disciplinarios e inclusivos que promueve este libro
resultan particularmente pertinentes. Sin embargo,
hay que tomar los textos en este libro como un
dialogo entre la tradicion de planificacion holande-
sa y los retos particulares de América Latina, para

evitar las “ideas fuera de lugar” de que nos habla
Fernando Henrique Cardoso (Jilberto, 1982) que,

al ser importadas sin un analisis critico, ignoran
las dinamicas culturales, sociales y economicas
especificas de la region. Este dialogo debe ser
entendido como una oportunidad para adaptary
recontextualizar conceptos, herramientas y enfo-
ques, reconociendo las complejidades y diversi-
dades de los territorios latinoamericanos. Solo asi
se podran desarrollar soluciones que no solo sean
técnicamente solidas, sino también culturalmente
relevantes y socialmente justas, alineadas con las
aspiraciones y necesidades de las comunidades
locales.

El Departamento de Urbanismo de TU Delft ha
contado durante mucho tiempo con la presencia
de investigadores provenientes de América Latina,
como los autores de ese texto, cuya diversidad
de perspectivas y experiencias ha enriquecido el
discurso académico y ampliado el alcance global
del departamento. Estos investigadores aportan
ideas criticas sobre los desafios y oportunidades
urbanas dnicos de la region, como la urbanizacion
informal, la desigualdad espacial y la busqueda de
un desarrollo urbano sostenible e inclusivo.

Ademas, el Departamento de Urbanismo ha
cultivado una solida tradicion de colaboracion con
instituciones lideres en América Latina, como la
Pontificia Universidad Catolica de Chile, la Univer-
sidad de Sao Paulo, la Universidad de Buenos Aires
y el CONICET (Consejo Nacional de Investigaciones
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Cientificas y Técnicas de Argentina). Estas alian-
zas han fomentado un intercambio dinamico de
conocimientos y metodologias, promoviendo el
aprendizaje mutuo y la co-creacion de soluciones
innovadoras a los retos de la planificacion urbana
y regional.

Los proyectos nacidos de estas colaboraciones,
como el Alfa-Ibis coordinado por Dra. Marisa Car-
mona entre 2000 y 2004, abordan con frecuencia
temas urgentes como la gobernanza, la adaptacion
climatica en asentamientos informales, la resilien-
cia urbana frente a las desigualdades socio-econo-
micas y la exploracion de mecanismos de planifica-
cion participativa adaptados a contextos culturales
diversos. Estos esfuerzos conjuntos no solo han
producido investigaciones de impacto, sino que
también han contribuido a la formacion y desa-
rrollo de una nueva generacion de planificadores
urbanos y académicos capacitados para abordar
las complejidades de las ciudades latinoamerica-
nasy mas alla.

Esta tradicion de colaboracion refleja el com-
promiso de TU Delft con enfoques interdisciplina-
rios, inclusivos y sensibles al contexto en el campo
del urbanismo, al tiempo que reconoce la impor-
tancia critica del conocimiento y la experiencia
locales para avanzar hacia la justicia espacial y la
sostenibilidad a nivel global.

Con estas ideas en mente, la tradicion holande-
sa de planificacion espacial, integrada en las inves-
tigaciones y metodologias del SPS, ofrece herra-
mientas conceptuales y practicas valiosas, como la
planificacion participativa, la gobernanza territorial
y el uso de tecnologias avanzadas para la toma de
decisiones basadas en evidencias.

Como nos acuerda Sergio Montero en el texto
de introduccion a la version en espanol de ese

libro, la planificacion en América Latina esta en un

momento de transicion, marcada por procesos de
des-centralizacion, democratizacion y la emergen-
cia de movimientos sociales que demandan mayor
justicia social y ambiental. Esta transicion, aunque
prometedora, también esta llena de tensiones. En-
tre ellas, la brecha entre los principios progresistas
establecidos en nuevas constituciones y marcos
legales y las practicas conservadoras ain predo-
minantes en la implementacion de politicas urba-
nas. Este libro invita a reflexionar sobre como los
futuros planificadores del territorio pueden articu-
lar estas tensiones, integrando saberes locales y
enfoques globales bajo una ética de justicia social,
espacial y ambiental.

Ademas, el contexto latinoamericano plantea
desafios Gnicos que merecen un enfoque critico,
como la necesidad de incluir cosmovisiones indige-
nas y afrodescendientes en los procesos de planifi-
cacion, la revalorizacion de economias locales y la
integracion de enfoques de género y feministas en
el diseno urbano. Estos debates, aunque menos vi-
sibles en el discurso europeo, son esenciales para
construir trayectorias de desarrollo que prioricen
el bienestar colectivo y la sostenibilidad.

Por otro lado, Latinoamérica ha aportado con-
tribuciones importantes para la practica y teoria
de la planificacion, como el desarrollo de enfoques
participativos basados en el derecho a la ciudad,
la funcion social de la propiedad, y las estrategias
para abordar la informalidad urbana desde pers-
pectivas inclusivas y de justicia social. Estas ex-
periencias, enmarcadas en contextos de desigual-
dad historica, des-centralizacion y movilizacion
social, podrian ser exploradas en un nuevo libro
sobre planificacion en el continente, destacando
las innovaciones conceptuales, metodologicas y
legales que han surgido en la region. Este nuevo

libro también podria servir como una plataforma
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para analizar como las cosmovisiones indigenas y
afrodescendientes, los movimientos feministas y
las luchas ambientales estan reconfigurando las
practicas de planificacion para responder a los de-
safios contemporaneos de sostenibilidad, equidad
y gobernanza democratica.

En resumen, esta edicion en espanol busca dar
una pequena contribucion desde nuestro grupo en
Holanda a la formacion de una nueva generacion
de planificadores urbanos y regionales en América
Latina, capaces de liderar procesos de transfor-
macion territorial basados en la justicia, la demo-
cracia y la sostenibilidad. Al mismo tiempo, invita
a la reflexion critica y a la adaptacion creativa de
las herramientas y metodologias aqui presentadas,
reconociendo la pluralidad de contextos y desafios
que enfrenta la region y su contribucion Unica ha-
cia la teoria y la practica de la planificacion.

Esperamos que esta obra inspire a docentes,
estudiantes y profesionales a dialogar y repensar
la planificacion del territorio como una practica
inclusiva, ética y transformadora, capaz de respon-
der a las demandas de las ciudades y regiones del
presente y del futuro.
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mérica Latina es una de las regiones mas

urbanizadas del planeta. En 2020, alrede-

dor del 81% de la poblacion latinoameri-
cana vivia en ciudades y un 35% lo hacia en ciu-
dades de mas de un millon de habitantes (CEPAL,
2020). Las ciudades son generadoras de riqueza,
creatividad y diversidad cultural, pero también son
espacios de desigualdad, segregacion y contamina-
cion. Durante gran parte del siglo XX, los procesos
de urbanizacion rapida en América Latina han dado
lugar a un modelo de ciudad disperso y segregado,
con déficit y baja calidad de vivienda, altos porcen-
tajes de informalidad, equipamientos urbanosy es-
pacios publicos insuficientes, con una infraestruc-
tura de transporte centrada en el automovil y altos
indices de contaminacion e inseguridad. La incapa-
cidad de la planeacion urbana latinoamericana de
dar respuesta a estos problemas no se ha debido a
la falta de politicas e instrumentos de planeacion
sino, mas bien, a unos enfoques centralizados,
tecnocraticos y elitistas que no lograron enfrentar
los problemas derivados de la urbanizacion, sobre
todo para las poblaciones mas vulnerables.

Este libro, escrito por diferentes profesores

e investigadores de la linea Spatial Planning &
Strategy de la Universidad Técnica de Delft, es una

interesante adicion al debate sobre como ensenar
planeacion a las futuras generaciones de plani-
ficadores urbanos y regionales. Tanto profesores
como futuros estudiantes encontraran en este libro
pistas Utiles para pensar, ensenar e implementar la
planificacion urbana de manera interdisciplinaria y
con énfasis en la gobernanza y la justicia espacial.
Los autores trabajan e investigan en el contexto de
los Paises Bajos, un pais con una tradicion notoria
en temas de planeacion territorial. A quienes esta-
mos interesados en la planeacion, esta tradicion es
inspiradora y cuenta con muchas lecciones si bien
también es importante ser consciente de que la
realidad sociopolitica y economica de Ameérica Lati-
na es diferente y por tanto no todos los conceptos,
modelos o discusiones son aplicables a la realidad
latinoamericana. A continuacion, destacaré algunos
de los principales aportes que este libro puede ha-
cer a las discusiones sobre planeacion en América
Latina y también incluiré algunos temas y debates
latinoamericanos que podrian complementar los
temas aqui tratados.

Tradicionalmente, la formacion de investigado-
res y profesionales en planificacion urbanay regio-
nal en Ameérica Latina ha estado vinculada al cam-
po de la arquitectura, la ingenieria o la economiay,
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a menudo, se han importado modelos y soluciones
de paises del norte global no siempre aplicables

o adecuados para las condiciones y problemati-
cas especificas de las ciudades latinoamericanas
(Chapple et al. 2012). Hoy en dia, sin embargo,
necesitamos profesionales e investigadores de la
ciudad y la region en América Latina con una vision
critica, ética e interdisciplinar y que sean capaces
de analizar y proponer intervenciones con base en
las problematicas especificas del territorio. Una de
las fortalezas de este libro es la gran variedad de
enfoques y métodos que reflejan sus capitulos. Asi,
encontramos textos sobre justicia espacial, gober-
nanza metropolitana, movilidad urbana o cambio
climatico y métodos que incluyen desde regresion
cuantitativa a reflexiones criticas sobre el rol y los
valores que deberian tener los actores que influyen
en la planeacion del territorio. Esto nos muestra el
enfoque interdisciplinario y multi-métodos en la
ensenanza de la planeacion en Delft, un aspecto
clave en la discusion actual sobre pedagogia de la
planeacion. Pero mas alla de la necesidad de una
planeacion interdisciplinaria, en América Latina
estamos en un momento clave de transicion hacia
la democratizacion de las decisiones sobre el terri-
torio y es ahi donde los temas sobre participacion
y justicia espacial de este libro pueden ser también
utiles.

Ante las debilidades de los enfoques moder-
nistas de la planeacion para responder a los retos
de la urbanizacion informal, la segregacion y las
desigualdades de la ciudad latinoamericana (Hols-
ton, 2007; Jaramillo, 2008; Irazabal, 2009), desde las
décadas de 1980 y 1990 diferentes movimientos so-
ciales urbanos, asi como colectivos de arquitectos,
planeadores y abogados, buscaron aperturas para
democratizar las decisiones sobre la ciudad con

base en nuevas ideas progresistas como el derecho
a la ciudad, la funcion social de la propiedad o la
planificacion participativa. Estos movimientos bus-
caron abrir espacios para permitir que las comu-
nidades pudieran incidir en la definicion y manejo
de los procesos de planeacion y que las plusvalias
generadas por procesos de expansion o renovacion
urbana del territorio fueran redistribuidas a partir
de un mejor sistema de balance de cargas y benefi-
cios. La “funcion social de la propiedad” y el enfo-
que participativo de la planeacion quedo plasmado
en varias de las nuevas constituciones y marcos
legales latinoamericanos como, por ejemplo, en el
Estatuto de la Ciudad de Brasil (Fernandes, 2019) o
la Ley 388 de 1997 de Colombia (Maldonado, 2008).
En anos recientes, paises como Ecuador, Perl o
Bolivia, incorporaron también elementos de estas
ideas a sus constituciones y marcos legales (Blanc
et al., 2022).

La planeacion urbanay regional en América
Latina se encuentra, por tanto, en un proceso de
reinvencion. Frente a un pasado caracterizado por
planes territoriales impuestos por funcionarios y
mandatarios del gobierno central de manera jerar-
quicay vertical, dos décadas de descentralizacion,
democratizacion y neoliberalizacion del Estado en
Ameérica Latina han resultado en nuevas formas de
gobernar y planear el territorio (Caldeira & Hols-
ton, 2015). En este contexto, el concepto de gober-
nanza, basado en la idea de que las decisiones de
gobierno y politica publica deben hacerse a través
de redes y asociaciones horizontales entre actores
del gobierno, del sector privado y de la sociedad
civil, se ha generalizado y expandido a gran velo-
cidad (Aguilar, 2006). Sin embargo, frente a cele-
braciones de la gobernanza y el asociacionismo

publico-privado como una forma mas democratica
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de planear, la experiencia latinoamericana tam-
bién ha mostrado como las redes horizontales de
gobernanza y las APPs también pueden fallar como
instrumentos de planeacion ya sea por la falta de
inclusion de objetivos que beneficien al interés
general publico, cuestiones de representacion
democratica o la incapacidad de institucionalizar
objetivos acordados, entre otras razones (Montero,
2015).

Por otro lado, el desfase entre los principios
progresistas, redistributivos y participativos re-
flejados en las nuevas constituciones y marcos
legales latinoamericanos y la manera conservadora
y tecnocrata en la que, con algunas excepciones,
se continla haciendo planeacion en las ciudades
de Ameérica Latina, ha creado un espacio de con-
tencion legal que esta siendo cada vez mas usado
por diferentes tipos de actores para demandar,
bloquear o suspender proyectos de planeacion
urbana (Sotomayor et al., 2023). El discurso de la
gobernanza y la planeacion estratégica ha favo-
recido frecuentemente la aparicion y difusion de
modelos de intervencion urbana basados en una
réplica rapida de modelos o “buenas practicas” in-
ternacionales que muchas veces estan mas pensa-
das para dar legitimidad global a los alcaldes y las
agencias y bancos de desarrollo que los financian
que para las necesidades de los habitantes (Whit-
ney & Lopez-Garcia, 2023; Montero, 2020). Y aunque
la participacion ciudadana en la planificacion es
importante, también lo es la organizacion comuni-
taria de residentes y poblaciones vulnerables, asi
como la experimentacion con los marcos legales
existentes para implementar mecanismos inclu-
sivos que redistribuyan beneficios y aseguren el
derecho a la ciudad de todos y todas (Alvarez-Riva-
dulla at al., 2020; Angotti & Irazabal, 2017).

La idea del derecho a la ciudad y de la justicia

espacial -un eje central tanto de este libro como
del enfoque de planeacion en Delft- pueden ayu-
dar a guiar la reconfiguracion y transicion demo-
cratica en la que la planeacion latinoamericana
se haya inmersa actualmente. Esta transicion no
esta exenta de tensiones y contradicciones. Una
de ellas es la gran distancia entre la élite politica
y economica que tradicionalmente ha dominado
la esfera de la politica pablica latinoamericana y
las clases populares, que han tenido que recurrir
a la auto-construccion de la ciudad y al activismo
legal ante la ausencia de planeacion orientadas a
sus necesidades. La emergente clase media urbana
latinoamericana no necesariamente es garantia
de valores como la equidad o la justicia social.
Por ejemplo, algunos investigadores que estudian
Ameérica Latina a través de la lente del “derecho a
la ciudad” han notado como ciertas clases altas y
medias ilustradas han desplegado discursos y es-
trategias legales para reclamar su propia vision de
clase sobre lo que significa el “derecho a la ciudad”
(Nossa-Agiiero y Montero, 2023), lo cual puede ter-
minar generando una ciudad excluyente (Nogueira,
2020). Recientemente, Arturo Escobar (2022) ha
lamado la atencion sobre como la “ciudad clase-
mediera” y su preferencia por el individualismo, la
proteccion de la propiedad privada, el automovil
y un modelo urbano basado en el consumo (de
carbon, petroleo, tecnologia, etc) puede ser un
enemigo mas que un aliado en la transicion hacia
ciudades mas justas y democraticas.

Para educar a las y los futuros planificadores
del territorio en América Latina sera por tanto
importante complementar los enfoques interdisci-
plinarios y de justicia espacial que se discuten en
este libro con recientes debates latinoamericanos
que llaman a explorar alternativas al discurso del
desarrollo y el crecimiento como justificacion de la
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planeacion urbana (Escobar, 2020), a la creciente
movilizacion social y legal alrededor de conflic-
tos ambientales y urbanos como una manera de
democratizar y politizar la planeacion (Merlinksy,
2017; Azuela, 2016), a los enfoques de género y
feministas para repensar la movilidad y la expe-
riencia urbana (Soto, 2016; Jiron & Gomez, 2018) o
a nuevas aproximaciones sobre economias locales
y politicas de desarrollo territorial (Montero, 2021).
Uno de los principales debates sobre la planea-
cion territorial en América Latina, y que no es tan
visible en los debates europeos o anglosajones, es
la necesidad de consolidar trayectorias de desa-
rrollo orientadas al bienestar de los habitantes en
territorios afectados por décadas de segregacion,
conflicto y desigualdades y en los que ciertas po-
blaciones y formas culturales, en particular pobla-
ciones indigenas, afrodescendientes y mujeres, han
sufrido una marginacion historica fruto del legado
de colonialismo y de la imposicion de modelos de
desarrollo modernos. En otras palabras: la impor-
tancia de renocer e incluir la pluralidad de cosmo-
visiones y saberes que conviven en el territorio.

Y aunque en este libro y en estos debates lati-
noamericanos complementarios encontraremos
algunas claves importantes para una formacion
mas interdisciplinar, critica y ética de esas futurasy
futuros planificadores del territorio, no encontrare-
mos aqui ni la respuesta completa ni un modelo o
una teoria magica que nos de la solucion definitiva
a los problemas urbanos. Es importante desconfiar
de los discursos de las buenas practicas interna-
cionales y de las soluciones urbanas copy-paste
porque usualmente trasladan lo mas visible o facil
de implementar y olvidan los cambios institucio-
nales y de fondo que son necesarios para que una
politica, instrumento o intervencion de planeacion

tenga éxito a largo plazo (Montero & Baiocchi,

2022). Las intervenciones territoriales siempre
deberan emerger y ser disenadas segln las necesi-
dades de cada territorio. Identificarlas, construirlas
e implementarlas colectivamente con base en las
diferentes necesidades, saberes, y cosmovisiones
de cada territorio y bajo una ética de justicia -so-
cial, espacial, ambiental- es la tarea de las planifi-
cadoras y planificadores del territorio, tanto ahora

como en el futuro.
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Introduccion

ROBERTO ROCCO, GREGORY BRACKEN, CAROLINE NEWTON & MARCIN DABROWSKI

a complejidad de los desafios urbanos

actuales, asi como su interconexion exigen

enfoques integrados e innovadores para
la planificacion y el diseno de ciudades y regiones
sostenibles, justas e inclusivas. Esto, a su vez, obli-
ga a repensar la educacion y la practica actual de
planificacion territorial. Las futuras generaciones
de planificadores y disenadores urbanos necesitan
adquirir conocimientos y habilidades para lidiar
con esa complejidad, integrando conocimientos
de diferentes disciplinas, como el diseno urbano
y regional, la tecnologia ambiental, la geomaticay
los estudios urbanos, incluyendo la historia y otras
ramas de las ciencias sociales. También deberan
adquirir una solida comprension de los valores, los
desafios éticos y los dilemas intrinsecos a la prac-
tica de la planificacion. Estos conocimientos, méto-
dos y marcos tedricos proporcionan una base para
imaginar un futuro en el que la justicia y la sosteni-
bilidad desempenen un papel central. Hoy, mas que
nunca, los planificadores necesitan herramientas
efectivas para desarrollar la representacion local
a través de la expresion democratica, y para en-
contrar formas de lograr esas visiones de futuro,
creando planes de accion para hacerlas realidad.

La comunicacion juega un papel central en situa-

ciones d hay multiples actores con intereses diver-
gentes, especialmente cuando el podery el cono-
cimiento estan distribuidos de manera desigual,
como es en el caso de las ciudades. La practica de
la planificacion y el diseno requieren una postura
orientada a valores que busquen promover el plu-
ralismo (tanto epistemologico como politico) y dar

forma al debate y la practica publica. La planifica-

cion es entendida como un proceso para crear una
vision y una estrategia para (y juntamente con) las
diferentes partes interesadas. Por lo tanto, el mo-

delo ideal de planificacion deberia dar preferencia
a la planificacion participativa y deliberativa.

Transmitir ideas y dar forma al futuro son dos
importantes capacidades de la planificacion y el di-
seno. Con la ayuda del diseno, la planificacion pue-
de responder mejor a las condiciones territoriales
existentes y maximizar el potencial de un territorio
dado. El diseno agrega imaginacion y creatividad a
la practica de la planificacion y brinda oportunida-
des para la experimentacion con la participacion
de las partes interesadas y la comunicacion (visual)
de soluciones a complejos desafios urbanos.

Este libro proporciona una coleccion calificada
de perspectivas sobre las teorias, desafios urbanos
y métodos de investigacion y educacion en pla-
nificacion, desde una diversidad de perspectivas
y disciplinas. Se basa en el 'enfoque integrado de
Delft' sobre el urbanismo, que se basa en el cono-
cimiento y la investigacion del diseno, las ciencias
sociales y la ingenieria. Los estudiantes y el cuer-
po docente del Departamento de Urbanismo de
TU Delft trabajan en estudios interdisciplinarios y
comparativos para comprender mejor las conexio-
nes inherentes entre la planificacion territorial, el
diseno territorial, el diseno del paisaje, la tecno-
logia ambiental, la ciencia de datos y los estudios
urbanos.

Esperamos que los diversos capitulos de este
libro promuevan el llamado hacia un enfoque mas
pluralista y adaptable de la planificacion y el dise-
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no, que esté en constante evolucion en respuesta
a las necesidades, circunstancias y perspectivas
cambiantes del mundo de hoy.

Parte 1: Conceptos y Teorias

Este libro consta de diecinueve capitulos. Por
conveniencia, esta dividido en tres partes, aunque
hay una cierta superposicion entre ellos. La Parte
1tiene siete capitulos que discuten los principales
conceptos y teorias. Le siguen cinco capitulos en
la Parte 2, que examinan temas actuales de desa-
rrollo y de planificacion urbana, mientras que la
tercera y GUltima parte, también con siete capitulos,
analiza los métodos y la ensenanza. Estas con-
tribuciones representan una instantanea, por asi
decirlo, de nuestras actividades de investigacion y
ensenanza en la seccion de Planificacion y Estrate-
gia Territorial en la TU Delft. El libro se actualizara
en los proximos anos a medida de que se abran
nuevas vias de investigacion y de que nuevos
investigadores se unan a nuestro grupo (y también
cuando los colaboradores de este volumen quieran
compartir como se ha desarrollado y ampliado su
propio trabajo en respuesta a los desafios sociales
en evolucion).

La Parte 1 comienza presentando conceptosy
teorias cruciales en la planificacion y sus discipli-
nas relacionadas. El objetivo es crear una base de
conocimiento coman. El primer capitulo es ‘Justicia
territorial’ de Roberto Rocco, que define este con-
cepto y desglosa sus implicaciones para la plani-
ficacion territorial y el papel de los planificadores.
Aborda la justicia territorial como un aspecto
importante de la sostenibilidad y sostiene que la
planificacion territorial es una de las instituciones
sociopoliticas que apoyan la sostenibilidad. Luego
examina el papel de la planificacion como herra-
mienta para la deliberacion publica e identifica la

planificacion participativa como una herramienta
viable para lograr la justicia en el territorio.

El capitulo 2, sMas alla del territorialismo? ; Por
qué no existe una planificacion territorial europea
y qué hacer al respecto?, de Andreas Faludi, mues-
tra cuan problematico es el concepto de 'territo-
rialismo’, particularmente para la Union Europea,
donde, argumenta, las fronteras no son herméticas,
por lo que los estados no deberian planificar como
si lo fueran.

El siguiente capitulo, de Rodrigo Viseu Car-
doso, se titula 'Una tesis sobre metropolizacion:
diez puntos de discusion para la investigacion y
la educacion'. Este capitulo define la metropoliza-
cion como la transformacion de areas urbanizadas
fragmentadas en regiones urbanas coherentes y
consolidadas. Esta definicion tiene en cuenta los
efectos de los procesos interrelacionados y a largo
plazo de integracion territorial, funcional, institu-
cional y simbolica. El texto describe diez puntos
de discusion abiertos para inspirar el debate y una
mayor exploracion.

El capitulo 4, 'Gobernanza multinivel y multiac-
tor: por qué es importante para la planificacion
territorial’ de Marcin Dagbrowski, arroja luz sobre
los aspectos verticales (de maltiples niveles) y
horizontales (de multiples actores) de la gober-
nanza, que el autor considera cruciales para inte-
grar la planificacion con otras agendas politicas y
para involucrar a los ciudadanos en los procesos
de toma de decisiones para la creacion conjunta
de visiones de futuro que guien las actividades de
planificacion.

Siguiendo con la participacion ciudadana en
los procesos de toma de decisiones, 'Participacion
digital en la planificacion urbana: ;una herramienta
prometedora o un obstaculo tecnocratico para la
participacion ciudadana?' de Reinout Kleinhans 'y
Enzo Falco examina las plataformas participativas
digitales (DPP), un tipo especifico de tecnologia
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basada en la red digital que a menudo es adoptado
por los gobiernos para la participacion ciudadana
en la planificacion urbana. Ese capitulo senala que
simplemente establecer estas plataformas no es
suficiente, y destaca cinco desafios fundamentales
para su efectividad, mostrando que la tecnologia
no es el problema principal, es la forma en que los
DPP se integran en enfoques de participacion mas
amplios lo que es la clave de su éxito

El capitulo 6 de Eva Purkarthofer, 'La agencia en
la planificacion: los (futuros) planificadores como
actores clave en la lucha por el desarrollo urbano
sostenible’, continGia con el examen de la agencia
en la planificacion, esta vez a través de la perspec-
tiva del desarrollo urbano sostenible. El 'objetivo
ubicuo de la planificacion territorial’ conduce a ac-
ciones concretas que varian mucho y Purkarthofer
examina como la agencia puede contribuir a una
mejor comprension de los desafios que enfrentan
los actores en la planificacion actual.

El Gltimo capitulo de la Parte 1 es de Carola
Hein. '(Re)posicionar la historia y la historiografia
de la planificacion territorial’ muestra como los
organos de gobierno historicamente han utilizado
herramientas de planificacion para promover los
intereses de grupos selectos, lo que hace eco de
las preocupaciones del capitulo inicial de Roberto
Rocco sobre la justicia territorial. Hein argumen-
ta que los estudiantes de planificacion territorial
deben conocer los antecedentes de los sistemas
de planificacion y sus interrelaciones globales para
poder evaluar el impacto que estos tienen en la
practica de planificacion actual y futura.

Parte 2: Problemas de la
actualidad

Mientras que la Parte 1 tiene como objetivo
brindar un marco de referencia que permita a los
lectores sumergirse en los desafios actuales de la
planificacion, la Parte 2 aborda problemas actuales
especificos. El primer capitulo, 'Cuatro grupos de
pensamiento sobre la resiliencia ante las inunda-
cionesy la adaptacion climatica: el estado de la
cuestion y nuevas direcciones para la planifica-
cion territorial’ por Meng Meng, Marcin Dabrowski
y Dominic Stead, muestra como la planificacion
como intervencion técnico-instrumental se utiliza
principalmente para mejorar el medio ambiente
fisico. Sin embargo, la implementacion de estas
intervenciones es a menudo un desafio, como se
desprende del analisis de los autores sobre recien-
tes procesos sobre la resiliencia ante inundaciones
y la adaptacion climatica. Ellos identifican cuatro
grupos de pensamiento (principalmente europeos
y norteamericanos) sobre esto y hacen un llamado
para la ampliacion del alcance de la investigacion
en planificacion para poder identificar futuras di-
recciones de debate y estudio.

El capitulo 9, de Wilbert den Hoed, se titula
'Movilidad urbana en la planificacion: ;una fuerza
excluyente o unificadora? Conceptualizacion de la
movilidad urbana para la disciplina urbanistica
Este capitulo destaca el deseo de mejorar las cua-
lidades sociales y ambientales de las ciudades a
traves de sistemas de movilidad. Den Hoed senala
que la movilidad y la planificacion del transporte
a menudo han funcionado de manera desconec-
tada. Su capitulo arroja luz sobre esta dicotomia
mediante el uso de nuevas conceptualizaciones de
la movilidad urbana para argumentar que el espa-
cio urbano es mejor cuando la planificacion de la
ciudad, en lugar de la planificacion del transporte,
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esta en el centro del diseno.

El siguiente capitulo, 'Herramientas de politica
de la planificacion territorial: un modelo concep-
tual' de Dominic Stead, describe un modelo con-
ceptual para las herramientas de politica utilizadas
en la planificacion territorial. Clasifica las herra-
mientas utilizando el modelo NATO de Christopher
Hood (nodalidad, autoridad, tesoro y organizacion)
y diferencia entre funciones sustantivas y proce-
durales. Ademas, las distingue de las herramientas
utilizadas en la elaboracion (y revision) de planes,
el monitoreo y la ejecucion de los planes, activida-
des que utilizan herramientas diferentes.

El capitulo siguiente, de Merten Nefs, 'Paisaje
metropolitano: definicion, mapeo y gobernanza',
también examina las herramientas a disposicion
del planificador. El capitulo revisa la definicion de
paisaje metropolitano y analiza una herramienta
especifica utilizada para desarrollarlo: la Comuni-
dad de Practica, reflexionando sobre sus cualida-
desy desafios.

EL Gltimo capitulo de la Parte 2 es 'Gobernanza
de redes regionales en la planificacion espacial:
construccion de un marco para analizar la influen-
cia de las autoridades regionales en las areas
metropolitanas' de Guus van Steenbergen. Este
capitulo apunta hacia un reconocimiento mayor de
la importancia de la region en la planificacion terri-
torial. Muestra como los desafios nacionales, como
la adaptacion climatica y la transicion energética,
surgen del nivel local y se unen a nivel regional,
pero que, sin embargo, la region no esta delimitada
ni espacial ni administrativamente. El capitulo exa-
mina como las autoridades regionales de los Paises
Bajos influyen en la planificacion territorial en las
areas metropolitanas del pais. Propone un nuevo
marco analitico y un enfoque de tres pasos para
analizar las practicas de politica a nivel regional.

Parte 3: Métodos y Enseiianza

La parte 3 esta dedicada a la ensenanza, en
particular a la forma en que la planificacion pue-
de tener en cuenta la complejidad del presente
y, al mismo tiempo, hacer posible avanzar hacia
futuros deseables y posibles. Lo hace mediante la
introduccion de una amplia seleccion de métodos,
comenzando con las 'Teorias de la ensenanza del
urbanismo' de Gregory Bracken, que presenta las
diversas teorias de los cursos de urbanismo que
se imparten en el Departamento de Urbanismo de
la Facultad de Arquitectura y el Entorno Construi-
do de la TU Delft. También enfatiza la importancia
de la teoria urbana para un siglo XXI cada vez mas
urbanizado.

El capitulo 14, de Wil Zonneveld, se titula 'Narra-
cion visual: evaluacion del poder de los mapas en
la planificacion'. Este capitulo analiza el abundante
uso de la visualizacion en la planificacion territorial
y, haciendo eco del capitulo de Guus van Steenber-
gen al final de la Parte 2, se ocupa especialmente
de la planificacion a nivel regional, donde los ma-
pas constituyen el modo dominante de visualiza-
cion. Zonneveld analiza las técnicas que utilizan los
creadores de mapas y, también en coincidencia con
la Parte 2, proporciona herramientas para interpre-
tarlas y evaluarlas yendo mas alla del estilo visual.

El capitulo 15 es de Akkelies van Nes. 'Sintaxis
espacial en la planificacion espacial: una breve
introduccion a sus métodos, desarrollo tedricoy
aplicacion en la practica' explica el uso de la sinta-
xis espacial en la planificacion territorial y brinda
una descripcion general de las diferentes formas
de analisis territoriales en el entorno construido,
subrayando su uso en la evaluacion de propuestas
de diseno y planificacion urbana.

El siguiente capitulo, 'Analisis de regresion:
exploracion cuantitativa de las interacciones entre



24

Enseiiar, Aprender e Investigar la Planificacion Territorial

el entorno construido y el comportamiento territo-
rial’ de Arie Romein y Susanne van Rijn, es un texto
bastante técnico que introduce el analisis de regre-
sion como parte del analisis estadistico cuantitati-
vo para la investigacion empirica, cuyos resultados
también pueden ser extremadamente Gtiles para el
diseno y la planificacion urbana.

El Capitulo 16, 'La planificacion como una prac-
tica de compromiso critico: Consecuencias para
la educacion en el taller de diseno' es de Caroline
Newton, quien enfatiza que la planificacion terri-
torial y el diseno urbano no son meras disciplinas
técnicas, sino que el uso cotidiano del espacio
debe incorporarse a cualquier plan o diseno de-
bido a la forma en que impactan la vida diaria de
las personas. Esto subraya la importancia de ver
la planificacion como una practica comprometi-
da, algo que esta relacionado con los objetivos
de Habitat Il y (mas especificamente) con los de
la Nueva Agenda Urbana, ambos comprometidos
con promover el desarrollo urbano sostenibley la
creacion de sociedades integradas y justas. Este
capitulo también muestra la importancia de incor-
porar la complejidad socioespacial y el concepto
de 'derecho a la ciudad' en la educacion sobre
planificacion del territorio, particularmente en los
talleres de diseno, lo que significa que el taller ya
no estara enfocado en lo que es, sino en lo que
esta por venir.

El pendltimo capitulo del volumen es sobre la
ensenanza del disefo. 'Vision y creacion de estra-
tegias: ensenanza de la planificacion espacial en la
educacion del diseno en un entorno de aprendizaje
situado' de Lei Qu presenta un enfoque pedagogi-
co para guiar la vision y la creacion de estrategias
en los talleres de diseno, mostrando el uso de la
investigacion, la planificacion y el diseno al pre-
sentar el ejemplo de una maestria en diseno. El
texto explica como los métodos cientificos/basa-
dos en evidencias también pueden ser explorato-

rios, mediante una bisqueda de escenarios futuros
mas plausibles y deseables. Esto esta de acuerdo
con el papel del diseno regional en la practica,
particularmente en el contexto de la planificacion
colaborativa.

Se termina con el capitulo de Diego Sepulve-
da-Carmona 'Dimensiones de los enfoques so-
cioambientales como plataforma para el desarrollo
local bajo el cambio climatico: consideraciones
teoricas y practicas de la transdisciplinariedad'
que examina la gobernanza de los procesos urba-
nos frente a los cambios extremos (por ejemplo,
el cambio climatico). La urgencia de respuestasy
acciones ante eventos climaticos extremos anade
una complejidad adicional a las sociedades menos
desarrolladas. Este capitulo propone vincular los
procesos de adaptacion climatica con el diseno
de estrategias para el desarrollo local y presenta
un estudio de caso para establecer un marco de
posibles intervenciones para las estrategias de
desarrollo local.

Nota final

Consideramos que este libro es atil tanto para
profesionales experimentados como para prin-
cipiantes que deseen aprender los fundamentos
de la planificacion territorial (esto incluye a pro-
fesores y estudiantes), pero todos los capitulos
han sido escritos pensando en una audiencia mas
amplia. Basicamente, cualquier persona interesada
en cuestiones de planificacion territorial, diseno
y gestion del entorno construido encontrara una
gran cantidad de ideas y recursos para abordar los
nuevos y apremiantes desafios urbanos y regiona-
les.
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La Justicia del

Territorio

Una dimension fundamental del
desarollo urbano sostenible*

ROBERTO ROCCO

PROFESOR ASOCIADO DE PLANIFICACION DEL TERRITORIO Y ESTRATEGIA EN LA TU DELFT
R.C.ROCCO@TUDELFT.NL

Este capitulo describe el concepto de justicia territorial y esclarece sus implicaciones para
la planificacion territorial y el papel de los planificadores para promover ciudades y comu-
nidades justas e inclusivas. Aborda la justicia territorial como una dimension crucial de la
sostenibilidad, en particular de la sostenibilidad social. Se mantiene que la justicia susten-
ta el razonamiento y la justificacion de la accion pablica y, por tanto, refuerza las estructu-
ras e instituciones sociales y politicas que permiten que exista una sostenibilidad general.
Se sostiene que la planificacion territorial es una institucion sociopolitica que refuerza la
sostenibilidad. Se sostiene, ademas, que la Justicia es un bien "interno y necesario para la
realizacion exitosa" de la planificacion territorial, sin la cual carece de sentido. A continua-
cion, se examina el papel de la planificacion como herramienta de razonamiento publico y
se identifica la planificacion participativa como un instrumento viable para lograr la justi-

cia territorial.

JUSTICIA TERRITORIAL, CIUDADES, PARTICIPACION CIUDADANA,
GIRO COMUNICATIVO, DERECHO A LA CIUDAD

*Una version anterior de este texto aparecio en Rocco, R., Newton, C,, D'Alencon, L. M. V., Watt, A. v. d., Babu, G., Tellez, N., .
.. Pessoa, I. T. (2021). A Manifesto for the Just City. Delft: TU Delft Open. Extractos de los escritos de Patsy Healey y Doreen
Massey han sido ampliamente utilizados por mi en otros textos, sitios web y comunicaciones.



Planificacion Territorial y Estrategia

29

1. Introduccion

a justicia social es sin duda uno de los mayores

retos de nuestro tiempo, ya que la desigualdad

rampante erosiona el tejido de nuestras so-
ciedades, carcome la confianza en los gobiernos y las
instituciones, conduce a la violencia y el extremismo y
corroe el nicleo mismo de la democracia.

La creciente desigualdad, la fragmentacion sociote-
rritorial y la falta de acceso a los bienes piblicos son
amenazas para la sostenibilidad de nuestras ciudades,
especialmente cuando la sostenibilidad se entiende en
sus tres dimensiones fundamentales (social, econdmica
y medioambiental) (Dillard et al., 2009; Larsen, 2012). La
sostenibilidad social puede conceptualizarse como las
estructuras sociales y politicas que sostienen la soste-
nibilidad mas amplia. La justicia esta en el niicleo de la
sostenibilidad social, ya que sostiene la justificacion pu-
blica de las politicas y el propio proceso democratico. La
sostenibilidad social no esta suficientemente explorada
en los estudios sobre sostenibilidad y la ausencia de
esta dimension significa que hay un enorme vacio por
cubrir para poder entender el papel de las estructuras
sociales y politicas en la planificacion de la transicion
justa hacia la sostenibilidad.

El fildsofo moral y politico Alastair McIntyre sostie-
ne que una practica se define por los bienes internos 'y
necesarios para la realizacion con éxito de esa practica
(Mclntyre, 2007). En el caso de la practica de la planifica-
cion, la justicia es un "bien interno" definitivo que per-
mite a la planificacion alcanzar estandares de excelen-
cia, sin los cuales carece de sentido. En otras palabras,
sostengo que la justicia es un componente esencial de
la planificacion, sin el cual ésta no puede justificarse ni
sostenerse piblicamente.

Esto significa que la planificacion territorial debe
comprometerse con "dos movimientos sociales con-
vergentes pero distintos: la sostenibilidad y la justicia
social" (Campbell, 2013, p.75) para seguir siendo relevan-

te. La Union Europea ha dado grandes pasos en esta di-
reccion con el Pacto Verde Europeo (Comision Europea,
2019) al adoptar la nocion de "transicion justa hacia la
sostenibilidad" como principio basico en la elaboracion
de politicas.

La justicia subraya la sostenibilidad social porque
ayuda a impulsar la legitimidad de las instituciones.
También contribuye a aumentar el apoyo, el cumpli-
miento y la idoneidad de las politicas. El pensador
moral y politico John Rawls explica esta conexion
recordandonos que la verdad concierne a la validacion,
mientras que la justicia determina la aceptabilidad: lo
que es aceptable o no como resultado de los acuerdos
alcanzados (Rawls, 2005).

De hecho, la justicia esta inscrita en la propia no-
cion de sostenibilidad: "El desarrollo sostenible es el
desarrollo que satisface las necesidades del presente
sin comprometer la capacidad de las generaciones
futuras para satisfacer sus propias necesidades" (Comi-
sion Mundial sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo,
1987). El mismo informe avanza la idea de que "incluso
una nocion restringida de sostenibilidad fisica implica
una preocupacion entre generaciones, preocupacion
que debe extenderse logicamente a la equidad dentro
de cada generacion" (p.43). Por tanto, el concepto de
justicia intergeneracional tiene una extension logica a la
idea de justicia intrageneracional, es decir, justicia para
esta generacion, aqui y ahora. De hecho, parece inve-
rosimil imaginar un mundo en el que nos preocupemos
por el bienestar de las generaciones futuras, mientras
desatendemos las necesidades de la generacion actual,
con lo que me refiero, por supuesto, a una amplia preo-
cupacion por el bienestar de todos los seres humanos,
independientemente de su nacionalidad, género, raza,

orientacion sexual o credo.
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2. Libertad, justiciay
sostenibilidad

En opinion de muchos, esta preocupacion podria ex-
tenderse al bienestar de todos los seres vivos y del pro-
pio Planeta Tierra, especialmente cuando este dltimo se
concibe como un sistema en el que todos "los sistemas
biologicos existentes se comportan como una enorme
entidad Gnica [con] bucles de retroalimentacion nega-
tiva autorreguladores estrechamente controlados que
mantienen las condiciones del planeta dentro de unos
limites favorables para la vida" (Boston, 2008, p.86). Esto
se conoce como la Hipotesis Gaia.

El economista y filosofo hindi Amartya Sen (Sen,
2009) expone un argumento especial a favor de la
conservacion del medio ambiente mas alla de la satis-
faccion de nuestras necesidades y la preservacion de
nuestro nivel de vida. Sen apela a la responsabilidad
que tenemos hacia otras especies debido a nuestro
poder inconmensurable en relacion con el planetay
todos los seres vivos. Se trata de nuestro "deber de
proteccion" hacia el planeta, como el deber de protec-
cion que incumbe a cualquier adulto en relacion con un
nino pequeno. En el ejemplo de Sen, una persona adulta
es mucho mas poderosa y fuerte que un nino pequeno,
por lo que automaticamente el adulto siente un deber
de proteccion hacia el nino, aunque no estén biologi-
camente emparentados, ya que no puede permitir que
un nino sufra danos por accion u omision. Del mismo
modo, la humanidad, como presencia poderosa en el
planeta Tierra, tiene un deber de proteccion hacia el
planeta y sus sistemas naturales.

Esto nos habla del caso de los "derechos de la
naturaleza", por el que también podemos imaginar una
jurisprudencia que describa los derechos inherentes de
los ecosistemas y los seres vivos, similar al concepto de
derechos humanos fundamentales. En esta teoria, los
derechos humanos emanan de la propia existencia de

la humanidad, es decir, todo ser humano tiene derechos
fundamentales por el mero hecho de existir, indepen-
dientemente de su pais de origen, raza, sexo, edad y
otras caracteristicas. Desde esta perspectiva, los bebés
no tienen menos derechos humanos que los adultos
solo porque no puedan comunicarse con palabras o es-
cribir peticiones. Los bebés nacen con el conjunto com-
pleto de derechos humanos por el mero hecho de existir
como seres vivos sensibles. En este sentido, todos los
seres vivos deberian tener derechos fundamentales
porque existen, estan vivos, pueden experimentar dolor
y son parte integrante de los complejos sistemas de vida
de nuestro planeta, aunque no puedan comunicar esas
necesidades con palabras.

Hablar de los "derechos de la naturaleza" es dificil
porque la justicia es una invencion humana. La justi-
cia nos permite seguir interactuando entre nosotros,
no existe en la naturaleza. No obstante, esta claro que
debemos extender las nociones de derechos y justicia
al mundo natural si queremos seguir interactuando con
él, no sea que una interaccion puramente depredadora
nos lleve a la destruccion mutua. Epstein y Schoukens
(2021) reconocen una "tendencia jurisprudencial" hacia
el reconocimiento de los derechos de la naturaleza y ar-
gumentan que "explicita o no, la naturaleza, tal y como
la protege la legislacion de la Union Europea (UE), ya
tiene ciertos derechos legales en el sentido hohfeldia-
no porque otras entidades tienen obligaciones legales
hacia ella" (2021, p.205).

Para Sen, al ampliar los derechos a la naturaleza,
estamos ampliando de hecho nuestras propias liberta-
des, incluida la libertad de satisfacer nuestras propias
necesidades ahora y en el futuro. Llama a esta idea "li-
bertad sostenible": la preservacion y expansion (cuando
sea posible) de las libertades y capacidades sustantivas
de las personas hoy, sin comprometer las libertades y
capacidades de las personas en el futuro (Sen, 2009,
p.252-253).

Pero el énfasis en nuestras propias necesidades hu-

manas, omnipresente en la ciencia de la sostenibilidad,
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también puede cuestionarse. Para Sen, las personas
tienen necesidades, pero también valores, conciencia,
racionalidad, libertad, ética, sentimientos morales y
codigos que determinan como se organizan las socie-
dades. Y lo que es mas importante, existe un poder, a
menudo expresado en poder economico o politico, que
desequilibra nuestras relaciones entre nosotros y con la

naturaleza.

3. Las ciudades: Los espacios
de la vida compartida

Las ciudades son una expresion territorial de esta
organizacion. Las ciudades son el modo predominante
de habitacion humana en el siglo XXI (Gross, 2016), y
parecen ejercer una enorme atraccion hacia quienes
buscan una vida mejor, como atestigua la dramatica

urbanizacion del mundo tras la Segunda Guerra Mundial.

Segln el Foro Economico Mundial, la poblacion urbana
mundial se ha multiplicado casi por seis entre 1950 y
2018, pasando de 751 millones a 4.200 millones de per-
sonas (Ghosh, 2019), es decir, mas del 52% de la pobla-
cion total del planeta. Un proceso de urbanizacion tan
espectacular se ha desencadenado por dos procesos:
el crecimiento natural de la poblacion y el aumento de
la migracion rural-urbana (United Nations Department
of Economic and Social Affairs, 2018). Sin embargo, las
ciudades no ofrecen las mismas oportunidades a todos
los que acuden en busca de oportunidades para mejorar
su vida. Existe una geografia (urbana) de la distribucion
de las cargas y los beneficios de la actividad humana,
en la que esas cargas y beneficios (en forma de ser-
vicios, bienes piblicos y calidad medioambiental) se
distribuyen de forma desigual. En resumen, el lugar de
la ciudad donde vive un individuo o un hogar tendra un
impacto determinante en su acceso a las oportunidades,
los servicios y los bienes (publicos) (Marcuse, 1997; Van
Kempen, 1994).

Esta distribucion sigue diversos patrones y trayec-

torias dependientes, segin la historia, la geografia, el
desarrollo economico y social, la presencia y la calidad
de las instituciones democraticas de cada lugar y miles
de otros factores que influyen en la distribucion de esas
cargas y beneficios en el espacio y entre los distintos
grupos sociales.

De una manera quiza contraintuitiva, las ciudades
tienen enormes ventajas sobre las zonas rurales: la
densidad es probablemente su caracteristica mas signi-
ficativa (Glaeser, 2000). La densidad territorial significa
también densidad de interacciones y oportunidades,

y es también el caldo de cultivo de la innovacion y el
intercambio (Jacobs, 1969). Las ciudades son espacios
donde cooperamos y competimos simultaneamente por
los recursos, y donde debemos decidir juntos como se
distribuyen y comparten estos recursos.

La cientifica social y gedgrafa britanica Doreen
Massey reivindico el espacio urbano como la dimension
de la multiplicidad: "Si el tiempo es la dimension de la
secuencia, entonces el espacio [urbano] es la dimen-
sion de la existencia contemporanea. En ese sentido, es
la dimension de lo social y, por tanto, es la dimension
que plantea la cuestion politica de como vamos a vivir
juntos" (Massey, 2011). Massey denomina a esta idea
"simultaneidad radical", en la que las historias, las tra-
yectorias en curso y las voces miltiples suceden simul-
taneamente, pero no de forma simétrica. El espacio esta
impregnado de relaciones de poder, practicas e interac-
ciones asimétricas. En un mundo de creciente desigual-
dad, escasez de recursos y emergencia climatica, esta
concepcion alimenta una creciente incertidumbre sobre
como pueden distribuirse equitativamente entre noso-
tros las cargas y los beneficios de nuestra convivencia
y sobre si existe una dimension territorial de la justicia
social. Simultaneamente, esto lleva a una reflexion mas
profunda sobre como fomentar espacios de verdadera
democracia y participacion a la hora de decidir como se
distribuyen esas cargas y beneficios.

Por lo tanto, la justicia territorial parece especial-

mente pertinente hoy en dia, ya que nos permite cen-
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trarnos en la dimension territorial de la distribucion de
las cargas y los beneficios de nuestra asociacion en las
ciudades y en la forma en que se rige esta distribucion.
La justicia territorial se centra en dos dimensiones
de la justicia: la distributiva y la procedimental. Por un
lado, la justicia distributiva busca la creacion, la asigna-
cion justay el acceso a los bienes, recursos y servicios
publicos en toda la ciudad. Esto esta relacionado con
la geografia de la distribucion que hemos mencionado
antes. Por otro lado, la justicia o la injusticia también
se pueden identificar en como se negocian, planifican,
disenan y gestionan los recursos y los bienes piblicos.

La justicia o la injusticia se pueden encontrar en los
procedimientos de negociacion, planificacion y toma de
decisiones. Por ejemplo, los procesos de planificacion
que son transparentes y permiten cierta forma de par-
ticipacion ciudadana estan destinados a ser mas justos
que los que no lo son. Esto se debe a que la incorpo-
racion de maltiples voces en los procesos de toma de
decisiones aumenta las posibilidades de que los deseos,
necesidades y anhelos de esas voces se integren en la
toma de decisiones.

Pero como nos recuerda la conceptualizacion de
Massey, la ciudad es también el espacio de las diferen-
cias de poder, las fricciones y los desacuerdos, donde
los grupos vulnerables suelen ser silenciados o incapa-
ces de que se tengan en cuenta sus necesidades, intere-
sesy aspiraciones. A pesar de sus evidentes ventajas, la
participacion y el compromiso de los ciudadanos no son
en absoluto una panacea para resolver este impasse.

4. Participacion ciudadanay
justicia territorial

La participacion ciudadana como actividad de apoyo
a la justicia procedimental en la planificacion abarca
una gran variedad de métodos de compromiso y parti-

cipacion, en la practica generalmente relacionados con
los peldanos inferiores de la famosa "escalera de la
participacion" de Sherry Arnstein (Arnstein, 1969).

Gran parte de la teoria democratica, y la teoria de-
mocratica deliberativa en particular, asume implicita o
explicitamente la necesidad de una amplia participacion
ciudadana. Exige que todos los ciudadanos tengan la
oportunidad de participar y también que aprovechen
esta oportunidad. Pero las pruebas empiricas recopila-
das durante el Gltimo medio siglo sugieren firmemente
que muchos ciudadanos no tienen una oportunidad
significativa de participar en las formas que muchos
teoricos democraticos requieren, y no participan en una
proporcion suficiente segiin lo que los tedricos de la
participacion consideran necesaria (Parvin, 2018, p.31).

Las razones de los bajos niveles de participacion
ciudadana en la formulacion de politicas abundan
(Parvin, 2018) y estan relacionadas tanto como con los
estilos de gobernanza y otros factores politicos, cultura-
les y econdmicos, asi como con la falta de voluntad o de
capacidad de los funcionarios piblicos para involucrar a
los ciudadanos.

Siguiendo a Sen (2009), para avanzar en la idea de
que la racionalidad comunicativa y el razonamiento
publico pueden ofrecer una politica urbana que esté a
la vez 1) mejor informada sobre las solicitudes, necesi-
dades y deseos de los ciudadanos y 2) mas justa, porque
incluye las voces de los vulnerables y silenciosos,
debemos encontrar formas innovadoras de animar a los
ciudadanos a participar y permitir a los responsables
politicos orientar formas de compromiso mas significati-
vas y fructiferas.

A pesar de las serias criticas planteadas a los pro-
cesos participativos, es dificil imaginar la Ciudad Justa
sin alguna forma de participacion y cocreacion. Estas
pueden encontrarse en las ideas del fildsofo y socidlo-
g0 marxista francés Henri Lefebvre en su concepto del
Derecho a la Ciudad (1968), del que hablaremos mas
adelante.
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Uno de los primeros defensores de la idea de Justi-
cia Territorial fue el gedgrafo politico estadounidense
Edward Soja. Para Soja, el pensamiento sobre el espacio
urbano ha cambiado significativamente en los dltimos
anos, pasando de enfatizar las nociones cartograficas
planas del espacio y el territorio como contenedor o
escenario de la actividad humana o meramente las
dimensiones fisicas de una forma territorial fija, a una
fuerza activa que da forma a la vida humana. Ha sur-
gido un nuevo énfasis en la causalidad territorial para
explorar los efectos generativos de las aglomeraciones
urbanas no solo en el comportamiento cotidiano, sino
en procesos como la innovacion tecnolégica, la creativi-
dad artistica, el desarrollo economico, el cambio social,
asi como la degradacion medioambiental, la polariza-
cion social, el aumento de las diferencias de ingresos, la
politica internacional y, mas concretamente, la produc-
cion de justicia e injusticia (Soja, 2009, sin pagina).

Soja afirma que la justicia territorial "pretende
promover formas mas progresistas y participativas de
politica democratica y activismo social, y aportar nuevas
ideas sobre como movilizar y mantener cohesionadas
las asociaciones y confederaciones regionales de acti-
vistas sociales de base [...] La justicia territorial como tal
no es un sustituto ni una alternativa a la justicia social,
econdmica o de otro tipo, sino mas bien una forma de
ver la justicia desde una perspectiva territorial critica"
(Soja, 2010: 60). En esta perspectiva, "la territorialidad
de la (in)justicia [...] afecta a la sociedad y a la vida
social tanto como los procesos sociales conforman la
territorialidad o la geografia especifica de la (in)justicia”
(Soja, 2010, p.5).

Para Soja, la justicia territorial no solo trata de la
distribucion y los procedimientos, sino que tiene un
potencial de accion insurgente que perturba y reimagina
el statu quo. De hecho, nuestro tiempo es una época
de crisis sucesivas y entrelazadas: el cambio climatico,
la pandemia del COVID-19, la indecente desigualdad
y el ascenso de lideres populistas que atienden a los

intereses de las élites econdomicas de manera cinica,

subvirtiendo el ambito plblico y erosionando las nor-
mas democraticas. Estas crisis parecen tener una raiz
comin en nuestro sistema economico: el capitalismo en
su forma depredadora actual no es sostenible ni social,
ni economica, ni medioambientalmente. Pero hemos
naturalizado el capitalismo, como si fuera un "sistema
natural" ineluctable adecuado a la naturaleza huma-
na. Esta concepcion ignora por completo otras formas
de organizacion econdmica que han existido antes del
capitalismo y que siguen existiendo en las sociedades
tradicionales y en los margenes e intersticios de las
modernas.

Quiero argumentar que la nuestra es una crisis de
imaginacion: no podemos imaginar un futuro que no
esté basado en el mercado. Lo mas importante es que
muchos de nuestros conciudadanos y politicos han
naturalizado la idea de la teoria de la eleccion racional
que enfatiza la idea de una mano invisible del mercado
hasta el punto de que no podemos imaginar un mundo
que no esté organizado por este "mercado”. Es mas facil
imaginar un planeta asolado por el cambio climatico
que imaginar otra forma de organizacion economica
y social mas justa, mas humanay respetuosa con los de-
rechos de las personas y de la naturaleza.

Siguiendo las ideas del profesor Faranak Miraftab de
la Universidad de Illinois en Urbana-Champaign, nues-
tras mentes estan colonizadas por ideas de libertad in-
dividual y espiritu empresarial que carecen de sentido si
no somos capaces de ponernos de acuerdo sobre como
vamos a convivir en nuestras ciudades y en un planeta
cuyos recursos son finitos. No hay libertad posible fuera
de una sociedad en la que todos colaboremos entre
nosotros para que todos podamos ser libres. Y la soste-
nibilidad carece de sentido si no tenemos una libertad

sostenible, siguiendo la conceptualizacion de Sen.
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5. El derecho a la ciudad

El concepto del Derecho a la Ciudad fue formulado
por Henri Lefebvre (Lefebvre, 1968) y esta firmemen-
te fundamentado en ideas sobre la ciudadania activa:
el derecho a participar en los asuntos de la ciudad, a
tomar decisiones sobre el propio entorno vital y, por
tanto, a realizar todo el potencial de uno como ser
politico, haciendo realidad su "libertad sostenible". Mas
recientemente, el gedgrafo econdmico marxista britani-
co David Harvey, y otros, han escrito ampliamente sobre
el derecho a la ciudad. Segiin Harvey (2003), el derecho
a la ciudad es el derecho de los ciudadanos a moldear
activamente la ciudad segln sus propias necesidades y
deseos, ejerciendo asi la plena ciudadania. En las socie-
dades democraticas liberales, la participacion piblica
en los asuntos de la ciudad esta institucionalizada y
la democracia es representativa a través de los cargos
electos o de otras formas indirectas de participacion.

La capacidad de los ciudadanos comunes para interferir
directamente en los asuntos de la ciudad se ve limitada
por una serie de obstaculos: la falta de tiempo, la exclu-
sion socioeconomica y cultural, la falta de acceso a los
conocimientos pertinentes, la pobreza y muchas otras
cuestiones. Estos obstaculos son muchas veces insu-
perables para una ciudadania activa plena en algunas
sociedades.

La planificacion y el diseno de la ciudad deben hacer
frente al cambio constante y a la necesidad de "redis-
tribuir" el poder entre las partes interesadas, lo que
conduce a una redistribucion justa de los recursos, los
servicios y las oportunidades. Esta redistribucion justa
del poder entre las partes interesadas en la conduccion
de los asuntos de la ciudad es uno de los aspectos fun-
damentales de la Justicia Territorial.

Y, de hecho, en un mundo que atraviesa una emer-
gencia climatica, donde los recursos se agotan peli-

grosamente y la inestabilidad social y econdmica es
galopante, alcanzar un consenso y actuar colectivamen-
te para evitar o mitigar los peores efectos de la crisis
parece ser lo mas racionalmente interesado que se
puede hacer. En este sentido, la justicia atane a una am-
plia gama de temas que nos conciernen colectivamente,
como humanidad, en relacion con nosotros mismos, con
el planeta y con otras especies. La justicia territorial
sigue siendo crucial para abordar estos problemas en
relacion con la forma en que concebimos y gestionamos
nuestros espacios vitales.

Pero hay circunstancias muy especiales en las que
se pueden alcanzar compromisos y lograr resultados
justos. Esas circunstancias no suelen darse en la forma
en que se planifican, disenan y gestionan nuestras ciu-
dades actualmente, pero es nuestra tarea como planifi-
cadores, disenadores y gestores del entorno construido
crear esas circunstancias y mejorar la distribucion justa
de las cargas y los beneficios de la urbanizacion.

6. Racionalidad comunicativa
y planificacion: potencial para
una elaboracion de politicas
justas e integradoras

En la década de 1990 empezo a surgir un nuevo "es-
tilo" de planificacion, defendido por autores como Edith
Innes, Patsy Healey y John Forester, fuertemente influido
por la teoria de la racionalidad comunicativa del filosofo
y socidlogo aleman Jirgen Habermas. Esta se ocupa de
aclarar las normas y los procedimientos mediante los
que se pueden alcanzar acuerdos y, por tanto, es una
vision de la razon como una forma de justificacion de
la accion pablica (Bohman & Rehg, 2007). Esta "justifi-
cacion publica" esta irrevocablemente entrelazada con
las nociones de democracia, diversidad y justicia. La
justificacion piblica es también una forma de formacion
de la verdad compartida. Como vimos con Rawls (2005),
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la verdad concierne a la validacion, mientras que la
justicia determina la aceptabilidad: lo que es aceptable
0 no como resultado de las acciones y los acuerdos de
las personas y las instituciones. Ambas contribuyen a la
formacion de una esfera piblica democratica.

Este "giro comunicativo" (Healey, 1996) es impor-
tante para los planificadores, disenadores y gestores
del entorno construido, porque tiene consecuencias de
gran alcance en su forma de actuar e interactuar con
los demas, influyendo en la asignacion de recursos en
la ciudad (justicia territorial distributiva) como agentes
politicos. Desde esta perspectiva, los planificadores,
disenadores y gestores del entorno construido deben
esforzarse por incluir las voces de diversas partes inte-
resadas para debatir cualquier cuestion derivada de la
distribucion de recursos en la ciudad (Justicia Territorial
procedimental).

También implica que los ciudadanos tienen el deber
de participar en el debate civico (el "deber de civis-
mo" de Rawls) y, como sefiala Brandon Morgan-Olsen,
también tienen el deber de escucharse unos a otros
y a los argumentos que emanan de diversas fuentes
(Morgan-Olsen, 2013). Como hemos visto, estas cuestio-
nesy otras mas hacen que la participacion puablica sea
problematica, aunque muy deseable.

La planificadora britanica Patsy Healey ofrece incor-
porar estas ideas a la teoria y la practica de la planifica-
cion, y explica las posibilidades de un "giro comunica-
tivo" en la planificacion a partir del reconocimiento de
que somos personas diversas que vivimos en complejas
redes de relaciones economicas y sociales, dentro de las
cuales desarrollamos formas potencialmente muy varia-
das de ver el mundo, de identificar nuestros intereses y
valores, de razonar sobre ellos y de pensar en nuestras
relaciones con los demas.

El potencial de conflicto manifiesto entre nosotros
es, por tanto, sustancial, como lo es la posibilidad de
que, sin darnos cuenta, pisoteemos las preocupaciones
de los demas. Ante tal diversidad y diferencia, ;como

podemos entonces ponernos de acuerdo sobre los

problemas que sufrimos colectivamente y qué hacer al
respecto? ;Como podemos llegar a compartir un pro-
ceso de elaboracion sobre como coexistir en espacios
compartidos? La nueva ola de ideas se centra en como
[legamos a debatir los problemas en el ambito plblico
(Healey, 1996, p.219).

Healey identifica correctamente esta "nueva ola de
planificacion” (jaunque ya no sea tan nueva!) con el po-
tencial de reconstruir el ambito publico. Healey recono-
ce la influencia de Habermas en esta empresa al afirmar
que...

El [Habermas] nos muestra que no somos solo
sujetos autonomos que perseguimos competitiva-
mente nuestras preferencias individuales, sino que
nuestro sentido de nosotros mismos y de nuestros
intereses se constituye a traveés de nuestras relacio-
nes con los demas, a través de las practicas comu-
nicativas. Nuestras ideas sobre nosotros mismos,
nuestros intereses y nuestros valores se construyen
socialmente a través de nuestra comunicacion con
los demas y del trabajo colaborativo que esto im-
plica. Si nuestra conciencia se construye dialogica-
mente, seguramente estamos profundamente capa-
citados en practicas comunicativas para escuchar,
aprender y comprendernos unos a los otros. ;No
podriamos aprovechar estas capacidades explicita-
mente para la tarea de debatir en el ambito piblico
sobre cuestiones que nos conciernen colectivamen-
te? (Healey, 1996, p.219)

Healey afirma que las ideas de racionalidad comuni-
cativa se centran en formas de "reconstruir el significa-
do de una practica democratica", basadas en practicas
mas inclusivas de "argumentacion incluyente". Para Hea-
ley, esto equivale a una forma de razonamiento piblico
que acepta las contribuciones de todos los miembros
de una comunidad politica y reconoce la variedad de
formas que tienen de conocer, valorar y dar sentido. La
argumentacion inclusiva como practica sustenta asi las
concepciones de lo que se ha dado en llamar democra-
cia participativa (Fischer, 1990; Held, 1987).
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... A traves de dicha argumentacion, se gene-
ra un ambito publico a través del cual se puede
prestar atencion a diversas cuestiones y a diversas
formas de plantearlas. En tales situaciones, como
sostiene Habermas, el poder del "mejor argumento”
se enfrenta y transforma el poder del Estado y del
Capital (Healey, 1996, p.3).

Existen estrechas conexiones entre la teoria de la
justicia de Rawls y la racionalidad comunicativa de Ha-
bermas. Para Healey

...las ideas de Habermas tienen el potencial de
reconstruir la practica democratica hacia formas de
democracia participativas mas inclusivas basadas
en la argumentacion inclusiva. La argumentacion
inclusiva implica una razon piblica que "acepta
las contribuciones de todos los miembros de una
comunidad politica y reconoce la gama de formas
que tienen de conocer, valorar y dar sentido" (Hea-
ley, 1996, p.219).

Postulamos que la racionalidad comunicativa tiene el
poder de dar sentido a la justicia y distribuirla. En este
sentido, el giro comunicativo en la planificacion recono-
ce que la comunicacion desempena un papel central en
la consecucion de acuerdos sobre como deben distri-
buirse las cargas y los beneficios del espacio urbano.
Va mas alla al plantear la inclusion de "racionalidades
alternativas", es decir, la necesidad de incluir a los
grupos silenciosos u oprimidos en el dialogo y la co-
municacion para maximizar las posibilidades de que se
alcancen acuerdos justos, ya que la exclusion de ciertos
grupos de la toma de decisiones conduce a resultados
injustos para esos grupos. Esta idea es el nicleo de la
justicia territorial procedimental e incluye cuestiones
de democracia, participacion, responsabilidad, trans-
parencia, etc. También esta muy cerca de las ideas de
pensadores contemporaneos sobre la distribucion del
poder mediante el reconocimiento de racionalidades

alternativas, como la teoria del Poder/Conocimiento de
Foucault (Foucault, 1975; 1990; Foucault & Gordon, 1980)
y la "pedagogia del oprimido" de Paulo Freire (Freire,
2018 [1968]).

Quiza sea ingenuo esperar que los "procedimientos
justos" produzcan "resultados justos", o que el "poder
del buen argumento" subvierta el poder, especialmente
en entornos urbanos conflictivos en los que las fuerzas
econdmicas anulan la posibilidad de un debate piblico
justo, pero la democracia sigue siendo nuestra mejor
oportunidad para conseguir la justicia social y, muy
especialmente, el Derecho a la Ciudad para todos.
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Mapa mental sobre justicia espacial realizado por estudiantes del Departamento de Urbanismo de la TU Delft.
Foto de R. Rocco. Impreso con permiso.
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:Mas alla del
territorialismo?

:Por queé no existe una ordenacion del

territorio europeo y qué hacer al respecto?

ANDREAS FALUDI

PROFESOR EMERITO DE ORDENACION DEL TERRITORIO, TU DELFT
A.K.F.FALUDI@TUDELFT.NL

Este articulo trata sobre mi trayectoria académica estudiando inicialmente la planificacion territorial
holandesa y mas tarde la europea. Estudiando esta tltima pude identificar un proceso de "territoria-
lismo" que divide el territorio en unidades supuestamente autbnomas como principio organizativo
basico. En lo que concierne a la Union Europea, el territorialismo es particularmente problematico: las
relaciones, territoriales o de otro tipo, entre los Estados miembros de la Unién Europea (UE) pasan a
un segundo plano. Una UE mas fuerte, incluso federal, podria ser de ayuda, pero no esta prevista. De
esa manera, la planificacion europea no puede seguir el ejemplo de la planificacion holandesa, la cual
durante el siglo XX trazé el camino hacia un pais muy bien ordenado. Sin embargo, en la UE, los Esta-
dos miembros no deberian planificar como si cada uno fuera una ley en si mismo. Deberian aceptar,
como en la Edad Media, que las fronteras no son herméticas, sino que existen acuerdos de gobernan-
za entrecruzados, funcionales o no. La planificacion territorial europea, si existiera, tampoco podria
consistir en elaborar un esquema global, como el que hicieron en su dia los planificadores holandeses
para su propio pais. En su lugar, vemos miultiples esquemas superpuestos que penden como una nube
sobre la tierra. Lo cual no hace sino demostrar que no todo puede contenerse en los territorios de
cada Estado miembro de la UE. El documento concluye con una reflexion sobre como crear conciencia

de ello y como criticar el territorialismo en la ensenanza.

PLANIFICACION NEERLANDESA DEL SIGLO XX, ORDENACION DEL TERRITORIO EUROPEO,
CONSTRUCCION DE LA UE, TERRITORIALISMO, PEDAGOGIA DE LA PLANIFICACION
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1. Introduccion

n Faludiy van der Valk (1994) pudimos des-

entranar, con gran satisfaccion, el secreto

de la planificacion holandesa del siglo XX:
la existencia de una "doctrina de planificacion" que
dictaba como mantener el pais en forma. Es im-
portante notar, por supuesto, que las condiciones
neerlandesas de la época eran diferentes de las que
prevalecian en la Union Europea (UE), cuya planifi-
cacion fue el objeto de mi siguiente investigacion.
Eso me llevo, de ser un entusiasta, quiza ingenuo,
de la UE, a ser - no un euroescéptico- sino mas bien
circunspecto sobre el significado de la integracion
europea: si no se trata de crear un Estado federal, y
mucho menos un superestado, quiza puede que sea
crear algo novedoso. Y, si es asi, puede que también
necesitemos formas novedosas de planificacion
territorial. Pensemos, por ejemplo, en la nocion de
"union cada vez mas estrecha". Malentendida como
la formacion de un Estado federal a nivel europeo,
algunos dirian un superestado, esta nocion es ahora
un anatema. Lo mismo ocurriria, Si se propusiera
un plan de ordenacion territorial a nivel europeo.
En materia de planificacion territorial, los Estados
miembros son soberanos: no responden a nadie
mas que a sus votantes. Lo cual se basa en el su-
puesto de que la superficie del planeta esta dividida
en territorios, cada uno de los cuales es responsa-
bilidad de un Estado. Lo que se quiere decir con el
término territorialismo en el titulo de este capitulo
es precisamente esto: que el mundo esta dividido
en territorios claramente marcados y diferencia-
dos, y que los territorios de los Estados soberanos
ocupan un lugar privilegiado. El termino proviene de
Jan Adriaan Scholte. En consecuencia, territorialismo

significa "que el espacio macrosocial esta total-
mente organizado en términos de unidades como
distritos, ciudades, provincias, paises y regiones". En
tiempos del territorialismo estatista, los paises han
ocupado un lugar privilegiado por encima de los
demas tipos de ambitos territoriales" (Scholte, 2000,
p.47).

También es pertinente fijarse en Jan Zielonka, mi
fuente de inspiracion para reconciliar las nociones
sobre la integracion y la planificacion europeas,
expresadas en Faludi (2020 [2018]). Zielonka ha
invocado a Max Weber al afirmar que en los Estados
coinciden las fronteras funcionales y geograficas
(Zielonka 2001, p.508). Esto sugiere que los Estados
son como contenedores. Por lo tanto, las grietas de
sus paredes deben ser cerradas. Segln los términos
de Sack (1986, p.19), estas ideas ponen en duda la
capacidad de los Estados para controlar a las per-
sonas, los fenomenos y las relaciones afirmando el
control sobre un area geografica: (lo que él denomi-
na) su territorialidad.

Por poner un ejemplo de actualidad: temiendo
ser condenados si no se veia que hacian algo contra
el COVID-19, los Estados invocaron su territorialidad
excluyendo a los portadores potenciales del virus.
Lo mismo ocurre cuando, invirtiendo en equipos y
vacunas que salvan vidas, los Estados impiden que
éstos salgan de sus fronteras. En otras palabras
(aunque la medida sea mas simboélica que efectiva)
hay que cerrar la frontera, afirmando la territoriali-
dad del Estado.

La planificacion territorial también implica trazar
fronteras. ; Podria hacer lo mismo una supues-
ta planificacion europea? ;De donde sacaria sus
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competencias? La pregunta es pertinente, ya que un
consenso permisivo ha dado cabida al escepticismo
sobre la integracion europea. Que existe una salida
no es nada seguro. Esta cuestion se ha convertido
en el centro de mis reflexiones e investigaciones. A
continuacion, hablo de la planificacion europea, no
sin antes relatar, por contraste, el caso de la planifi-
cacion neerlandesa del siglo XX.

2. La planificacion
neerlandesa, las fuentes de
inspiracion

Al llegar a este pais, con su reputacion de ordeny
planificacion, empecé a comparar la practica ho-
landesa con la de Inglaterra y Gales, seleccionando
los casos de dos ciudades universitarias, Leiden
y Oxford. Aunque no es el tema que nos ocupa, la
constatacion de que la planificacion local neerlan-
desa era incapaz de orientar con firmeza el desa-
rrollo urbano fue una sorpresa. En Flexibility and
Commitment in Planning: A comparative study of
local planning and development in the Netherlands
and England (Thomas et al., 1983) interpretamos la
cuestion en términos de la dialéctica entre flexibili-
dad y compromiso.

A continuacion, exploré una practica neerlandesa
{nica en aquel momento: la planificacion (territorial)
a nivel nacional. El principal problema era el des-
equilibrio entre las provincias occidentales, mucho
mas dinamicas, y la periferia. Desviar la presion de
las primeras en beneficio de la segunda parecia ser
la solucion. Pero también existia la preocupacion de
preservar el modelo de desarrollo territorial de las
provincias occidentales, con su caracteristico anillo
de ciudades y pueblos en torno a un espacio rela-

tivamente abierto, que adquirio fama internacional
como el "Randstad", con su "Corazon Verde" (Diele-
man & Musterd, 1992). Para gestionar el crecimiento
urbano de forma que este modelo se mantenga mas
0 menos intacto, era necesario canalizar el desa-
rrollo mas alla del Corazon Verde y hacia nuevos
centros de crecimiento designados a tal efecto. Esta
practica de orientar las inversiones hacia las zonas
designadas, denominadas centros de crecimiento,
continta hasta nuestros dias, cuando -véase mas
adelante- la doctrina neerlandesa ha sido mas o
menos abandonada.

Hubo un notable consenso sobre la politica
descrita, y el pragmatismo en su gestion, a lo largo
de las Gltimas décadas del siglo XX (Faludi & van der
Valk, 1994). Para entender como sucedio esto, nos
basamos en los debates sobre el desarrollo de la
ciencia, en particular en Thomas Kuhn (1970). Kuhn
habia senalado la existencia de paradigmas cienti-
ficos que orientaban la investigacion, a menudo ex-
cluyendo otras corrientes de pensamiento. Nosotros
planteamos que la planificacion necesitaba un con-
cepto parecido. Lo denominamos doctrina. Consi-
deramos que la doctrina neerlandesa se basaba en
una imagen de la forma espacial del pais, junto con
ideas sobre como preservarla y mejorarla en el futu-
ro. Un desarrollo que pudiera perjudicar esta forma
espacial, como construir masivamente en el Corazon
Verde, era algo impensable, prohibido, un pecado
eterno. Al igual que las anomalias podian provocar
la caida de un paradigma en lo que Kuhn denomino
una revolucion cientifica, lo mismo podria ocurrir
con la doctrina neerlandesa: el desarrollo masivo en
el Corazon Verde podria ser senal de una revolucion
doctrinal.

El peligro podria reducirse manteniendo el mo-
delo que prescribia la doctrina. Para ello habia que
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ubicar los centros de crecimiento mencionados en
lugares donde potenciaran el desarrollo del Rands-
tad. Al reducir la presion, esto permitiria restringir el
desarrollo en el Corazon Verde.

No fuimos los Unicos en inspirarnos en el de-
sarrollo de la ciencia. En un esfuerzo paralelo, Wil
Zonneveld (1991) invoco, no a Kuhn, sino mas bien a
su critico, Imre Lakatos (1970), para identificar patro-
nes en el desarrollo conceptual de la planificacion
estratégica holandesa.

Lo importante es que la adhesion a la doctrina
se logro, no a traves de dictados, sino generando
consensos en la comunidad planificadora pertinen-
te. Para esto, ayudo el evocador término de "Co-
razon Verde" para el espacio abierto, que era muy
apreciado, en el nicleo del Randstad. Las politicas
que propugnaban los inconformistas para desa-
rrollar la zona estuvieron fuera de lugar. Al igual
que ocurre con los paradigmas que, para cambiar,
requieren una "revolucion cientifica", consideramos
que cambiar la doctrina también requeriria también
una revolucion doctrinal. Y, como ocurre con las
revoluciones, ésta también tendria como resultado
la eliminacion de la élite planificadora detras de la
doctrina.

La doctrina neerlandesa ha perdido fuerza desde
entonces, pero los términos Corazon Verde y Rands-
tad siguen siendo familiares. Lo que ha ocurrido con
esta doctrina no ha sido objeto de mi investigacion
posterior. He dirigido mi mirada hacia la planifi-
cacion territorial europea, de la que hablaré mas
adelante. Baste decir que, en lugar de una auténtica
revolucion, el siglo XXI ha sido testigo de la extin-
cion de la doctrina 'y de un apacible desinterés por
la planificacion territorial nacional hasta su desapa-
ricion a todos los efectos. El abandono por parte del
Estado de toda ambicion de orientar la planificacion

territorial a nivel nacional es probablemente el fin
de la doctrina.

3. El territorialismo, sus
origenes y peligros

Empecé a investigar la planificacion europea de
la misma manera que lo habia hecho antes con la
planificacion holandesa: examinando su practica. La
ocasion para hacerlo fue cuando los propios pla-
nificadores de la agencia nacional de planificacion
neerlandesa se interesaron por el asunto. Articular
las cuestiones de la planificacion europea en térmi-
nos de un territorialismo que concibe la superficie
terrestre del globo -véase mas arriba- como clara-
mente dividida en los territorios de Estados sobera-
nos llevo su tiempo.

Pero pronto me di cuenta de que esperar una
doctrina europea basada en el modelo holandés era
"ir demasiado lejos" (Faludi, 1996). Después de todo,
las condiciones durante la reconstruccion de pos-
guerra en los Paises Bajos habian sido excepcional-
mente favorables. Y, por supuesto, la UE no era un
Estado ni estaba ni remotamente tan cohesionada
como los Paises Bajos. Solo mas tarde me di cuenta
de que ni siquiera era un Estado in statum nascendi,
sino mas bien un enigma.

Recordando lo que hice cuando llegué a la pla-
nificacion neerlandesa como forastero, me propuse
observar la practica rutinaria de lo que ocurria en el
marco de la planificacion europea. Asi que, cuando
me enteré de que se estaba elaborando una "Pers-
pectiva Europea de Desarrollo Territorial" (European
Spatial Development Perspective u ESDP), Bas Wa-
terhout y yo nos dedicamos a estudiarla en profun-
didad (Faludi & Waterhout, 2002).
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Mas recientemente he tenido ocasiones, expresa-
das en Faludi (2020; 2021), para revisar este proceso.
Es importante senalar que ceder el control sobre
sus territorios fue un anatema para los Estados
miembros de la UE. Pero los planificadores impli-
cados aprendieron a cooperar. El problema fueron
las administraciones nacionales. O bien ignoraban
a los planificadores o, cuando su trabajo se referia
a asuntos de interés nacional -en el caso holandes,
por ejemplo, la posicion del puerto de Rotterdam-
les decian que sacaran esos temas de la agenda. Lo
contrario también ocurria, es decir, que los planifi-
cadores recibian instrucciones para garantizar que
se incluyeran asuntos de escasa relevancia general:
cuando Grecia y Turquia se enfrentaron por un aflo-
ramiento de tierra frente al puerto de Bodrum, en el
territorio continental turco, Imea (Kardak en turco)
(véase Mann, 2001: 34), se ordeno al miembro griego
del equipo que insistiera en que esta mancha de
tierra figurara en todos los mapas.

Estaba claro que necesitaba entender mejor la
UE, basada como esta, en tratados interguberna-
mentales. Esos tratados son tan completos que
la UE parece una federacion, pero sus miembros
tienen mas voz y voto que en una verdadera fede-
racion. Las relaciones también evolucionan, dando
lugar a malentendidos y francos conflictos. Jacques
Delors, presidente de la Comision Europea de 1985
a 1995, describio en una ocasion la UE como un "ob-
jeto politico desconocido". Otra forma de expresarlo
es decir que es sui generis: Unica en su genero. Sea
como fuere, la incertidumbre sobre lo que era hizo
que la gente se preguntara hacia donde se dirigia la
integracion y qué significaba esta para la figura, mas
familiar, del Estado soberano democratico.

Al trabajar en la Perspectiva Europea de Desarro-
llo Territorial (ESPD) con los planificadores de los

Estados miembros, una Comision Europea activista
considero el territorio de la UE como un todo, pero
los planificadores de los Estados miembros -véa-
se mas arriba- estaban obligados a mirar lo que la
ESPD significaba para sus propios paises. Y éstos
tenian la sartén por el mango. Al fin y al cabo, la
planificacion territorial no era competencia de la
UE. Podria argumentarse que si estaba implicita,
por ejemplo, en los llamados Fondos Estructurales,
los instrumentos para perseguir la cohesion social
y economica. Pero, aunque agradecieran el apoyo
esencial de la Comision para su preparacion logisti-
ca, liderada por los alemanes, los representantes de
los estados miembros consideraron la ESPD como
un asunto de la llamada cooperacion interguber-
namental. Como cada Estado miembro tenia lo que
equivalia a un poder de veto, esto llevo a decisio-
nes con un muy bajo comin denominador. Al final,
la Comision perdio la paciencia. Esperando recibir
competencia en este campo en la siguiente ocasion:
una revision del Tratado de la UE, la Comision puso
fin a su apoyo logistico a la ESPD en 1999.

El debate sobre la modificacion del Tratado no se
centro en la planificacion territorial, sino en la co-
hesion territorial. Parecia un complemento logico a
la competencia comunitaria existente en materia de
cohesion econdomica y social. En virtud de ella, la UE
gestionaba el Fondo Europeo de Desarrollo Regio-
nal, danto asistencia, sobre todo, a las regiones me-
nos favorecidas. Antes de que la cohesion territorial
apareciera en los libros, mas o menos los mismos
planificadores, de aproximadamente los mismos
paises que habian tomado la iniciativa previamente,
prepararon la "Agenda Territorial" como una especie
de continuacion de la ESPD. Previendo que el Tra-
tado se modificaria a su debido tiempo, incluso los
juristas alemanes decidieron que existia un caso, si
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no para la planificacion territorial europea, al menos
para una politica de cohesion territorial comdn
(Ritter, 2009).

Pero en 2005, los referendos francés y holandeés
hicieron naufragar el Tratado, estableciendo una
Constitucion para Europa. Hacia finales de 2009 en-
tré en vigor una version suavizada, el actual Tratado
de Lisboa. Fue entonces cuando la "cohesion territo-
rial" se convirtio en lo que se denomina una compe-
tencia compartida de la UE.

No siempre se aprecia que una competencia
compartida da margen a los Estados miembros para
rechazar el ejercicio de dicha competencia alegando
que ellos mismos podrian ocuparse, en este caso,
de la cuestion de la cohesion territorial. Alemania'y
el Reino Unido hicieron precisamente eso, cada uno
por sus diferentes razones. De esa manera, no hubo
un seguimiento del "Libro Verde sobre la cohesion
territorial" de la Comision de 2008. Desde entonces,
la Comision ha intentado infundir a la politica de
cohesion elementos de cohesion territorial, pero no
existe una politica de cohesion territorial como tal:
muy lejos, por tanto, de lo que cabria esperar una o
dos décadas antes.

Sirva esto de leccion sobre el funcionamiento
de la UE: sus miembros, Estados soberanos cada
uno de ellos, lo son todo. Segln la teoria de las
relaciones internacionales -y aqui vuelvo a la no-
cion introducida brevemente mas arriba- no sélo
el continente europeo, sino -con la excepcion de la
Antartida- toda la superficie terrestre del globo esta
cubierta de territorios autonomos: "territorialismo".

Pero esto es solo la mitad de la historia. La otra
mitad es que la UE presenta muchos espacios su-
perpuestos que son objeto de diversas formas de
planificacion a diferentes escalas que van desde la
cooperacion transfronteriza a las macrorregiones

que abarcan grupos de Estados miembros y también
no miembros. Pero, lo que quiza sea aln mas im-
portante, existe entretanto una fatiga de integracion
que pone en entredicho el futuro de la UE como tal.
Los populistas estan presionando a los gobiernos a
reafirmar el control sobre sus territorios. Culpo de
ello al "territorialismo" del que hablabamos antes.
Esta claro que la planificacion europea se en-
frenta al territorialismo, tanto mas cuanto que los
populistas se centran en las fronteras y la seguridad
fronteriza. Después de todo, Balibar sostiene que la
sacralizacion de las fronteras expresa "el hecho de
que el Estado es [...] propiedad del pueblo" (2009,
p.193). Al igual que los terratenientes que vigilan sus
propiedades, los gobiernos controlan sus recursos
y, por tanto, sus territorios. Otros autores hablan
de "la sumision de todo lo que contiene el espacio
-bestias, bienes, tierras y aguas- a una sola auto-
ridad exclusiva de todas las demas" (Balligand &
Maquart, 1990, p.31; traduccion propia). Asi, las fron-
teras han adquirido una posicion casi mitica, como
si fueran una piel sobre el cuerpo del Estado.

4. Alternativas, si es que las
hay

Para los planificadores, lo que hay mas alla de
las fronteras puede ser motivo de preocupacion:
las ubicaciones optimas pueden estar al otro lado,
y también puede haber desbordamientos. Hay que
recordar que las fronteras son artificiales, como si
cortaran los tejidos vitales. Limitados por ellas, los
planificadores no siempre pueden definir correc-
tamente, y mucho menos abordar, las cuestiones
de planificacion. Para hacer su trabajo, necesitan
traspasar fronteras. Lo que ocurre en el puerto de
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Rotterdam tiene repercusiones en el interior de
Europa; un centro comercial en Oberhausen (Ale-
mania) atrae a compradores de los Paises Bajos. Las
politicas liberales holandesas en materia de drogas
blandas suscitan la ira de otros gobiernos por sus
efectos transfronterizos. En un mundo ideal, los
planificadores definirian las zonas de un plan en
funcion del alcance de las medidas propuestas, jy
lo mismo harian los funcionarios de sanidad que se
ocupan de COVID-19!

Pero los Estados son titulares, si no de la tierra,
al menos de derechos soberanos sobre sus territo-
rios. Y deben su derecho de existencia a la repre-
sentacion de sus ciudadanos. Al hacerlo, a menudo
compiten con otros Estados, lo que provoca un
conflicto endémico que convierte la soberania en
un problema para la integracion europeay, con ella,
para la planificacion territorial europea. ;Se puede
hacer algo al respecto? ;Cuales son las alternativas
al territorialismo como principio organizador? En
Faludi (2020 [2018]) invoco a Zielonka (2014) defen-
diendo el neomedievalismo como un principio de
organizacion espacial mucho mas laxo, aceptando
que las jurisdicciones puedan solaparse. Esto va
en contra de la nocion weberiana clasica a la que
nos hemos referido anteriormente del Estado como
contenedor. Antes de que esta construccion moder-
nista se convirtiera en la medida de todas las cosas
-antes de que el espacio se dividiera en territorios
autonomos (nacionales)- era habitual que las ju-
risdicciones se solaparan. Pero contener el espacio
y las personas -nosotros- no es la Unica forma de
ordenar las relaciones. Tampoco es siempre desea-
ble hacerlo.

El neomedievalismo rompe con la costumbre de
pensar en la superficie terrestre del globo parcelada
en territorios. Significa también romper con la idea

de que las fronteras deben estar claramente defi-
nidas. En el pasado, se superponian, de modo que
existian zonas grises, tierras de nadie. Sugerir una
vuelta a este tipo de disposiciones, a primera vista
desordenadas, suena provocador, pero hay que re-
cordar que la UE tal como es -una union de Estados
miembros, cada uno de los cuales ejerce el control
sobre un territorio bien definido- es profundamente
problematica, y esto no solo en la planificacion. ;Por
qué no plantearse alternativas?

Tomemos un proyecto emblematico como el
mercado Unico. Para que funcione, la UE no solo
debe eliminar las barreras normativas, sino tam-
bién garantizar un acceso equitativo, en particular
para los paises de su periferia. Esto no solo signifi-
ca mejorar las infraestructuras, sino también toda
una serie de activos competitivos. Asi pues, la UE
necesita competencias y, como carece de recursos
propios, los Estados miembros deben proporcionar-
le la financiacion necesaria. Para administrar estos
fondos, la UE tiene que recurrir a la reglamentacion.
Al hacerlo, restringe el margen de maniobra de los
beneficiarios. Por eso la UE, y la Comision en su
nombre, es una espina clavada en la carne de los
Estados miembros. La consecuencia es que la poli-
tica de cohesion de la UE se convierte en un campo
de batalla. (Faludi, 2016). La razon de todo esto es el
territorialismo imperante.

No solo la politica de cohesion, sino las politicas
de la UE en general son casi universalmente contro-
vertidas. Una vez mas, el territorialismo privilegia a
los Estados miembros. Las relaciones -funcionales
0 no- transfronterizas pasan a un segundo plano. Lo
que da lugar a deficiencias, incluida la cuestion, no
carente de importancia, de la falta de un acuerdo
sobre la planificacion europea.

Por supuesto, se podria desear una UE fuerte y
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supranacional que se dedicara a la planificacion,
algo parecido a lo que en su dia hicieron los ho-
landeses. Una UE con caracteristicas de Estado
podria cuidar de su territorio a medida que fuera
mas coherente, es cierto. Pero, en lugar de sonar
con la utopia, es mejor que veamos la UE tal como
es, con muchos acuerdos funcionales que se so-
lapan. Schengen, por ejemplo, no incluye a todos
los miembros, pero si a algunos no miembros; la
eurozona excluye a miembros, algunos por volun-
tad propia y otros porque alin no se ajustan a los
criterios. La politica exterior y de defensa de la UE
es cualquier cosa menos coherente, y la migracion
da lugar a diferencias entre un nlcleo interno y una
periferia interna, asi como externa, con relaciones e
intercambios funcionales entre ellos (Hilpert, 2020).
Esto sin contar con el hecho de que algunos miem-
bros se mantienen totalmente al margen.

La planificacion que existe en la UE también es
pluriforme: transfronteriza, transnacional, macrorre-
gional. Pero no hay perspectivas de un plan global,
y mucho menos de una doctrina de planificacion.
Incluso en un pais de tamano medio y razonable-
mente coherente como los Paises Bajos, parece que
los dias de la doctrina han pasado a la historia.

Un ejemplo de como seria la planificacion de
espacios superpuestos es la planificacion maritima
(Faludi, 2019). En el mar encontramos una forma ate-
nuada de territorialismo hasta los limites exteriores
de las "Zonas Economicas Exclusivas". Actualmente
son noticia por los conflictos sobre su demarcacion
en el Mediterraneo. Pero ademas de éstas, existen
las Zonas Fuera de las Jurisdicciones Nacionales
(ABNJ)). No estan totalmente desreguladas. No, la
libertad del mary la explotacion cada vez mas
intensa de los recursos del mar -jy de los fondos
marinos! - requieren una regulacion. De eso trata la

Convencion de las Naciones Unidas sobre el Dere-
cho del Mar (CNUDM). Es importante senalar que las
zonas reguladas pueden solaparse, dependiendo de
su funcion. Por tanto, ni siquiera es necesario invo-
car el neomedievalismo. Basta con volver la mirada
al mar y considerar como se gestiona el espacio
maritimo para descubrir que el territorialismo y las
reivindicaciones de soberania asociadas no son

los Unicos principios concebibles de organizacion
espacial.

5. Como enseiar
territorialismo a los
estudiantes de planificacion
territorial

He dado pocas conferencias sobre territorialis-
mo. Pero si me presionaran sobre como ensenarlo,
me basaria en mi experiencia de cuando participaba
en la ensenanza de la planificacion. De hecho, el ca-
pitulo 14 de "Planning Theory" (Faludi, 1973) trata de
la "Ensenanza del proceso de planificacion". Cuando
me encargaba de la docencia en el curso de post-
grado de la Universidad de Oxford -con su docena
de estudiantes de postgrado-, me inspiré en Ira
Robinson, a quien habia conocido en una Escuela de
Verano americano-yugoslava. El habia ensenado a
generar y evaluar alternativas de forma sistematica,
lo que encajaba con mi interés por la racionalidad
en la planificacion.

El proyecto que me toco supervisar en Oxford
versaba sobre la expansion de una pequena ciudad
de Oxfordshire. Asi que insisti en que los estudian-
tes siguieran los preceptos de Ira Robinson. Natu-
ralmente, esto dio lugar a discusiones; por ejemplo,
sobre tener que tomar decisiones con informacion
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incompleta y bajo la presion del tiempo. Los alum-

nos me lo pusieron dificil para explicar -quiza no me

habia quedado claro antes- que los preceptos de la
toma de decisiones racional debian manejarse de
forma pragmatica. En cuanto a la presentacion del
resultado del ejercicio, los alumnos habian ideado
una reunion simulada del Consejo del Condado de
Oxfordshire, solo para descubrir que, a traves de su
juego, sus propuestas, intencionadamente raciona-
les, se hacian anicos. Asi es la vida.

Mas adelante, cuando imparti los dos primeros
anos del curso de planificacion de Amsterdam, me
basé en esta experiencia y en mi investigacion sobre
la practica holandesa. Antes de explicar esto, me
parece oportuno decir unas palabras sobre la incor-
poracion de la practica a la ensenanza. A menudo
se piensa que el camino mas apropiado es hacer
que los estudiantes trabajen en proyectos de la
vida real. Por muy atractivo que esto pueda resul-
tar en la ensenanza avanzada, me parecio menos
apropiado en el plan de estudios basico. Alli, los
estudiantes necesitaban pasar rapidamente de un
modulo al siguiente y al curso siguiente, por lo que
les dimos amplia, pero selecta, informacion sobre
las configuraciones institucionales y politicas de los
lugares donde estableciamos nuestros proyectos
de estudio. Los propios proyectos culminaban en
reuniones simuladas del comité de planificacion del
ayuntamiento. A algunos estudiantes se les encargo
que presentaran sus recomendaciones, a otros que
formaran parte del comité y a otros que interpreta-
ran el papel de agraviados. A algunos alumnos no
solo se les daba bien, sino que estaban encantados
con los juegos de roles. Todos aprendieron a acep-
tar que las propuestas se desmontaran y volvieran
a montarse segun la conveniencia. En mis sesiones
informativas siempre habia comentarios sobre los

estilos de presentacion y la politica de planificacion.

Concebi otra forma de ensenar -y de pensar- so-
bre la practica, que consistia en confrontar a los
estudiantes con situaciones de la vida real extraidas
de mi propia investigacion. La que mas me gustaba
era la de un barbero [lamado, no es broma, Corto
(Kort en neerlandés). Tratando de averiguar por qué
se rompia el pavimento frente a su tienda, descubrio
que la mayoria de las normas urbanas no se habian
cumplido. Luego de una situacion inicialmente tensa
entre el y las autoridades, pues habia expuesto a
los planificadores a una situacion vergonzosa, Corto
acabo convirtiendole en un actor clave. Con buen
humor, al final los planificadores le consultaban
incluso el color del tejado del pequeno quiosco
construido en la puerta de su casa. A los alumnos
les sorprendio que un profano tuviera tanto que de-
cir. Habian venido al curso esperando convertirse en
expertos, con voz y voto en estos asuntos. Una vez
mas, fue una buena ocasion para debatir.

El otro ejemplo lo saqué de otra investigacion.
También en este caso se trataba de un auténtico
enredo en el que, al ser llamado a pronunciarse en
un litigio relativo a un proyecto para un terminal de
contenedores, se pidio al ministro de Planificacion
Territorial que se pronunciara. Sin embargo, sus
colaboradores no disponian de toda la informacion
necesaria. Ademas, el Ministerio se vio inmerso en
un caso en el que intervenian muchas partes con
intereses contrapuestos. Cuando él, o mejor dicho,
su personal, pudo finalmente investigar todos los
pormenores, la demanda del terminal habia fina-
lizado. El veredicto emitido prematuramente fue
revocado por un nuevo ministro que posteriormente
propuso un plan de viviendas en el lugar donde se
habia proyectado el terminal de contenedores.

La lectura de este estudio de caso, al igual que
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la historia del Sr. Corto, supuso una saludable con-
mocion para los estudiantes de primer curso. Lo supe
al leer las reacciones espontaneas que les pedi que
me entregaran en un corto tiempo. Una atareada
tarde después, les volvi a mostrar las reacciones mas
sorprendidas y frustradas, lo que me dio una vez mas
la oportunidad de hablar de la idiosincrasia de la
planificacion en la vida real.

Fuimos mas alla al enfrentar a los estudiantes des-
de el principio a situaciones de incertidumbre. Una
vez invitamos al director de una planta de tratamiento
de residuos organicos procedentes de la horticultura
intensiva por la cual los holandeses son famosos. En
este caso, aln no se habia concedido el permiso, pero
la presion para abrir la planta habia sido tal que no
tuvo mas remedio que empezar a funcionar. Su prime-
ra frase a los estudiantes de primer curso fue: “Tengo
un pie en la carcel". Una buena ocasion para reflexio-
nar sobre la distancia entre el ideal y la realidad.

Si me viera en la posicion de tener que ensenar
territorialismo, invocaria los mismos principios didac-
ticos, tomando situaciones de la vida real, mezclan-
dolas con historias sobre lo que pueden enfrentar
los planificadores, y dejando que los alumnos las
afrontaran lo mejor que pudieran. Uno de mis casos
habituales para los alumnos de primer curso podria
servir de introduccion. Al presentar el caso, en el que
participaba, entre otros, el Sr. Corto, solia poner una
diapositiva en el retroproyector -eran los tiempos
anteriores a PowerPoint- que mostraba un puente de
cuatro carriles sobre un canal que separaba la zona
de estudio de la comunidad vecina. En ella aparecia
un autobis cruzando la anchura del canal que sepa-
raba ambas zonas. Por lo demas, nada de coches: el
puente estaba cerrado a todo trafico motorizado que
no fuera transporte publico. La otra comunidad no
habia pagado su parte de la construccion del puente,

por lo que la frontera estaba cerrada para los coches
particulares, no porque el puente careciera de capa-
cidad ni por razones medioambientales (aiin no eran
un problema en aquella época), sino porque existia
ese limite territorial intangible, pero al mismo tiempo
muy real.

Actualmente, se me ocurren casos similares en zo-
nas transfronterizas a lo largo de las fronteras nacio-
nales. ;Qué tal éste?: dos autoridades, a ambos lados
de una frontera internacional, que reciben financia-
cion de la UE para mejorar sus respectivas comunida-
des. Se deberia partir de la base de usar esta finan-
ciacion para cruzar su frontera comun. Pero en lugar
de ello, las autoridades de cada lado deciden utilizar
sus asignaciones para mejorar su conectividad in-
terna. Al parecer, su cohesion interna es considerada
mas importante que superar la barrera formada por la
frontera internacional. Por supuesto, hay infinidad de
casos mas de descarga de costes externos, medioam-
bientales o de otro tipo, a los vecinos: ejemplos de
primera clase de la idiosincrasia del territorialismo.
También hay ejemplos de aprovechamiento de las
diferencias, como en los parques empresariales trans-
fronterizos donde, con cierta inventiva, las empresas
pueden buscar una combinacion optima de servicios
y normativas.

Es suficiente sobre los efectos del territorialismo
en las zonas transfronterizas. Mi investigacion sobre
el asunto habia versado sobre la ESDP y sus segui-
mientos. Ese trabajo también podria ser una rica
fuente de eventos para ilustrar las restricciones por
las cuales los planificadores bienintencionados tienen
un margen limitado para perseguir interdependen-
cias. Mi caso favorito seria el del puerto de Rotter-
dam vy las alternativas para descargar mercancias del
Lejano Oriente. Quizas incluso incluiria la Nueva Ruta
de la Seda.
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6. Un verdadero privilegio: la
reflexion

Episodios como estos fueron mis puntos de en-
trada en las deliberaciones sobre el territorialismo.
Algunos planificadores aceptan sus limitacionesy
se ocupan de cualquier asunto dentro de su propio
territorio, y otros van mas alla. La ensenanza de la
planificacion debe debatir estas situaciones, inclui-
da la ética profesional, las funciones de los planifi-
cadores y los prejuicios ocultos. Mis principios cardi-
nales serian que la educacion debe concientizar a
los estudiantes, no solo sobre estas cuestiones, sino
también sobre los motivos y las presiones de otros
actores con los que tratan los planificadores.

Concluyo, no sin antes expresar mi gratitud por
el privilegio de que, como emérito, se me permita
seguir participando en reflexiones académicas como
las de este capitulo. Supongo que he pagado mis
deudas en el pasado, pero ahora puedo seguir real-
mente mi propia brujula, sin necesidad de justificar
hacia donde me dirijo ni donde aterrizo. Ha habido
épocas en que esto era evidente en la ensenanza 'y
la investigacion académicas, pero ya no es asi. Por
eso aprecio especialmente las islas y los nichos
donde aun persiste la libertad académica y donde la
pura curiosidad puede ser la brijula.
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Tesis sobre la
metropolizacion

Diez puntos de debate para la
investigacion y la educacion

RODRIGO VISEU CARDOSO

PROFESOR ADJUNTO DE PLANIFICACION DEL TERRITORIO Y ESTRATEGIA, TU DELFT
R.O.V.CARDOSO@TUDELFT.NL

Este capitulo introduce el concepto de metropolizacion, un marco de referencia para describir
y comprender la dinamica de los territorios que experimentan una urbanizacion extensiva.

La metropolizacion se define como la transformacion de areas urbanizadas fragmentadas en
regiones urbanas coherentes y consolidadas a través de los efectos de procesos de integra-
cion espacial, funcional, institucional y simbdélica, entrelazados y a largo plazo. La historia

de la metropolizacion se desarrolla a través de diez tesis formuladas como puntos de debate
abiertos. Individualmente, las tesis pretenden provocar el debate e inspirar nuevas explora-
ciones en la investigacion y la educacion. En conjunto, ellas ponen al descubierto las nove-
dosas transformaciones conceptuales, los mecanismos del mundo real y las implicaciones

politicas y de planificacion de los procesos de integracion metropolitana.

METROPOLIZACION, AMBITOS URBANOS, BENEFICIOS DE LA
AGLOMERACION, REGIONES URBANAS, GOBERNANZA METROPOLITANA
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1. Introduccion

n este capitulo se analizan los funda-

mentos, mecanismos e implicaciones del

concepto de metropolizacion. Mas de tres
cuartas partes de la poblacion europea vive en
zonas urbanas (Eurostat, 2016), pero la definicion
y los limites de dichas zonas hace tiempo que
superaron las nociones convencionales de "ciu-
dad". Ciudades previamente distintas se han ido
integrando gradualmente como regiones urbanas
grandes y multicéntricas, siguiendo procesos de
urbanizacion difusos y omnipresentes en los que
las firmes distinciones entre categorias socioes-
paciales opuestas -urbanas, suburbanas, rurales,
naturales- han dejado de ser validas. Estos proce-
sos de urbanizacion extensiva y sin limites (Car-
doso & Meijers, 2021a) son posiblemente la forma
dominante del desarrollo urbano contemporaneo.
Sus elementos constitutivos se entretejen e inte-
ractuan a mualtiples escalas y a través de diversas
dimensiones espaciales y no espaciales, y en el
proceso dan forma a regiones urbanas cada vez
mas integradas. La metropolizacion es un marco de
referencia para describir, asi como un lente para
interpretar, estas dinamicas de interaccion entre
procesos entrelazados a largo plazo de integracion
espacial, funcional, institucional y simbodlica de
las regiones urbanas, a medida que gradualmente
transforman territorios urbanizados fragmenta-
dos en sistemas metropolitanos coherentes a una
escala espacial mayor (Cardoso, 2016a).

El marco teorico de la metropolizacion se ha in-
troducido y debatido ampliamente en otros textos,
junto con sus desencadenantes fundamentales,
manifestaciones concretas e implicaciones para la

politica y la planificacion (Cardoso & Meijers, 2020;
2021a). En este capitulo, las caracteristicas clave de
la metropolizacion se presentan en forma de diez
tesis. La razon para formularlas de este modo es
que, aunque todas las tesis son interdependientes,
cada una puede leerse y discutirse como un tema
relativamente autonomo para provocar el debate
en la investigacion y la educacion. De hecho, cada
una recoge una afirmacion que dista mucho de ser
completa y esta abierta a la confirmacion, contes-
tacion o impugnacion. Las tesis siguen un orden
fluido. En conjunto, se podria decir que cuentan
una historia coherente; individualmente, cada una
pretende ser una pepita de conocimiento dtil y un
detonante para el debate de problemas relevantes
en la investigacion urbana, sugiriendo vias para
seguir investigando.

2. Los procesos de urbanizacion
conllevan la citadizacion de la
region, no la regionalizacion de la
ciudad

Lo urbano esta (casi) en todas partes, pero mas
que un proceso unidireccional de urbanizacion de
lo que antes no era urbano, la evolucion actual
denota una convergencia de las caracteristicas
espaciales, funcionales y socioeconomicas de los
espacios de actividad humana, cuyas diferencias y
limites categoricos resultan cada vez mas dificiles
de precisar. El resultado es un "campo urbano"
(urban field) generalizado, denso y consolida-
do en algunas zonas, disperso e incompleto en
otras, cuyos elementos difieren mas en grado que
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en especie. En este contexto, los rasgos tipicos
que definen la urbanidad -tipologias espaciales,
funciones urbanas, actividades economicas, en-
cuentros culturales, relaciones sociales- pueden
encontrarse de nuevo a escala territorial, en lugar
de ser exclusivos de nodos predefinidos (Indovina,
1990; Sieverts, 1997). Las cualidades, expectativas
y exigencias que suelen reservarse a las "ciuda-
des propiamente dichas" (Phelps et al., 2006) se
reconstruyen asi a mayor escala. El conjunto de
herramientas de planificacion urbana se redimen-
siona debidamente, y la habitabilidad se busca
"en cualquier punto del territorio" (Balducci et al.,
2011), ya que los programas, redes y dispositivos
de la "ciudad" (servicios, transporte, caracteris-
ticas de disefio urbano) se convierten en progra-
mas, redes y dispositivos de la "region urbana". La
metropolizacion presta atencion a este proceso
de “citadizacion” de la region, sin interpretar las
ciudades como si se disolvieran en una urbaniza-
cion informe, sino mas bien como regiones forma-
das por fragmentos urbanos que se consolidan en
ciudades extensas. Este tipo de pensamiento en

la investigacion reconoce la variedad de formas,
flujos y actividades que constituyen la urbanidad
contemporanea, y evita que se pasen por alto
importantes manifestaciones, efectos y retos de la
urbanizacion solo porque quedan fuera de las su-
puestas categorias espaciales; también nos ayuda
a incluir zonas, personas e instituciones mas alla
de nuestros tipicos supuestos sobre donde em-
piezan y acaban las ciudades en el debate sobre el
futuro urbano (Sieverts, 1997; Piorr et al., 2011).

3.Laimagen de la red urbana
puede ser sustituida por la imagen
del campo urbano

Los patrones morfologicos, demograficos y
funcionales en expansion presentes en muchas
regiones urbanas pueden representarse mediante
conceptos zonales como "campo" junto a concep-
tos nodales como "red". Este cambio sugiere que
algunos conceptos espaciales populares, como el
de policentrismo, podrian ser inexactos. De hecho,
el lente del policentrismo ve nodos singulares que
forman redes, mientras que en realidad se obser-
van campos urbanos continuos en los que "es difi-
cil separar los nodos de los espacios intermedios"
(van Meeteren, 2016, p.6). Esto se hace eco de cam-
bios de paradigma similares en la fisica del siglo
XX, de particulas a campos como entidades fisicas
clave, y ocurre no solo espacialmente, sino tam-
bién en términos de distribuciones funcionales y
demograficas y ambitos de gobernanza. Como for-
ma de ver, la abstraccion de red es espacialmente
selectiva y, por tanto, incompleta en su compren-
sion de las grandes regiones urbanas cuya prin-
cipal caracteristica es la difusion espacial, siendo
algunas también relativamente monocéntricas y
otras también relativamente policéntricas (Soja,
2011; Hajrasouliha y Hamidi, 2017). Estos lugares se
definen por procesos comunes regionalizados mas
que por caracteristicas fisicas localizadas y distin-
tivas: procesos socioespaciales constitutivos mas
que tipologias nominales de asentamientos, en pa-
labras de Brenner (2013, p.98). Por consiguiente, las
manifestaciones demograficas, funcionales, eco-
nomicas o medioambientales de la urbanizacion
pueden considerarse fluctuaciones de los campos
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de externalidad de aglomeracion, definidos como
zonas de influencia de la urbanizacion que, en cier-
ta medida, estan separadas de los nodos de red

o de los roles jerarquicos (Burger y Meijers, 2016).
Como concepto analitico y normativo, la metropo-
lizacion es a la imagen del campo urbano lo que

la policentricidad es a la imagen de la red urbana
(Cardoso & Meijers, 2021a).

4. Comprender la urbanizacion
contemporanea exige adoptar
una perspectiva historica sobre la
region urbana y no solo sobre la
ciudad

La idea preestablecida de los procesos de for-
macion de regiones urbanas solia ser que se origi-
nan a partir de grandes ciudades que se expanden
gradualmente sobre un hinterland regional en un
proceso a largo plazo de descentralizacion y redis-
tribucion de formas y funciones urbanas: de lo pe-
queno a lo grande, de lo simple a lo complejo. Pero
la historia de los territorios interesa: las regiones
urbanas también pueden estar conformadas por
conjuntos de ciudades bien conectadas, de tamano
similar e historicamente distintas que operan con-
juntamente (las llamadas regiones urbanas poli-
céntricas, como la Randstad o el Rhein-Ruhr), o por
modelos mixtos en los que ciudades de diferentes
tipos, tamanos y etapas de crecimiento se expan-
den libremente unas hacia otras hasta construir un
paisaje urbano relativamente continuo (Champion,
2001; Cardoso, 2018). Como resultado, la gran ma-
yoria de las ciudades europeas tienen varias otras
ciudades en su entorno cercano y los sistemas

urbanos que terminan formando presentan una
amplia variedad de formas, tamanos y relaciones
funcionales. La imagen de las ciudades expandién-
dose sobre un hinterland relativamente pasivo e
historicamente sin problemas es, por tanto, solo
uno de los posibles caminos hacia una region
urbana, pero tomada como suposicion general,
descuida la diferenciacion que permite una pers-
pectiva historica sobre esa escala de lo urbano. De
aqui se desprende una leccion para planificadores
y urbanistas: nos hemos acostumbrado a pensar en
la ciudad como un cuerpo historico, pero no en la
region urbana. Esta Gltima tiende a categorizarse
rapidamente como un resultado "reciente" de la
expansion urbana en condiciones socioeconomicas
contemporaneas, pero eso se debe principalmente
a que la disciplina del urbanismo se invento para
ocuparse de la ciudad, no de la region, y carece-
mos de herramientas conceptuales para observar
historicamente esa escala (Grosjean, 2010). Sin em-
bargo, existe una larga historia de la urbanizacion
paralela a la historia del urbanismo, y los procesos
de urbanizacion territorial no aparecen de la nada:
sus patrones se han mantenido notablemente
estables en el tiempo y las huellas dejadas por la
historia de sus territorios guian en parte las trans-
formaciones contemporaneas (Batty, 2001; Ho-
henberg, 2004; Cardoso, 2018). Diferentes origenes
conducen a diferentes resultados y, para compren-
der la formay la direccion de las regiones urbanas
en la actualidad, necesitamos una perspectiva
historica mas alla de los limites de la ciudad.
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5. Los procesos de
metropolizacion conllevan
dimensiones espacio-funcionales,
politico-institucionales y cultural-
simbolicas

Como un visor de procesos de interaccion a
largo plazo, entrelazados y multidimensionales,
la metropolizacion requiere la diferenciacion que
permite una perspectiva historica sobre el espacio
de la region urbana. Pero los procesos de metro-
polizacion no se limitan a transformaciones espa-
ciales. Ellos implican: 1) interdependencias funcio-
nales derivadas de la redistribucion de funciones
urbanas especializadas, actividades economicas y
conexiones de transporte entre regiones urbanas;
2) integracion politico-institucional gestionada por
nuevos organismos y redes de gobernanza que
operan a diferentes escalas y en diferentes ambi-
tos; y 3) reinterpretaciones simbolico-culturales de
los entornos urbanos que cambian la escala y el
alcance de los vinculos con el lugar y las identida-
des urbanas. Estas tres dimensiones estan entrela-
zadas y son interdependientes, estableciendo rela-
ciones de retroalimentacion que pueden estimular
o dificultar el desarrollo de los procesos de metro-
polizacion a lo largo de periodos de tiempo mas
prolongados. Por lo tanto, considerar la metropo-
lizacion desde una sola perspectiva o como una
instantanea en el tiempo aisla los acontecimientos
de otros procesos contingentes a otras dimensio-
nes, de las que son a la vez resultado y desencade-
nante. Por ejemplo, la cooperacion en materia de
gobernanza (integracion institucional) es importan-
te para conseguir redistribuciones funcionales me-

tropolitanas y enlaces de transporte (integracion
funcional), lo que puede mejorar la percepcion por
parte de los ciudadanos de una identidad y unas
prioridades comunes (integracion cultural), que a
su vez proporciona mas legitimidad para una ma-
yor integracion institucional y funcional. Este fue el
caso cuando las aspiraciones simbolicas, la urgen-
cia politica y un puente sobre el rio interactuaron
para impulsar la integracion de las ciudades de
Buda y Pest como Budapest en el siglo XIX, tanto
como en el impulso interno que reforzo la realiza-
cion de proyectos de infraestructuras y la aparicion
de nuevos organismos institucionales en el ala sur
del Randstad holandés (Cardoso & Meijers, 2020).
Las tres dimensiones de la metropolizacion pue-
den desempenar estos papeles cambiantes como
facilitadores, portadores o beneficiarios de proce-
sos, siempre en interaccion. La metropolizacion no
se produce en el vacio, sino que esta inmersa en
contextos espaciales y temporales cuya interaccion
genera trayectorias de integracion Unicas, desigua-
les y posiblemente dependientes de la trayectoria
de cada region urbana. Las ventajas de una inte-
gracion fuerte, asi como los inconvenientes de una
integracion deficiente, se experimentan de forma
diferente entre las regiones urbanas y dentro de
ellas.

6. La metropolizacion es

un ejemplo de un concepto
desarrollado en tradiciones de
investigacion paralelas cuyas
superposiciones han pasado
desapercibidas
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Muchos conceptos teoricos no viajan bien entre
diferentes contextos geograficos, historicos o cul-
turales. La teoria itinerante (Connolly, 2008) puede
crear marcos de referencia inadecuados para ana-
lizar lugares diferentes, lo que en Gltima instancia
convierte la teoria urbana en algo abstracto, ano-
dino y carente de poder explicativo. Pero a veces
ocurre lo contrario: estudiosos de distintas tradi-
ciones "conocen" fendmenos urbanos similares y
desarrollan formas parecidas de explicarlos, pero
los observan desde puntos de vista ligeramente
distintos y con nombres diferentes. La conceptua-
lizacion de las regiones urbanas es un ejemplo de
ello, ya que a menudo equivale a sintesis locales
basadas en observaciones empiricas y tradiciones
de investigacion especificas (Cheshire y Gornostae-
va, 2002; Cardoso y Meijers, 2021a). La metropoli-
zacion, tal y como se define aqui, tiende un puente
entre estas tradiciones mutuamente ininteligibles
que permanecian en silos linglisticos y acadé-
micos. Se basa en la nocion de metropolizacion
francesa, un concepto para denotar la acumulacion
demografica y economica en las mayores areas
urbanas desde la década de 1980, a medida que
sus tendencias de crecimiento se desligaban del
resto del territorio. Ella considera el enfoque de la
geografia economica, que subraya la selectividad
funcional de estos procesos de desvinculacion,
basados en servicios e industrias especificos, y sus
impactos espaciales que conducen a una distri-
bucion policéntrica de la actividad en las regiones
(ESPON, 2012). Se retoma el pensamiento sistémico
a escala regional de la planificacion neerlandesa
(van Meeteren, 2020), en concreto el concepto de
metropoolvorming, que, en su anhelada aplicacion
a la Randstad, pretendia convertir el mosaico de
fragmentos urbanos de esa "ciudad desmontada"

en una "ciudad ensamblada" integrada a escala
regional (Neutelings, 1989; Deltametropool, 1998),
precisamente a través de la integracion funcional,
espacial, institucional y cultural. Se hace eco de la
nocion afin de Zwischenstadt, de Sieverts (1997), en
el sentido de que la ciudad se caracteriza por un
conjunto de dispositivos y relaciones mas que por
un tipo predefinido de espacio y limite, y que éstos
son en realidad los espacios "intermedios" en los
que la gente vive, trabaja y debe preocuparse: un
concepto tan alejado de las concepciones habi-
tuales del espacio urbano que el alegato de Sie-
verts se tradujo inicialmente al inglés como "cities
without cities" (ciudades sin ciudades). Por Gltimo,
resuena con la idea de metropolizzazione, avan-
zada por estudiosos italianos que habian estado
estudiando lo que ocurre en el noroeste de Italia
cuando los espacios urbanos, las funciones, las ac-
tividades y las personas se extienden por el terri-
torio e interactlan en territorios extensos como en
una ciudad convencional, pero sin agruparse nunca
como nucleos urbanos compactos o estructuras
jerarquicas (de Carlo, 1962; Quaroni, 1967; Secchi,
1989; Indovina, 1990; Balducci et al., 2017).

7. La integracion mas estrecha,
amplia y profunda de las regiones
urbanas se convirtio en un
importante objetivo politico

de las economias capitalistas
contemporaneas

Las externalidades positivas de la aglomeracion
urbana equivalen a los beneficios socioeconomicos
aportados por el tamano, la densidad y la diversi-
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dad accesibles principalmente en las grandes ciu-
dades (Jacobs, 1969; Melo et al., 2009). Pero estos
beneficios se ven limitados por los problemas de
una concentracion excesiva: congestion, conta-
minacion, competencia por espacios, precios mas
altos, ingobernabilidad, entre otros. Aprovechar la
masa funcional y demografica anadida y la diver-
sidad diseminada en una region urbana conlleva

la oportunidad de disfrutar de los beneficios de la
aglomeracion al tiempo que se reducen los costes
de la concentracion excesiva. Los centros urbanos
que operan en estrecha interaccion participan

en economias de red que pueden sustituir a las
tipicas economias de aglomeracion basadas en el
tamanio local y la proximidad (Johansson y Quigley,
2003; Meijers et al., 2016). Sin embargo, para apro-
vechar estos beneficios metropolitanos es necesa-
ria una fuerte integracion en toda la region urbana.
De hecho, el rendimiento economico y funcional
anadido de un conjunto de ciudades cercanas no
suele ser tan elevado como el de una tnica gran
ciudad de tamano similar (Meijers, 2008) porque
los flujos no se desplazan sin problemas a través
de las regiones urbanas (Parr, 2004). Esto se debe a
varios obstaculos que las grandes ciudades indivi-
duales no experimentan con tanta intensidad: frag-
mentacion institucional, redundancias funcionales,
transporte descoordinado, mercados de la vivienda
desconectados, disparidades en la inversion y falta
de referencias culturales y politicas comunes capa-
ces de configurar prioridades estratégicas conjun-
tas (Lambregts, 2006; Nelles, 2013; Cardoso, 2016b).
En consecuencia, las autoridades politicas estan
muy interesadas en fomentar procesos de integra-
cion para mitigar estos obstaculos y explotar el po-
tencial de la escala metropolitana. Esto incluye la
construccion de enlaces de transporte, el fomento

de especializaciones funcionales complementarias,
la prevision de diversos modelos de gobernanza
institucional -desde autoridades metropolitanas
fuertes hasta redes de cooperacion informales-y
la reformulacion de las estrategias de marca de

la ciudad y de vinculacion simbolica al lugar para
explorar la escala de la region urbana (Cardoso y
Meijers, 2017). Esto se considera a veces como un
"ciclo ascendente de metropolizacion" (Meijers et
al., 2012): las medidas de integracion desmantelan
los equilibrios estables entre el centro y la perife-
ria e inducen la urbanizacion a escala regional, lo
que a su vez aumenta las economias de aglomera-
cion (metropolitanas) presentes en la region urba-
nay crea la necesidad y el incentivo para nuevas
medidas de integracion (Cardoso y Meijers, 2020).

8. Diferentes tipos de ciudad
buscan diferentes ganancias de
la integracion de la region urbana
a traves de efectos de “tamaiio
prestado”

Poder combinar sinérgicamente el tamano, la
masa y la diversidad de varios lugares en una
entidad mayor y bien conectada resulta atractivo
para las grandes ciudades centrales que esperan
redistribuir sus actividades excesivamente con-
centradas sin dejar de impulsar su agenda econo-
mica y politica en la region urbana. Sin embargo,
la integracion también debe ser percibida posi-
tivamente por las ciudades mas pequenas, que
podrian preguntarse qué ganan ellas si renuncian
a cierta autonomia y reorientan sus prioridades en
beneficio de la gran escala. Los argumentos que
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aqui se exponen conllevan el concepto de “tamano
prestado” (borrowed size). Tal y como lo formulo
inicialmente Alonso (1973), las ciudades mas pe-
quenas que forman parte de una region urbana
mayor obtienen mejores resultados economicos
que si estuvieran aisladas, debido a su facil acceso
a los beneficios de aglomeracion cercanos de otras
ciudades (tanto una gran ciudad central como

una red de ciudades de tamano similar), incluida

la poblacion, los servicios y la mano de obra que
sirven a toda la region. Esta definicion se ha am-
pliado sucesivamente (Meijers y Burger, 2017) para
senalar, en primer lugar, que el tamano prestado
no es solo una capacidad de las ciudades mas pe-
quenas "aumentada" por una region urbana fuerte.
Las grandes ciudades también toman prestado de
las mas pequenas y de la region en su conjunto,
por ejemplo, acogiendo funciones de orden supe-
rior aln mayores que se basan en la masa critica
adicional de la region. En segundo lugar, la palabra
"tamano" es imprecisa, ya que las ciudades pueden
tomar prestado rendimiento (por ejemplo, tasas de
crecimiento economico y demografico mas rapidas
aprovechando las externalidades economicas de la
region mas grande) y/o tomar prestadas funciones
(por ejemplo, acogiendo actividades, infraestructu-
ras o servicios mas importantes de los que atrae-
rian y apoyarian por si solas). Los distintos lugares
de la region urbana pueden tomar prestadas estas
dos dimensiones, solo una o ninguna. Una ciudad
satélite "dormitorio" cercana a un nucleo urbano
puede atraer un crecimiento demografico conside-
rable y grupos demograficos mas ricos, pero seguir
estando mal servida de servicios y equipamientos.
Una ciudad historica puede albergar funciones
urbanas mucho mas alla de su escala local (como
una gran universidad), pero los beneficios econo-

micos y demograficos de tales funciones no estan
necesariamente localizados. Las grandes regiones
urbanas, como el Randstad holandeés, son prodigas
en ejemplos de este tipo.

9. Los procesos de
metropolizacion implican
necesariamente desniveles en las
regiones urbanas a través de los
efectos sombra de aglomeracion

Una mayor integracion contribuye a un mejor
rendimiento funcional y economico (Meijers et al.,
2018). Pero estos resultados netos de la region ur-
bana pueden ocultar fuertes desigualdades dentro
de la region. De hecho, los efectos generativos de
los procesos de metropolizacion pueden dar lugar
a efectos distributivos intrarregionales que pro-
duzcan tanto dinamicas de tamano prestado como
su reverso, conocidas como "sombras de aglome-
racion" (agglomeration shadow). Algunas ciudades
pueden incluso ser incapaces de mantener con-
diciones socioeconomicas estables, ni tampoco
prestar rendimiento o funciones, ya que se vacian
de poblacion, servicios, inversion y oportunidades
debido a la presencia de otras ciudades cercanas
mas grandes o atractivas. En este caso, la fuerte
integracion posibilitada por las buenas conexio-
nes de transporte, la gobernanza coordinaday la
interdependencia funcional produce un flujo opti-
mizado de efectos de competencia que diferencia
aun mas las ciudades y canaliza las ventajas hacia
un punado de lugares privilegiados de la region
urbana (Dembski et al., 2017; Cardoso y Meijers,
2021b). Las ventajas existentes (productos, perso-
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nas, capital, etc.) tienden a atraer mas ventajas y
los pocos privilegiados perpetian su condicion. En
el otro extremo, las funciones urbanas y los gru-
pos socioeconomicos no deseados son empujados
gradualmente a la periferia regional (en lugar de a
la urbana) y tienden a estabilizarse en los lugares
que ya sufren efectos de sombra de la aglomera-
cion (Cox & Longlands, 2016; Dembski et al., 2017).
Esto afecta a los esfuerzos de integracion de las
regiones urbanas, ya que es poco probable que los
actores que sacan ventajas de esas redistribucio-
nes vean los beneficios de una mayor pérdida de
autonomia hacia la integracion. Esto significa que,
paradojicamente, los lugares que mas podrian be-
neficiarse de una integracion mas estrecha, amplia
y profunda son los que estan menos dispuestos a
hacerlo porque las ventajas no son visibles para
ellos, y si aun estan dispuestos, no es probable
que entablen relaciones de poder equilibradas
para promover su agenda de integracion en lugar
de la promovida por los ganadores de la region
urbana. En sintesis, la necesidad, la voluntad y la
capacidad de integracion son tres cosas diferentes,
y a la larga contradictorias, que hay que distinguir
cuidadosamente.

10. La estructura de las relaciones
dentro de la region urbana influye
y se ve influida por el desarrollo
de la metropolizacion

Mas que un gran movimiento estructural con un
principio y un final definidos, la metropolizacion
es un proceso contingente y desigual que coloniza
las condiciones y contextos Unicos de cada region
urbana, es decir, la estructura intrarregional de

las relaciones entre ciudades. En algunos casos,
los procesos de metropolizacion se ven limitados
y finalmente perjudicados por estas condiciones
preexistentes. Por ejemplo, las regiones urbanas
dominadas por una gran ciudad central -espe-
cialmente las capitales politicamente podero-
sas- son propensas a experimentar barreras para
una integracion justa y equilibrada. Los grandes
contrastes entre ciudades en términos de tamano,
peso econdomico y capacidad politico-institucional
distorsionan la competencia por el empleo, la po-
blacion, las actividades economicas y las funciones
urbanas, creando relaciones de dependencia en
lugar de cooperacion (Phelps et al., 2006). También
afectan a la percepcion de una distribucion justa
de las ganancias entre los lugares, aumentando la
necesidad, pero reduciendo la voluntad de coope-
rar de las partes interesadas (Feiock, 2007; Car-
doso, 2018). Tanto los desequilibrios reales como
los percibidos afectan a la intensidad cooperativa
(Cardoso, 2016b; Nelles, 2009), lo que apunta al
papel de las relaciones de poder historicas here-
dadas y los habitos culturales formados a lo largo
de siglos de interaccion. Por otro lado, la falta de
una ciudad lider que movilice los recursos necesa-
rios para impulsar las estrategias de metropoliza-
cion, que tome la iniciativa de reunir a los actores
en torno a objetivos comunes y que proporcione
una identidad comdn a la region urbana también
es un obstaculo para la integracion. Las regiones
urbanas policéntricas que carecen de un punto de
anclaje claro pueden permanecer como conjuntos
de ciudades inconexas (Lambregts, 2006) en busca
de un motor, y sus etiquetas de identidad ("Rands-
tad", "RhineRuhr", "Diamante Flamenco") pueden
ser conceptualmente solidas, pero siguen siendo
palabras de moda politicas con una aplicacion y un
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reconocimiento insuficientes. Solo algunos tipos
de regiones urbanas son capaces de caminar con
éxito por la delgada linea que separa el dominio
poco deseable de la indiferencia laxa para parti-
cipar en un proceso de metropolizacion general-
mente positivo. Identificar y superar los legados
historicos, desarrollar marcos de gobernanza de
geometria variable en los que se fomenten la
agencia individual y la cooperacion horizontal, y
desarrollar una fuerte identidad metropolitana
-una vision compartida del significado y el valor de
la region urbana- son aspectos clave que deben
tener en cuenta las politicas.

11. Las caracteristicas individuales
de las ciudades afectan a los
ganadores y perdedores de la
metropolizacion

Las ciudades de una misma region urbana pueden
correr suertes muy distintas respecto a su participa-
cion en los procesos de integracion metropolitana
y a sus resultados (Volgmann y Rutsche, 2019). El
papel y la posicion de cada ciudad en dichos pro-
cesos de integracion -por ejemplo, su capacidad
para tomar prestado el tamano o la probabilidad de
permanecer bajo la sombra de una aglomeracion-
estan influidos por varios otros factores mas alla

de la dimension relacional dada por la estructuray
el tamano de la region urbana. Aunque la direccion
de la causalidad sigue sin estar clara, las ciudades
pueden verse beneficiadas por 1) un mayor tamafno
que permita economias de aglomeracion, 2) una im-
portancia historica que limite los procesos depen-
dientes de la trayectoria, 3) un mayor niamero de
relaciones con otras ciudades, desde el transporte

hasta los flujos turisticos, 4) caracteristicas espa-
cio-ambientales vinculadas a la habitabilidad (per-
cibida), 5) un perfil demografico con altos niveles
de diversidad de la poblacion y que evite la concen-
tracion excesiva de grupos vulnerables, 6) la pre-
sencia de funciones de alto nivel, 7) la conectividad
del transporte (Cardoso & Meijers, 2021b; Meijers &
Cardoso, 2021). Ningin lugar de la region urbana re-
Une todos estos activos, y son posibles todo tipo de
combinaciones. En funcion de estas combinaciones,
las ciudades pueden ocupar diferentes cuadrantes
de una matriz, pero no se puede asumir un cuadran-
te preferente. Un alto rendimiento funcional puede
ayudar a una ciudad a ocupar una posicion clave en
la region, pero una conectividad deficiente limitara
su éxito, mientras que los contrastes demograficos
con otras ciudades pueden afectar a la cooperacion
institucional y a la proximidad cultural. Las ciuda-
des cultural e institucionalmente proximas pueden
estar dispuestas a cooperar, pero esto puede esti-
mular la percepcion de fuertes contrastes funciona-
les 0 econdmicos. Las ciudades con gran atractivo

y habitabilidad, perfiles demograficos favorables y
buenos resultados funcionales pueden seguir in-
mersas en distribuciones injustas de poder politico.
Cada ciudad hereda su posicion dentro de la region
urbanay tiene un conjunto diferente de incentivos,
elementos disuasorios y posibles trayectorias para
participar en la metropolizacion. La conclusion es
que la metropolizacion es un proyecto en curso, no
una condicion, y los planificadores y responsables
politicos tienen la responsabilidad de llevar ese
proyecto del nivel potencial al operativo, integrando
a los colaboradores en lugar de alienarlos, y redu-
ciendo las desigualdades tanto reales como percibi-
das entre los lugares.
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12. Observaciones finales

Este documento cuenta la historia de la metropo-
lizacion a través de diez tesis, cada una de ellas
enmarcada como un conjunto de afirmaciones
relacionadas que pueden discutirse, ampliarse y
rebatirse. No cabe duda de que la gran historia
abarca muchos aspectos diferentes, desde los mas
teoricos (véanse las tesis uno, dos y cuatro) hasta
los mas pragmaticos y orientados a las politicas
(véanse las tesis ocho a diez), reflexionando a la
vez sobre aspectos metodologicos acerca de como
contemplar lo urbano en la época contemporanea
(véanse las tesis tres y cinco). Pero en una publica-
cion como la presente, conviene también reflexio-
nar sobre lo que estas tesis nos dicen acerca de
nuestro trabajo como investigadores y estudiosos
de lo urbano. Podria ser util, por tanto, extraer
algunos mensajes practicos clave que podrian ser
utiles para informar los estudios sobre urbanis-
mo. Sin pretender agotar interpretaciones teoricas
o implicaciones conceptuales, sino buscando la
concrecion y la utilidad en nuestra observacion y
documentacion de lo urbano, concluimos con el
siguiente resumen practico para los estudios de
urbanismo, en el mismo orden de las tesis:

1. No pensar en las ciudades dentro de supues-
tos y prejuicios predefinidos sobre lo que sony

coOmo son

2. No dejar de buscar la urbanidad después de
que se detenga un nodo de la red y antes de que

comience el otro

3. La historia no se detiene a las puertas de la

ciudad; hay que buscar historias territoriales alli

donde el espacio y la actividad humana hayan

coexistido

4. No dar por sentado que los procesos funcio-
nales, espaciales, culturales o politicos ocurren

ordenadamente en un vacio o en un laboratorio

5. Aprender idiomas, leer mas alla del canon de

la lengua inglesa

6. Considerar el valor explicativo de las relacio-
nes entre lugares y acontecimientos, no solo los

lugares y acontecimientos en si mismos

7. Calificar lo que ocurre en las regiones urba-

nas; ;qué ocurre exactamente donde y por qué?

8. No conformarse con los resultados netos ge-
nerales; mirar mas de cerca para identificar a los

ganadores y a los perdedores

9. Profundizar en las razones que subyacen a las
desigualdades (de poder, de activos, de oportuni-
dades) que determinan a esos ganadores y perde-

dores

10. Emprender practicas de planificacion, dise-
o y gobernanza que den a todas las ciudades y a
todos los espacios la oportunidad de participar en

un proceso de metropolizacion justo y equilibrado.
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Este capitulo trata sobre el modo en que la planificacion esta influida por relaciones
de gobernanza multinivel (vertical) que configuran un ambiente propicio para las
decisiones de planificacion y también por aspectos de gobernanza multiactor (hori-
zontal), que son cruciales para integrar la planificacion con otras agendas politicas
e involucrar eficazmente a los ciudadanos y otros actores en la toma de decisiones.
El capitulo hace un llamado a tomar mas en serio esas interdependencias y basar las
decisiones de planificacion no solo en un analisis exhaustivo de la gobernanza y de
los actores, sino también en una participacion mas directa de aquellas interdepen-
dencias en la toma de decisiones, la creacion conjunta de conocimiento y el diseno

conjunto de visiones, planes y soluciones espaciales.
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1. Introduccion

La planificacion territorial se ocupa de mediar la
competencia por el uso del suelo y la propiedad,
gestionar los derechos de urbanizacion, asi como
de regular y coordinar los procesos de desarrollo
territorial hacia cualidades espaciales y urbanas
deseadas y hacia futuros sostenibles. Sin embargo,
la planificacion territorial no actia en el vacio. De
hecho, las disciplinas de planificacion y diseno ur-
bano, al igual que la arquitectura (véase Till, 2009),
no son autonomas, sino que dependen de una serie
de procesos, agentes y actores que operan a dife-
rentes escalas y en distintos sectores de la politica y
la sociedad. La planificacion se realiza cada vez mas
en estrecha colaboracion con los ciudadanos y otros
actores para garantizar una gobernanza urbanay
regional mas democratica, pero también, de forma
mas pragmatica, para respaldar las visiones y planes
elaborados por el poder publico, ademas de acce-
der a los conocimientos y recursos necesarios para
disenarlos y ponerlos en practica. La planificacion
también esta cada vez mas entrelazada con otras
agendas politicas, como el desarrollo economico, la
politica de transportes, la politica social, la protec-
cion del medio ambiente, la adaptacion al cambio
climatico y su mitigacion o, mas recientemente,
la transicion energética y la economia circular, lo
que hace que la toma de decisiones sobre el de-
sarrollo espacial sea mas compleja y esté sujeta a
las presiones de esas agendas politicas (a menudo
contradictorias). Por ltimo, la planificacion territo-
rial esta cada vez mas vinculada a diversas escalas
geograficas y niveles de gobierno, con procesos de
cambios de escala en la toma de decisiones e inter-
dependencias crecientes -entre lo local, lo urbano,

lo regional, lo nacional y lo supranacional- en lo que
podriamos denominar sistema de gobernanza mul-
tinivel. Al mismo tiempo, asistimos a una creciente
actividad de los ciudadanos y las organizaciones
locales que exigen tener voz, agencia o influencia
en la configuracion del futuro urbano, especialmen-
te en el contexto de la creciente desigualdad y los
retos de las transiciones hacia la sostenibilidad.

Una razon importante de esta creciente depen-
dencia de la planificacion de multiples niveles de
gobierno, de procesos que abarcan multiples es-
calas geograficas y en los que participan maltiples
agentes y actores de diversos sectores y grupos
sociales, es el hecho de que la planificacion exige
cada vez mas hacer frente a los asi llamados “pro-
blemas perversos” o “problemas retorcidos” (wic-
ked problems). Se trata de problemas en los que
intervienen diversas partes interesadas, dificiles de
definir, plagados de incertidumbre sobre su evolu-
cion, interconectados con otros problemas e im-
posibles de resolver con una solucion “tipo receta”
(véase Rittel y Webber, 1973). La desigualdad urbana
o la mitigacion del cambio climatico y la adaptacion
al mismo son ejemplos paradigmaticos de proble-
mas urbanos complejos, o problemas perversos. Los
planificadores distan mucho de ser expertos sabelo-
todos y no pueden afrontar estos problemas por si
solos. Citando a John Forester, "deberiamos descon-
fiar de cualquier experto que se mostrara seguro de
poder "resolver" realmente este tipo de problemas
politicos" (Forester, 2020: 112).

El principal mensaje que transmite este capitu-
lo es que los cambios necesarios para abordar los
problemas urbanos perversos hacen de la planifica-
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cion territorial una actividad que traspasa fronteras,
en la que las decisiones y acciones de planificacion
tienen que traspasar limites administrativos, sec-
toriales y/o de escala (territorial). Esto, a su vez,
aumenta enormemente la complejidad de la planifi-
cacion y exige mas flexibilidad, adaptabilidad y una
mayor atencion a las interdependencias verticales y
horizontales, los intereses y las relaciones de poder.
La planificacion depende de lo que ocurre por en-
cima de la escala de la ciudad (politicas y procesos
con impacto territorial relacionados con las escalas
y niveles de gobierno regional, nacional y suprana-
cional) y por debajo de ella, a escala de distrito y
barrio. Ante los problemas perversos y la creciente
complejidad de las cuestiones urbanas, los planifi-
cadores también dependen de los agentes y partes
interesadas que les rodean, es decir, de los funcio-
narios que se ocupan de diversas politicas publicas,
de las autoridades de los municipios y regiones de
su jurisdiccion, de los agentes del sector privado, de
la sociedad civil organizada, de los proveedores de
conocimientos técnicos y cientificos y, por ultimo,
pero no por ello menos importante, de los intereses
y actitudes de los ciudadanos y de su conocimiento
y participacion (local) en la creacion de la ciudad.

Este capitulo esbozara algunas de las implica-
ciones de estos cambios. En la seccion siguiente se
abordara la planificacion desde una perspectiva de
gobernanza vertical y multinivel. A continuacion, la
atencion se centrara en la dimension multiactores,
es decir, sobre la necesidad de implicar a una diver-
sidad de actores en el proceso de planificacion. En
las Gltimas secciones se reuniran estos argumentos,
destacando las advertencias y los interrogantes que
plantea el cambio hacia una practica de planifica-
cion multinivel y multiactor.

2. Perspectiva multinivel

Durante las altimas décadas, al menos en las
democracias occidentales, hemos observado una
tendencia a pasar del gobierno a la gobernanza.
Como dijo Rhodes (un politologo britanico que es-
tudio este fenomeno): "la gobernanza significa un
cambio en el significado de gobierno, refiriéndose
a un nuevo proceso de gobernar; o una condicion
cambiada o regla ordenada; o el nuevo método por
el que se gobierna la sociedad" (1996, p.652-653).
Esto significa pasar de un modelo de gestion de
los asuntos publicos en el que el Estado desem-
pena un papel dominante y dirigente, dentro de
un sistema jerarquico y descendente de toma de
decisiones y aplicacion de politicas, hacia otro en
el que el Estado comparte cada vez mas las res-
ponsabilidades de gestion de los asuntos publicos
con agentes no estatales, es decir, empresas y or-
ganizaciones de la sociedad civil, haciendo que el
Estado funcione no solo como un sistema jerarqui-
co, sino también como un sistema en red. EL térmi-
no "gobernanza" se utiliza en diversas disciplinas
y ambitos politicos y se hace hincapié en distintos
aspectos de esta, pero aqui nos centramos, en
particular, en como el Estado elabora cada vez mas
politicas junto con una red de diversos agentes en
distintos niveles territoriales.

Liesbet Hooghe y Gary Marks acunaron el tér-
mino "gobernanza multinivel" (2010) tras obser-
var como, desde finales de la década de 1980, los
Estados europeos se encuentran cada vez mas
entrelazados y codependientes de la Union Euro-
pea (UE) y de sus politicas con impacto territorial,
como la Politica de Cohesion o la Politica Europea
de Medio Ambiente. Este término fue rapidamente
acogido y defendido como modo de gestion de las
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politicas para resolver los retos urbanos y regiona-
les, cada vez mas complejos e interconectados, por
la propia UE (Comision Europea, 2020), asi como
por otras organizaciones internacionales, como la
OCDE (2017,2019) o ONU-Habitat (2022). La gober-
nanza multinivel tiene dos dimensiones. La primera
es vertical, relacionada con el componente "multi-
nivel" del término que hace referencia a una mayor
interdependencia de las autoridades que operan
en diferentes niveles de gobierno, desde la ciudad,
pasando por las regiones, hasta los gobiernos na-
cionales, e incluso organizaciones supranacionales
como la UE. Mientras que el segundo puede defi-
nirse como horizontal y se refiere mas a la crecien-
te interdependencia entre gobiernos y agentes no
gubernamentales, que también operan a distintos
niveles territoriales (Bache & Flinders, 2004).
Reflexionemos primero sobre la dimension
multinivel o vertical. La organizacion territorial
de los Estados tiene diferentes formas y tamanos,
pero suele ser jerarquica 'y comprende el nivel
de gobierno central o nacional en la cUspide, una
forma de administracion subnacional, con ciertas
competencias y responsabilidades, que opera a
nivel regional (por ejemplo, provincias, regiones,
comarcas), y gobiernos de nivel local que gestio-
nan los asuntos publicos en los municipios. Esto
puede compararse con una muneca Matryoshka
rusa, en la que una muneca grande contiene a otra
mas pequena, y ésta a otra alln mas pequena, y asi
sucesivamente (véase la Figura 1). En las Gltimas
décadas, los niveles de gobierno subalternos al
gobierno nacional han ido ganando protagonismo,
transfiriendoseles cada vez mas politicas y recur-
sos (financieros, fiscales) en un proceso de des-
centralizacion de la autoridad estatal (OCDE, 2019;
Hooghe et al., 2016).

En teoria, esto implica la coordinacion entre ni-
veles de gobierno, desde el nacional hasta el local.
En la practica, sin embargo, la gobernanza multi-
nivel puede ser un proceso desordenado y com-
plicado en el que los distintos niveles de gobierno
interactlan entre si de formas que trascienden
las relaciones aparentemente jerarquicas, lo que
hace que la metafora de la muneca rusa no sea
del todo apropiada. Lo que también suele ocurrir
es que existen multitud (a veces superpuestas y
cambiantes) de vinculos de cooperacion e inter-
dependencias entre las autoridades que operan a
distintos niveles, lo que crea un mosaico difuso de
cooperacion transfronteriza y entre niveles. Asi, las
ciudades y regiones pueden, por ejemplo, interac-
tuar directamente con la Comision Europea, que
gestiona la Politica de Cohesion de la UE y distribu-
ye fondos para tipos especificos de intervenciones
territoriales directamente a las autoridades locales
y regionales, pasando por alto al gobierno central.
Del mismo modo, las politicas de la UE a veces
crean limitaciones muy tangibles para la planifica-
cion a nivel municipal (Evers y Tennekes, 2016), lo
que desencadena cambios en la practica de la pla-
nificacion. En otras palabras, la europeizacion de la
planificacion territorial (Nadin et al., 2018; ESPON,
2021) (véase también el capitulo escrito por An-
dreas Faludi en este libro). Por ejemplo, la politica
NATURA 2000 que designa determinadas zonas de
alto valor medioambiental como protegidas y res-
tringidas para el desarrollo urbano. Las politicas de
la UE también pueden ofrecer incentivos concre-
tos para determinadas iniciativas de planificacion
territorial, como la planificacion de las regiones
metropolitanas, mediante la provision de recursos
financieros para apoyar las actividades de los orga-
nismos de cooperacion metropolitana a través del



74

Enseiiar, Aprender e Investigar la Planificacion Territorial

Teoria VS
~ )\ &
S () @
Nacional Regional Local

Practica

Autoridad supranacional |e

Sociedad
civil

5] Gobierno central ‘

T

Regiones/
Provincias

‘ooperacion Autoridades
nsfronteriz ubregionales

Municipalidades

Sector
privado

Figura 1: La administracion territorial en la teoria frente a la complejidad de la gobernanza multinivel en el mundo real (Fuente: Autor, iconos:

Nikita Golubev via flaticon.com)

instrumento de Inversion Territorial Integrada (por
ejemplo, Krukowska y Lackowska, 2017).

También podemos tomar la politica de gestion
del riesgo de inundaciones y adaptacion al clima
de los Paises Bajos como ejemplo de esos comple-
jos mosaicos de gobernanza multinivel: existe un
"Programa Delta" nacional. Iniciado por el Gobier-
no central y gestionado por el llamado Comisario
del Delta, el programa se aplica en estrecha cola-
boracion con agentes subnacionales, con conoci-
mientos aportados por vy a través de subprogramas
regionales en los que determinadas ciudades
desempenan un papel clave donde se investigan
los impactos locales del cambio climatico y se con-
ciben soluciones especificas para cada lugar (véase
Dabrowski, 2018). Al mismo tiempo, los gobiernos
locales carecen de responsabilidad y competencias

formales en materia de riesgo de inundacionesy
deben confiar en la estrecha colaboracion con los
“Concejos del agua” (water boards), las jurisdiccio-
nes regionales con fines especiales que gestionan
las aguas y garantizan la seguridad frente a las
inundaciones en los Paises Bajos. En esta tarea, la
ciudad de Rotterdam, por ejemplo, tiene que tratar
con no menos de tres concejos del agua, pero tam-
bién debe tener en cuenta a los municipios circun-
dantes, la autoridad portuaria, la provincia y los
socios transfronterizos de la zona mas amplia del
delta. La necesidad de coordinar intereses, ideas
y planteamientos para disenar politicas y aunar
recursos en toda esta red de agentes se suma al ya
de por si complejo reto de adaptarse a las incerti-
dumbres del cambio climatico.

Otro buen ejemplo que ilustra las complejida-
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des de la gobernanza multinivel es la gestion del
transporte publico en ciudades y regiones fronteri-
zas. Tomemos el caso de la ciudad de Luxemburgo,
capital de un pequeno Estado situado entre regio-
nes alemanas, francesas y belgas. Dado que mu-
chos luxemburgueses y habitantes de las regiones
vecinas se desplazan diariamente a través de las
fronteras nacionales, el transporte publico regional
se convierte en un asunto transnacional. Para que
el transporte publico funcione en Luxemburgo es
necesario tratar con una superabundancia de insti-
tuciones y organismos transfronterizos que operan
a diferentes niveles territoriales, entre los que se
incluyen los ministerios del Gobierno nacional

de Luxemburgo responsables del transporte y el
desarrollo sostenible, pero también el Gobierno de
la region francesa de Lorena, la ciudad alemana de
Tréveris, una asociacion municipal transfronteriza
(lamada QuatroPolle y una serie de organizaciones
y asociaciones de transporte en cada una de las
regiones implicadas (Dorry y Decoville, 2016).

Pero la cosa se complica aln mas. La UE apoya
la cooperacion transfronteriza y transnacional en
el marco de su programa INTERREG y permite la
prestacion de servicios publicos transfronterizos
en el marco de las Agrupaciones Europeas de Coo-
peracion Territorial (Engl, 2016), por ejemplo, para
la gestion de servicios de ambulancia transfron-
terizos. A una escala mucho mayor, la UE también
experimenta con estrategias y politicas macro-
rregionales para apoyar la cooperacion territorial
y el desarrollo en territorios pertenecientes a un
espacio geografico compartido mas amplio. La UE,
por ejemplo, ha estado promoviendo dicha coo-
peracion macrorregional como parte de su Politica
de Cohesion, impulsando nuevos vinculos y coope-
racion estratégica entre los gobiernos nacionales,

regionales y locales, por ejemplo, en torno al mar
Baltico, a lo largo de la cuenca del Danubio o den-
tro de la macrorregion alpina (Ganzle et al., 2019).
En resumen, estas interdependencias multi-
nivel tienen importantes consecuencias para el
funcionamiento de las autoridades nacionales y
subnacionales y para el alcance y las limitaciones
de la planificacion territorial a diferentes escalas.
En primer lugar, las decisiones tomadas mas alla
de los limites administrativos de una ciudad o
region determinada, por ejemplo, en zonas vecinas,
pueden tener consecuencias importantes para ese
territorio. En segundo lugar, las decisiones toma-
das a otros niveles de gobierno, nacional o euro-
peo, pueden tener consecuencias importantes para
la practica de la planificacion sobre el terreno en
las ciudades o regiones. En tercer lugar, la planifi-
cacion y coordinacion de las politicas territoriales
en un entorno de gobernanza multinivel hace que
estos procesos sean muy complejos y estén pla-
gados de multiples obstaculos, que la OCDE de-
nomina "brechas de gobernanza multinivel" (por
ejemplo, OCDE, 2016). Estos pueden incluir, por
ejemplo, objetivos contrapuestos de las autorida-
des a diferentes niveles (por ejemplo, con el go-
bierno central promoviendo un desarrollo espacial
que permita adaptarse a los impactos del cambio
climatico y limitar la exposicion de las ciudades y
las poblaciones a futuros riesgos de inundacion,
y los gobiernos municipales planificando la ex-
pansion urbana en zonas bajas para maximizar los
beneficios del desarrollo de la tierra) o escasez de
recursos humanos, por lo que algunos municipios
carecen de capacidad administrativa, financiera o
técnica para participar en la aplicacion de los pro-
gramas nacionales (por ejemplo, para la mitigacion
del clima o la politica de economia circular que
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requieren conocimientos especializados y recursos
humanos sustanciales). En cuarto lugar, la gober-
nanza multinivel conlleva un cierto riesgo de diso-
lucion de las ambiciones, ya que los objetivos y va-
lores fundamentales promovidos por una politica
o estrategia pueden diluirse al acordar el minimo
denominador comidn entre los multiples agentes
implicados. Por Gltimo, la planificacion y aplica-
cion de politicas con una dimension territorial en
un entorno de gobernanza multinivel exige cruzar
maultiples fronteras, a través de diferentes culturas
politicas, organizativas y de planificacion, fronteras
administrativas y sectores politicos. Esta actividad
requiere competencias, recursos y experiencia de
los que a menudo se carece en la practica.

3. Perspectiva multiactores

Como ya se ha mencionado, la gobernanza
multinivel incluye una dimension horizontal o
multiactores, con la tendencia a la participacion
de una diversidad de actores en la planificacion
y en las politicas urbanas y regionales, desde los
organismos publicos, los agentes del mercado,
las organizaciones de la sociedad civil, hasta los
ciudadanos individuales. En otras palabras, este
aspecto de la gobernanza se refiere a la participa-
cion de las partes interesadas en la gestion de los
asuntos urbanosy regionales. Si bien esto refleja
tendencias mas amplias hacia un modo de toma
de decisiones y elaboracion de politicas basado
en redes, en el que el Estado desempena un papel
menos destacado, existen maltiples razones por
las que este compromiso es una buena idea, si no
es una necesidad.

Existen razones normativas para ello, al menos

desde un punto de vista democratico. La implica-
cion de una diversidad de partes interesadas, y
especialmente de los ciudadanos, permite crear
un mayor sentimiento de apropiacion de las es-
trategias, planes e iniciativas urbanas entre ellos

y puede reforzar los lazos de la comunidad local.
Implicar a las partes interesadas en la toma de de-
cisionesy en la elaboracion de planes y estrategias
permite reforzar la legitimidad de las decisiones
tomadas por las autoridades. Esto es especialmen-
te importante cuando planes y estrategias implican
cargas y sacrificios por parte de los interesados,
como es el caso de las medidas cada vez mas
urgentes para reducir las emisiones de carbono

o reducir la generacion de residuos y el consumo
de materiales, por ejemplo. Del mismo modo, se
puede argumentar que, al dar agencia a las partes
locales interesadas y a los ciudadanos en la toma
de decisiones sobre asuntos y planes urbanos o
regionales importantes, se puede fortalecer la
democracia local, sin la cual los procesos demo-
craticos siguen siendo distantes y abstractos para
estos actores locales. Ademas, implicar a actores
que representan a grupos sociales desfavorecidos,
como los residentes de barrios de bajos ingresos o
comunidades marginadas -que, dependiendo del
contexto, pueden incluir minorias étnicas, muje-
res, jovenes o ancianos- es de vital importancia
para abordar la creciente desigualdad urbanay la
injusticia socioespacial (véanse Soja, 2010; Feins-
tein, 2014, y el capitulo de Rocco en este libro). Asi
pues, las practicas participativas dan voz y agencia
a estos grupos en la toma de decisiones sobre el
futuro de sus entornos urbanos y pueden ayudar

a promover una urbanizacion mas justay equitati-
va, asi como a garantizar la justicia procedimental
en la planificacion y la formulacion de politicas
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Figura 2: Conflictos en la planificacion, exacerbados por los grandes retos urbanos actuales. Fuente: Adaptado de Campbell, 1996.

urbanas. Podria decirse que tal empoderamiento
a través de la participacion en la planificacion es
particularmente urgente ante la creciente des-
ilusion con la democracia y el aumento del voto
populista, especialmente en los llamados "lugares
que no importan" afectados por décadas de negli-
gencia politica (Rodriguez-Pose, 2018) o en areas
que son las mas negativamente afectadas por los
imperativos actuales de las transiciones de soste-
nibilidad, como las antiguas regiones industriales o
mineras. Por ultimo, la participacion de una diver-
sidad de actores puede mejorar la transparencia
y la rendicion de cuentas de la planificacion y las
politicas urbanas o regionales, al proporcionar un
cierto grado de control social sobre el proceso de
toma de decisiones y permitir que los actores se
involucren para que las autoridades rindan cuentas
de estas decisiones.

También existen buenas razones pragmaticas

para implicar a los actores en la planificacion y la
elaboracion de politicas. Desde el punto de vista
de la eficacia, la participacion de las partes intere-
sadas permite a los implicados, en primer lugar y
sobre todo, sortear y mitigar los conflictos, que son
un elemento inherente a la planificacion territorial.
Como observo Campbell (1996), la planificacion im-
plica enfrentarse a maltiples conflictos derivados
de las tensiones entre los objetivos contrapuestos
que puede suscribir la actividad planificadora: 1)

la bisqueda del crecimiento economico y la efi-
ciencia, 2) la bisqueda de la justicia social y 3) la
proteccion del entorno natural. El primer objetivo
implica considerar la ciudad como un lugar en el
que tienen lugar la produccion, el consumo, la dis-
tribucion y la innovacion, y que compite con otros
lugares por los mercados y los inversores. En esta
perspectiva, el espacio es un recurso al servicio de
las actividades econdmicas a traves de redes de
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infraestructuras y distritos comerciales, etc. Esto
conduce inevitablemente a un conflicto de recursos
si se considera como objetivo de la planificacion el
desarrollo de una ciudad justa, es decir, garantizar
el acceso de todos a los bienes publicosy a los
beneficios de la urbanizacion. Desde esta perspec-
tiva, la ciudad es un escenario de lucha por una
distribucion mas justa de los equipamientos, ser-
vicios y oportunidades entre los distintos grupos
de ciudadanos y comunidades. Sin embargo, como
sostiene Campbell, la consecucion de la agenda

de la Ciudad Justa puede entranar un conflicto de
desarrollo, ya que la provision de espacios para las
necesidades sociales y comunitarias puede inva-
dir bienes naturales que deben salvaguardarse y
restaurarse. Desde esta perspectiva, la ciudad se
considera consumidora de recursos y generadora
de residuos y contaminacion. El triangulo de los
conflictos de planificacion (véase la figura 2) se cie-
rra con el conocido conflicto entre la blsqueda del
crecimiento economico y la proteccion del medio
ambiente. Encontrar formas de mitigar los conflic-
tos de planificacion es cada vez mas urgente a raiz
de los grandes retos urbanos actuales -desde el
cambio climatico, la integracion de los inmigrantes,
la lucha contra las pandemias hasta la crisis de la
vivienda-, que exacerban estas tensiones.

Al entablar un dialogo con los actores cuyos
intereses coinciden con los objetivos conflictivos
de la planificacion, podemos buscar soluciones
de compromiso y ademas beneficiosas para todos
que mitiguen dichos conflictos. Es mas, la parti-
cipacion de diversos actores, con diferentes tipos
de recursos, experiencia o conocimientos locales
tacitos, puede permitir a los planificadores en-
contrar nuevas formas y soluciones para tratar
de abordar los problemas urbanos perversos que

hemos mencionado al principio de este capitulo.
Por ejemplo, el diseno y la aplicacion de estrategias
de economia circular basadas en el lugar requieren
una gran diversidad de conocimientos y habilidades
de los que a menudo carecen los planificadores, asi
como la participacion de todos los agentes econo-
micos relevantes a lo largo de las cadenas de valor
para cerrar los bucles de materiales y reducir la
generacion de residuos (véase Obersteg et al., 2019;
Heurkens & Dabrowski, 2020). Las practicas partici-
pativas que implican a diversas partes interesadas
en la cocreacion de politicas o intervenciones es-
paciales disenadas para abordar este tipo de retos
permiten a los planificadores poner en comin co-
nocimientos y crear las redes de partes interesadas
necesarias, superar sus limitacionesy, en Gltima
instancia, ofrecer planes y estrategias con mayo-
res posibilidades de éxito. La participacion de las
partes interesadas también puede ayudar a superar
la oposicion de grupos de interesados hacia desa-
rrollos especificos. De hecho, en las primeras fases
de planificacion del despliegue de parques eolicos
cerca de zonas residenciales esta oposicion suele
derivarse menos de actitudes NIMBY (not in my
backyard, "no en mi patio trasero") que de la falta
de dialogo con los ciudadanos y de participacion
(Wolsink, 2000). Asi pues, la participacion puede
impulsar la aceptacion de las decisiones de plani-
ficacion y crear un sentimiento de apropiacion de
esas decisiones, lo que conduce a resultados mas
sostenibles. Ademas, desde un punto de vista prag-
matico, al permitir la participacion de diversas par-
tes interesadas en el proceso de planificacion, los
planificadores pueden identificar y comprometer a
posibles "aliados" y agentes que pueden apoyar los
desarrollos previstos con recursos y capacidad para
convencer o atraer a otras partes interesadas.
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Dicho esto, la participacion de los actores, al
igual que la coordinacion e integracion de estra-
tegias a traves de los niveles de gobierno y los
limites administrativos, es una tarea notoriamente
dificil. Una vez mas, podemos enumerar muchas
advertencias normativas y de eficiencia sobre la
participacion en la planificacion. En cuanto a la
primera, al dar agencia a un amplio abanico de
actores, corremos el riesgo de diluir o incluso des-
viarnos por completo de los objetivos perseguidos
originalmente por un plan o estrategia, a medida
que se ponen sobre la mesa nuevas cuestiones e
intereses. Y lo que es mas importante, la participa-
cion de los actores siempre conlleva un riesgo de
captura por parte de grupos de interés poderosos
capaces de sesgar el proceso para imponer su pro-
pia agenda. Los grupos mas vulnerables y margi-
nados suelen carecer de capacidad para participar
activamente en audiencias publicas o talleres. Por
ultimo, otra advertencia es la idoneidad de las
practicas participativas para su aplicacion en con-
textos sociopoliticos especificos, donde hay una
falta de practicas participativas u otras condiciones
culturales que pueden sesgar el proceso participa-
tivo. Por esto, necesitamos enfoques de participa-
cion de partes interesadas especificos para cada
lugar y sensibles al contexto.

Del mismo modo, es facil denigrar los esfuerzos
de participacion de las partes interesadas por mo-
tivos de eficiencia. Los procesos participativos sue-
len requerir muchos recursos y tiempo, lo que hace
que las actividades de planificacion sean mas lar-
gas y costosas para los municipios con presupues-
tos limitados. Aunque las innovaciones digitales en
materia de participacion, implantadas en muchas
ciudades en las dos Gltimas décadas, permiten
involucrar a grupos mas amplios de partes intere-

sadas y ciudadanos en la planificacion, esta partici-
pacion sigue siendo superficial y sesgada hacia los
grupos mas expertos en tecnologia (véase Klein-
hans et al., 2015; Evans-Cowley & Hollander, 2010,

y el capitulo de Kleinhans y Falco en este libro). En
consecuencia, la participacion a travées de medios
digitales apenas contribuye a la democratizacion
de la gobernanza urbana (Sorensen y Sagaris, 2010;
Brownill y Parker, 2010). Ademas, si existen déficits
de capacidad y conocimientos sobre el tema en
cuestion entre algunos grupos de partes intere-
sadas, garantizar una participacion significativa y
eficaz puede suponer un gran reto. Esto es espe-
cialmente problematico cuando se trata de cues-
tiones complejas y multiescalares como el cambio
climatico (Few et al., 2007). Por Gltimo, ante la
creciente importancia de la planificacion regional
o metropolitana, resulta extremadamente dificil
despertar el interés publico y concebir practicas de
participacion eficaces en esas escalas geograficas,
que las partes interesadas perciben como abstrac-
tas y distantes (véase Pickering y Minnery, 2012).
Asi pues, aunque la participacion ciudadana en los
procesos de planificacion esta en claro aumento, a
menudo "sigue siendo relativamente débil en una
proporcion considerable de paises, lo que apun-
ta a la necesidad de un mayor desarrollo de las
practicas de planificacion participativa" (Nadin et
al., 2021). En este contexto, debemos comprender
mejor los obstaculos que se oponen a la participa-
cion efectiva de las partes interesadas, identificar y
asumir los conflictos cada vez mas peliagudos que
debe afrontar la planificacion y experimentar con
practicas participativas basadas en la creacion de
alianzas y la cocreacion.
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4. Conclusiones

En este capitulo, destacamos dos tendencias
de gobernanza que afectan cada vez mas a la
planificacion: las interdependencias entre niveles
de gobierno y entre fronteras administrativas (la
dimension multinivel), y el cambio hacia la toma de
decisiones con multiples actores y la participacion
de una creciente diversidad de partes interesadas
en la planificacion. Ambas tendencias encierran la
promesa de ayudar a los gobiernos municipales y
regionales a abordar los retos urbanos mas com-
plejos. Estos retos exigen traspasar las fronteras
entre disciplinas y organizaciones y crear amplias
coaliciones de partes interesadas para aunar recur-
sos y mitigar los conflictos que estos exacerban.

El mejor ejemplo de ello es probablemente la
crisis climatica, un problema tanto mundial como
local plagado de incertidumbres y que exige un
planteamiento de "manos a la obra" para la mitiga-
cion del cambio climatico y el potencial del entor-
no construido para adaptarse a sus efectos. Para
planificar un futuro urbano y regional adaptable
con bajas emisiones de carbono, y tener posibili-
dades de éxito, los planificadores deben colaborar
y coordinar acciones en todos los niveles de go-
bierno, al tiempo que involucran a una diversidad
de actores y grupos de ciudadanos. Ambas tareas
implican enfrentarse a barreras y conflictos inevi-
tables.

El cambio global de gobierno hacia la gober-
nanza, de la jerarquia a las redes, no esta libre
de problemas, pero abre nuevas posibilidades y
oportunidades para mejorar los procesos de plani-
ficacion y diseno y sus resultados. No faltan ideas e
innovaciones en materia de gobernanza que pue-

den experimentarse en distintos contextos urbanos
y regionales, ponerse en practica en el ambito de
la planificacion y, en Gltima instancia, ampliarse

y transferirse a distintos lugares. Para aprovechar
estas oportunidades, debemos abordar los pro-
blemas urbanos complejos y aceptar los conflic-
tos que suscitan en lugar de ignorarlos. Para ello,
también debemos replantearnos el papel de los
planificadores como facilitadores del dialogo y la
coproduccion de nuevos conocimientos, soluciones
sostenibles y valores compartidos.
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A lo largo del tiempo, los especialistas en urbanismo han estudiado formas de me-
jorar la comunicacion y la colaboracion entre los "expertos" y el "publico" en los
procesos de planificacion. Las redes sociales y la web 2.0 han influido mucho en la
comunicacion de los gobiernos con los ciudadanos. El crecimiento de la participacion
publica, los Sistemas de Informacion Geografica y las interfaces de geovisualizacion
han brindado a los ciudadanos muchas oportunidades para crear y compatrtir diver-
sos tipos de informacion basada en la ubicacion. Las plataformas digitales participa-
tivas (PDP) son un tipo especifico de tecnologia basada en la web, a menudo adopta-
da por los gobiernos para la participacion ciudadana en la planificacion urbana. Las
PDP se crean explicitamente con fines de participacion y colaboracién, permiten con-
tenidos generados por los usuarios e incluyen una serie de funcionalidades que tras-
cienden y difieren considerablemente de las redes sociales "convencionales" como
Facebook y Twitter. Sin embargo, no basta con crear PDPs. Investigaciones anteriores
han senalado varios retos a los que se enfrentan los PDPs que intentan aprovechar
la participacion ciudadana en la planificacion urbana. En este capitulo se analizan
cinco retos fundamentales para una participacion ciudadana eficaz: 1) acceso y toma
de conciencia, 2) mantenimiento de la motivacion de los usuarios, 3) gestion de las
expectativas, 4) restablecimiento de rutinas y practicas, y 5) sequimiento y toma de
decisiones fuera de linea (offline). La cuestion principal es como afectan estos retos a
la aceptacion real y la eficacia de las PDPs. En contra de lo que se suele debatir, este
capitulo demostrara que la tecnologia no es el problema principal. Mas bien, la clave
de su éxito radica en la forma en que los PDPs se integran en un planteamiento de

participacion mas amplio.

PARTICIPACION, PLATAFORMAS DIGITALES, MEDIOS SOCIALES,
COMPROMISO CIUDADANO, CROWDSOURCING, COVID-19
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1. Introduccion

La participacion de los ciudadanos en las acti-
vidades gubernamentales a todos los niveles ha
recibido cada vez mas atencion en muchos campos
disciplinarios, incluidos los estudios de adminis-
tracion publica y gobierno, la planificacion urbana,
el diseno de servicios publicos y la tecnologia de la
informacion (Bryer y Zavattaro, 2011; Linders, 2012;
Falco y Kleinhans, 2018a). Gran parte de la atencion
se deriva de la contribucion potencial de los medios
sociales, las plataformas digitales y otras TIC (tec-
nologias de la informacion y de la comunicacion)

a las interacciones entre los gobiernos nacionales,
regionales y locales y los ciudadanos. Debido a
tendencias economicas mas amplias, la reduccion
del Estado del bienestar y los nuevos patrones de
intercambio de conocimientos, las demandas de los
ciudadanos y las acciones de los gobiernos requie-
ren cada vez mas un compromiso y una colaboracion
bidireccionales (Kleinhans et al., 2015). El crecimien-
to de los sistemas de informacion geografica de
participacion publica (SIGPP), el crowdsourcing, la
informacion geografica voluntaria (IGV) y las interfa-
ces de geovisualizacion, como Open Street Map, des-
empenan un papel fundamental en las estrategias
de participacion ciudadana (Brown & Kytta, 2014). La
pandemia de COVID-19 ha acelerado la adopcion de
nuevas tecnologias y practicas operativas, también
en términos de participacion digital (Bricout et al.,
2020).

Aunque existe abundante bibliografia sobre el
uso de las redes sociales en las relaciones entre los
ciudadanos y la administracion de las ciudades (por
ejemplo, Bryer y Zavattaro, 2011; Mergel, 2013), este
capitulo se centra en un tipo especifico de TIC: las

plataformas digitales participativas (PDP). Estas se
definen como un tipo especifico de medios sociales
construidos explicitamente con fines participativos,
de compromiso y colaboracion que permiten con-
tenidos generados por los usuarios e incluyen una
serie de funcionalidades que trascienden y difieren
considerablemente de los medios sociales "con-
vencionales" como Facebook, Twitter o Instagram.
Algunos ejemplos son Carticipe (Lille), Citizinvestor
(Tampa), Commonplace (Londres, Newcastle y otras
ciudades), Sticky World (Hexham), Better Rejkjavik,
Maptionnaire (muchos paises) y Decide Madrid. En
investigaciones anteriores se han eshozado diversos
retos que hay que superar para que las PDP aprove-
chen eficazmente la participacion ciudadana en la
planificacion urbana. Sin pretender ser exhaustivo,
este capitulo utiliza una revision bibliografica y 27
entrevistas semiestructuradas (de las que se informa
en otro lugar) con organismos publicos y fundadores
de plataformas para identificar cinco de esos retos:

1. acceso y toma de conciencia

2. (mantener) la motivacion del usuario

3. gestion de las expectativas

4, restablecer rutinas y practicas

5. seguimiento offline y toma de decisiones

La cuestion principal que queremos abordar es
como afectan estos retos a la adopcion real y el des-
pliegue efectivo de las PDP. El capitulo parte de la
premisa de que la disponibilidad y el desarrollo de
la tecnologia no es la cuestion principal que hay que
abordar. Mas bien, la forma en que la tecnologia se
integra tanto en las instituciones implicadas como
en el propio proceso de participacion influye mas en
la eficacia general de la participacion. Sin embargo,
tanto en la ensenanza de la planificacion como en el
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debate entre los profesionales, la propia tecnologia
tiende a eclipsar otras cuestiones importantes, en la
estela de un discurso dominante sobre las ciudades
inteligentes (Hasler et al., 2017, Robinson & Johnson,
2020; Townsend, 2013). Este capitulo muestra como
los cinco retos subrayan la observacion de que "los
ciudadanos solo seguiran participando si obtienen
alguna ventaja al hacerlo" (Webster y Leleux, 2018:
106). En la siguiente seccion, proporcionamos un
breve trasfondo teodrico sobre la participacion digital
en el contexto de la planificacion urbana. La tercera
seccion analiza la naturaleza de los desafios para el
aprovechamiento efectivo de la participacion digi-
tal. La seccion final ofrece conclusiones y también
reflexiona sobre como la educacion en planificacion
deberia abordar la participacion digital en su plan
de estudios.

2. Participacion ciudadanay
plataformas digitales en la
planificacion urbana

A partir de la segunda mitad del siglo XX, los
investigadores del urbanismo han estudiado
muchas formas de aumentar y mejorar la
colaboracion, la comunicacion y la interaccion
entre los "expertos" y el "publico" en el proceso de
planificacion (Friedmann, 1973; Healey, 1997; Brownill
y Parker, 2010). Esencialmente, la participacion
ciudadana se considera "una piedra angular de
la democracia" (Roberts, 2004, p.315), en la que
la legitimidad democratica depende en gran
medida de la naturaleza y la calidad de la toma de
decisiones publicas. Roberts (2004, p.320) definio la
participacion ciudadana como "el proceso por el cual
los miembros de una sociedad (los que no ocupan

cargos o puestos administrativos en el gobierno)
comparten el poder con los funcionarios publicos en
la toma de decisiones sustantivas y en la adopcion
de medidas relacionadas con la comunidad". En el
contexto de la planificacion urbana, "la participacion
publica puede definirse a nivel general como la
practica de consultar e implicar a los miembros

del publico en las actividades de elaboracion de
programas, toma de decisiones y formulacion de
politicas de las organizaciones o instituciones
responsables del desarrollo de politicas" (Rowe &
Frewer, 2004, p.512). Por ejemplo, los ciudadanos
pueden contribuir al desarrollo de planes de
regeneracion de plazas publicas, parques o barrios
mas amplios y a la remodelacion de infraestructuras.

Los métodos convencionales de participacion
ciudadana incluyen una serie de herramientas y
tacticas: referendos, audiencias publicas, encuestas
publicas, conferencias, reuniones en ayuntamientos,
comités consultivos publicos o grupos de discusion
(Shipley y Utz, 2012). La mayoria de los métodos
requieren la presencia fisica de los ciudadanos en
un momento y lugar determinados. Esta caracteris-
tica se asocia a una serie de problemas practicos de
la participacion, como las limitaciones de tiempo y
costes en el proceso de elaboracion de politicas, la
falta de motivacion entre los ciudadanos, la escasa
experiencia ciudadana o las dificultades para incluir
en el proceso a grupos socioeconomicamente desfa-
vorecidos y menos integrados (Roberts, 2004; Shipley
& Utz, 2012; Falco, 2016).

En los Gltimos tiempos, la planificacion urbana se
ha reinventado hacia una practica multivocacional,
fragmentada y relacional, subrayada por la influen-
ciay el poder de autoorganizacion de diversos gru-
pos, asociaciones y redes (Boonstra y Boelens, 2011).
Esto se ha visto acompanado por el auge de nuevos
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enfoques de la participacion ciudadana que van mas
alla de los métodos convencionales e intentan in-
cluir a diversos actores de forma mas equitativa. Los
métodos en linea se adoptan cada vez mas, ya que
la interactividad tnica de muchos a muchosy las co-
municaciones ubicuas de Internet prometen permitir
la participacion y la coproduccion entre ciudadanos
y gobiernos a una escala sin precedentes (Linders,
2012: 446). Muchos autores han identificado diversos
niveles de compromiso y participacion de los ciuda-
danos en las actividades gubernamentales mediante
el uso de tecnologias digitales (Desouza y Bhagwa-
twar, 2014; Ertio, 2015; Linders, 2012; Williamson y
Parolin, 2013). Tales conceptualizaciones se suman a
las escalas ampliamente reconocidas desarrolladas
en el pasado, asi como derivaciones mas recientes
(por ejemplo, Arnstein, 1969; Falco, 2016; Hassler et
al., 2017; 1AP2, 2018).

Como se menciona en la introduccion, las PDP
ofrecen una amplia variedad de funcionalidades
que permiten diferentes formas de participacion y
colaboracion entre agentes publicos y privados. Una
revision sistematica de las PDP ha identificado las
siguientes funcionalidades: mapas de opinion, en-
cuestas, foros de debate, asignacion de presupues-
tos, diseno de simulaciones, votacion y clasificacion
de ideas, analisis, aportaciones basadas en mapasy

geolocalizadas para la elaboracion de mapas colabo
rativos (mediante comentarios, chinchetas o acci-
dentes geograficos), crowdfunding, exportacion en
diferentes formatos de archivo, importacion y carga
de medios, y uso compartido en otras redes sociales
como Facebook y Twitter (Falco y Kleinhans, 2018a).
Sin embargo, independientemente de las funcionali-
dades de la plataforma, ;qué retos deben abordarse
para que los PDP "funcionen"?

3. Cinco retos para aprovechar
eficazmente la participacion
digital

En esta seccion, abordamos cinco retos fun-
damentales de la participacion digital basada en
plataformas que se ponen de manifiesto en la
bibliografia: 1) acceso y toma de conciencia, 2)
mantenimiento de la motivacion de los usuarios,
3) gestion de expectativas, &) restablecimiento
de rutinas y practicas, y 5) seguimiento y toma de
decisiones offline.

3.1 Acceso y toma de conciencia

La participacion digital se refiere a cuestiones
de la vida real en el mundo "offline" y se basa en
herramientas e infraestructuras materiales. En
otras palabras, los ciudadanos que quieran partici-
par digitalmente deben tener acceso a los medios
y herramientas para hacerlo. Sin embargo, exis-
ten pruebas convincentes de la existencia de una
brecha digital con muchas dimensiones, desde el
estatus socioeconomico hasta las competencias
y habilidades de los usuarios (Norris, 2001). En su
esencia, la participacion digital requiere una co-
nexion estable a Internet, un ordenador personal,
una tableta o un teléfono inteligente. Mientras que
el acceso basico a Internet es comin en muchos
paises desarrollados, zonas urbanas y hogares aco-
modados, a veces es un recurso mucho mas escaso
en paises mas pobres y zonas remotas que carecen
de la infraestructura necesaria, y para los hogares
pobresy con bajo nivel educativo que carecen de
los medios para adquirir dicho acceso. COVID-19 ha
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exacerbado las desigualdades sociales existentes,
incluidas las relativas al acceso, porque enormes
partes del trabajo, la educacion, la administra-
cion publica, los servicios y otros elementos clave
de la vida publica se trasladaron a Internet apa-
rentemente de la noche a la manana durante los
bloqueos totales (Robinson & Johnson, 2020). En
muchas ciudades de Europa, los gobiernos locales
y las escuelas distribuyeron apresuradamente or-
denadores portatiles y conexiones a Internet entre
los ninos de hogares desfavorecidos, en un intento
de abordar la aguda brecha digital (por ejemplo,
Coughlan, 2020).

La (an)alfabetizacion digital es otra dimension
clave del acceso (Bertot et al., 2012; Media Smarts,
s.f,; Pizaco-Vela et al.,, 2012). La participacion digital
suele requerir procesamiento del lenguaje, habili-
dades de navegacion y pensamiento critico. Incluso
en los paises desarrollados, una parte significativa
de la poblacion tiene dificultades para leer, escribir
e interpretar textos y formularios. Por lo tanto, el
analfabetismo digital puede crear una barrera mas
alla del acceso basico. Ademas de la distincion en-
tre "los que tienen" y "los que no tienen", también
existe otra entre "los que pueden"y "los que no
pueden". En esta ultima categoria, los discapacita-
dos visuales y las minorias lingliisticas constituyen
un grupo de atencion a menudo olvidado. Aunque
la pandemia de COVID-19 ha acelerado un cambio
hacia aplicaciones omnipresentes mediadas por
la tecnologia digital en toda la sociedad, las dis-
paridades en la alfabetizacion digital y el acceso,
la asequibilidad y la usabilidad siguen planteando
retos para las poblaciones marginadas (Bricout et
al., 2020, p.94-95).

Por ultimo, el conocimiento es una dimension
importante del acceso (De Filippi et al., 2019). La

presencia de una plataforma o portal en linea esta-
blecido con fines de participacion no es suficiente
para atraer a la gente. La falta de participacion no
puede equipararse directamente a la falta de com-
promiso de los usuarios potenciales de la platafor-
ma. De hecho, "las razones o motivaciones de la no
participacion son diversas, y van desde la falta de
conocimiento hasta el desinterés, la abstenciony
la exclusion" (Lutz & Hoffmann, 2017, p.889). Por lo
tanto, los participantes potenciales deben conocer
la existencia de un PDP designado, preferiblemen-
te a través de canales de informacion que estén
profundamente arraigados en sus rutinas diarias.
Dichos canales pueden incluir fuentes "offline",
desde periodicos locales y folletos hasta puestos
de informacion, pasando por el boca a boca.

3.2 Mantener la motivacion de los
usuarios

Al igual que cualquier otra forma de participa-
cion, la participacion digital requiere la "accion" de
los usuarios, que puede ir desde leer o escuchar
o hacer clic en puntos de un mapa hasta expresar
comentarios, ofrecer sugerencias, participar en
debates en linea, etc. Los usuarios deben estar mo-
tivados intrinseca y/o extrinsecamente, para aven-
turarse a participar. Los intereses y valores com-
partidos son fundamentales (De Filippi et al., 2019).
Ejemplos de motivacion intrinseca son cuestiones
del entorno vital directo de los ciudadanos, como
informar y resolver problemas de mantenimiento
(por ejemplo, arreglar baches, alumbrado publico
roto, aceras, parques infantiles) o contribuir a la
regeneracion de plazas publicas, parques o planes
de reurbanizacion de barrios. La motivacion extrin-
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seca se refiere a situaciones en las que se invita
explicitamente a los interesados a participar en

un entorno especifico, o cuando acontecimientos
externos activan a los usuarios para que empiecen
a participar. En ambos casos, mantener a los usua-
rios motivados es crucial para la eficacia general
del plan de participacion, ya que "los ciudadanos
solo seguiran participando si obtienen algin valor
al hacerlo" (Webster y Leleux, 2018: 106).

Los PDP pueden atraer a los usuarios por cu-
riosidad por el medio. Una ventaja potencial de
los "pioneros" ("early adopters") atraidos por la
novedad es que pueden convencer a otros posibles
usuarios para que se unan a ellos. Sin embargo,
una desventaja de estos pioneros es que pueden
aburrirse rapidamente. Esto subraya la importan-
cia de una logica de diseno acogedora, accesible y
cuidadosa para los PDP, asi como de anadir incenti-
vos y elementos de juego, para aumentar el "factor
diversion" de la participacion digital (Baldwin-Phili-
ppiy Gordon, 2013; Lam et al., 2015; Thiel, 2017). Por
otro lado, el comportamiento de los usuarios en
la plataforma también es importante. Los investi-
gadores expresan cada vez mas su preocupacion
en relacion con las formas nocivas o destructivas
de participacion en linea que ahuyentan a otros
usuarios, como la critica feroz, la incivilidad, la
incitacion al odio, el acoso y la indignacion (Lutz &
Hoffmann, 2017, p.889).

Un reto clave para despertar y mantener la
motivacion de los usuarios es la medida en que
estos sienten que el acto de participacion se ve
recompensado por el reconocimiento de sus apor-
taciones por parte de los duenos de la plataforma,
por la respuesta de estos a las mismas o por el
enfatizar los vinculos entre las aportaciones de los
usuarios y los escenarios o resultados elegidos.

La adopcion de nuevas tecnologias, como las PDP,
"suele ir acompanada de la expectativa de que se
producira un cambio positivo o una mejora en la
forma en que los ciudadanos se relacionan con
los gobiernos" (Robinson y Johnson, 2016, p.60).
Los usuarios esperan o exigen que su tiempo y sus
esfuerzos se vean recompensados. La nocion de
quid pro quo es especialmente importante cuando
los posibles usuarios son conscientes de que no
siempre es posible identificar como se emplean los
datos producidos en el proceso de planificacion
urbana (Hasler et al., 2017) y de que los resultados
generales de la plataforma de participacion pue-
den ser inciertos y situarse en un futuro lejano.
Una causa comun del estancamiento o la dismi-
nucion de la motivacion de los usuarios es la falta
de sentido de pertenencia con respecto a la parti-
cipacion y al sitio en general y a la plataforma en
particular. Para que las PDP "respondan a las nece-
sidades sociales y éticas de una comunidad de in-
terés especifica, es importante realizar un cambio
de paradigma para el diseno de politicas, pasando
de una tecnologia ‘sin fronteras’ a una tecnologia
participativa y situada en un lugar" (Bricout et al.,
2020: 99). Una posible estrategia de mitigacion es
crear una version de marca blanca del DPP, es de-
cir, una version local de una plataforma genérica,
adaptada a necesidades contextuales especificas y
que incorpore el “color local” para que los usuarios
puedan reconocer su propia situacion.
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3.3 Gestion de las expectativas

El atractivo de la participacion digital reside en
la "interactividad Unica de Internet entre muchos 'y
las comunicaciones ubicuas [que] prometen permi-
tir la participacion y la coproduccion entre ciuda-
danosy gobiernos a una escala sin precedentes"
(Linders, 2012, p.446). Sin embargo, en el dia a dia,
esta promesa se topa con una realidad alecciona-
dora. A pesar del creciente nimero de plataformas
web y moviles que permiten el intercambio de
informacion y la interaccion entre el Gobierno y los
ciudadanos, los estudiosos han puesto de relieve
que el uso de las PDP aln no es interactivo y no es
capaz de mantener una comunicacion bidireccional
(Williams y Parolin, 2013; Ertio, 2015). De hecho, los
gobiernos suelen cenirse a la representacion, apli-
cando "estrategias de empuje" para proporcionar
informacion unidireccional (Mergel, 2013). Ademas,
aunque los ciudadanos pueden esperar un dialogo
con el gobierno local u otras partes interesadas, la
estrategia de participacion real invita a la copro-
duccion de contenidos sin que los contribuyentes
participen necesariamente en el dialogo (Mossber-
ger et al,, 2013). En otras palabras, los ciudadanos
pueden tener expectativas de interaccion muy
diferentes de las intenciones de los duenos de la
plataforma o de las instituciones que la utilizan
para facilitar la participacion digital.

El argumento anterior subraya la necesidad
de gestionar las expectativas, es decir, comunicar
por todos los medios posibles lo que los usuarios
de la plataforma pueden esperar en términos de
interaccion, frecuencia, naturaleza e impacto de las
respuestas a las aportaciones, del impacto de las
aportaciones de la plataforma en el resultado final
del proceso de participacion, asi como el calenda-

rio previsto y los resultados para cada fase de la
participacion.

Hay tres razones por las que los funcionarios y
cargos publicos suelen dudar o incluso oponerse
rotundamente a responder en tiempo real a las
aportaciones de participacion digital de los ciuda-
danos. En primer lugar, el recelo a cometer errores
durante la interaccion, por ejemplo haciendo pro-
mesas que no se pueden cumplir, conlleva el riesgo
de tener consecuencias politicas y crear descon-
flanza. En segundo lugar, los funcionarios pueden
referirse a los legados negativos de la participa-
cion. Estos pueden ser experiencias anteriores de
participacion que no funcionaron como se espe-
raba, o que simplemente no consiguieron atraer
a una masa critica suficiente de participantes. Por
ultimo, los funcionarios se enfrentan a la ingrata
tarea de filtrar la informacion recopilada, que porta
la "sabiduria de la multitud", hacia una seleccion
de unas pocas o incluso una Unica solucion, estra-
tegia o alternativa politica, algo que suele ocurrir
en un contexto de escasez de recursos (Seltzery
Mahmoudi, 2013). Este proceso de seleccion implica
intrinsecamente "descalificar" las aportaciones y
alternativas sugeridas por los usuarios.

3.4 Restablecimiento de rutinas y
practicas

Las intenciones de los organismos publicos y
otros agentes de ampliar la participacion digital
del publico plantean importantes retos organi-
zativos. De hecho, la participacion digital exige a
menudo una revision fundamental de las rutinas,
practicas y protocolos cotidianos en los organis-
mos publicos. A partir de una revision de la litera-
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tura y de entrevistas semiestructuradas realizadas
a lo largo de varios anos (Falco & Kleinhans, 20183;
Kleinhans, Falco & Babelon, 2021), podemos extraer
cinco lecciones aprendidas. En primer lugar, las
agencias deben cumplir la normativa sobre priva-
cidad, proteccion y seguridad de datos y accesibi-
lidad de los medios de comunicacion, por ejem-
plo para personas con diversas discapacidades o
grupos lingiiisticos minoritarios (Bricout, 2020).

En relacion con lo anterior, las agencias deben
preparar una estrategia clara y directrices politi-
cas sobre como estimular la participacion digital.
Dichas directrices deben incluir la demografia, las
poblaciones objetivo y las partes interesadas, la
retroalimentacion, el seguimiento y la medicion de
las actividades en las plataformas (Bryer y Zavatta-
ro, 2011; Falco y Kleinhans, 2018b). En tercer lugar,
la revision también debe incluir los cambios nece-
sarios en las "trastiendas" de los gobiernos para
reaccionar adecuadamente a las aportaciones de
los ciudadanos en las plataformas seleccionadas

y establecer interacciones significativas entre los
ciudadanos (Baldwin-Philippi y Gordon, 2013; Lam
et al., 2015). En cuarto lugar, la disponibilidad de
conocimientos especializados y de personal capa-
citado capaz de "gestionar" la participacion digital
mediante PDP también constituye un reto (Bryer

& Zavattaro, 2011; Falco & Kleinhans, 2018b). Como
requisito previo a esta revision, la superacion de
una cultura organizativa obsoleta que subestima el
valor de las aportaciones de los ciudadanos consti-
tuye un reto importante (Voorberg et al., 2015).

Por ultimo, existe la preocupacion de que los
PDP puedan en realidad frustrar la mejora de las
relaciones entre la Administracion y los ciudada-
nos e impedir el surgimiento de nuevas practicas.
Aunque las tecnologias relacionadas facilitan el

recuento de personas, la captura de reacciones ra-
pidas (por ejemplo, con el "me gusta") y el uso de
categorias de respuesta predefinidas, estas inte-
racciones poco profundas generan grandes canti-
dades de datos de "ciudadanos transaccionales"
sin mejorar realmente el compromiso bidireccional
ni cuestionar los procesos deliberativos subyacen-
tes a las decisiones gubernamentales y de planifi-
cacion urbana (Johnson et al., 2020).

3.5 Seguimiento offline y toma de
decisiones

Un malentendido comin es que la participa-
cion digital conlleva la toma de decisiones. Sin
embargo, los escenarios de planificacion urbana o
las soluciones creadas conjuntamente a través de
las PDP suelen tener que legitimarse y aprobarse
en los organos democraticos de toma de decisio-
nes habituales, como las autoridades locales y
los ayuntamientos. A veces, es necesario adqui-
rir recursos adicionales e implicar a otras partes
interesadas. Como ya se ha mencionado, los datos
recopilados, portadores de la "sabiduria de la mul-
titud", deben filtrarse en unas pocas o incluso en
una Unica solucion, estrategia o alternativa politica
(Seltzer y Mahmoudi, 2013), que puede estar sujeta
a la toma de decisiones politicas relativas a la li-
citacion y la implementacion "fisica". La aplicacion
real de una estrategia o intervencion elegida tam-
bién requiere tiempo de preparacion y desarrollo.
En consecuencia, suele haber un desfase temporal
significativo entre el establecimiento de una serie
de opciones o una eleccion especifica a través de
la PDP y los cambios resultantes en el entorno
construido, las infraestructuras fisicas o los ser-
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vicios comunitarios (véase, por ejemplo, Hasler et
al., 2017). Este desfase temporal puede ser fuente
de incomprension o frustracion por parte de los
ciudadanos que piensan ‘;por qué se tarda tanto? "

4. Conclusiones

A raiz de las tendencias economicas generales,
la reduccion del Estado del bienestar, los nuevos
modelos de intercambio de conocimientosy la
pandemia COVID-19, ha aumentado el interés por
fomentar formas digitales de participacion en las
politicas publicas y, en particular, en la planifica-
cion urbana. Mas concretamente, el auge de las
Smart Cities (ciudades inteligentes) y el impacto de
la pandemia en la salud publicay la economia se
consideran motores de una tecnologia mas omni-
presente y de un mayor desarrollo de las aplicacio-
nes de planificacion digital, con los consiguientes
beneficios y retos (Bricout et al., 2020: 95). Este
capitulo se ha centrado en un tipo especifico de
TIC participativas, a saber, las plataformas digitales
participativas (PDP).

Nuestra premisa es que la disponibilidad y el
desarrollo de la tecnologia no son el principal reto
para la participacion ciudadana digital. En el pro-
ceso que transcurre entre el crowdsourcing de las
ideas de los ciudadanos y su seleccion y realiza-
cion final, el elemento tecnologico es modesto en
relacion con la importanciay el alcance de la toma
de decisiones publicas y su aplicacion, que requie-
ren mucho tiempo, energia y gestion de expecta-
tivas. Ademas, cualquier cultura de gobernanza
sincera sitla a los ciudadanos y sus conocimientos
y aportaciones (tacitos) en el centro, mas que a la
propia tecnologia. En cuanto al crowdsourcing y
al intercambio digital, las herramientas ya estan

ampliamente disponibles, pero su eficacia e in-
clusividad dependen de la medida en que puedan
abordarse los cinco retos fundamentales siguien-
tes: 1) acceso y toma de conciencia, 2) manteni-
miento de la motivacion de los usuarios, 3) gestion
de las expectativas, &) restablecimiento de rutinas
y practicas, y 5) seguimiento y toma de decisiones
offline. Hacer frente a estos retos exige estrategias
por parte de los iniciadores, a menudo organismos
gubernamentales, para garantizar que ciudadanos
de todos los origenes y posiciones sociales tengan
(los medios economicos y la capacidad técnica
para el) acceso, conozcan sus opciones, sigan moti-
vados y sean conscientes de lo que pueden esperar
de su aportacion. A su vez, los gobiernos deben
adaptar sus procedimientos y practicas cotidia-
nas para garantizar que estas pueden responder
adecuadamente a las aportaciones en linea de los
ciudadanos, incorporarlas y decidir sobre ellas, asi
como "materializarlas" en la toma de decisiones 'y
las consiguientes intervenciones en el mundo real.

Aunque la tecnologia suele dominar el discur-
so sobre la participacion digital, estos requisitos
subrayan la posicion de las PDP como elementos
de un proceso mas amplio, "no tecnologico", de
participacion ciudadana cuidadosamente elabora-
da. Si no se abordan eficazmente estos requisitos,
las PDP se convertiran en un obstaculo tecnocra-
tico mas que en una herramienta prometedora.
Esta es una implicacion clave para la ensenanza de
la planificacion. Los estudiantes de planificacion
deben comprender que la participacion ciudadana
es "una piedra angular de la democracia" (Roberts,
2004, p.315), en la que la legitimidad democratica
depende en gran medida de la naturaleza y la cali-
dad de la toma de decisiones publicas.

La educacion en materia de planificacion debe
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capacitar a los estudiantes para facilitar los re-
quisitos antes mencionados, que se extienden a
todo el proceso de preparacion, ejecucion y segui-
miento de la participacion con apoyo digital. Sin
embargo, la pandemia COVID-19 nos ha ensenado
una leccion que debe transmitirse en la educa-
cion. Independientemente de todos los medios de
interaccion digital disponibles, los seres humanos
anhelamos la interaccion cara a cara, la repre-
sentacion, el reconocimiento y las consecuencias
tangibles de nuestros actos en el mundo fisico. Las
PDP entranan un peligro inminente en este senti-
do. A medida que los ciudadanos se alejan de las
formas tradicionales de participacion ciudadana,
mas desafiantes, implicadas y lentas, y se dirigen
hacia formas transaccionales de participacion, con
el apoyo de la tecnologia, se pierden oportunida-
des para un discurso civico solido y de alta calidad,
que se sustituyen por un énfasis en la velocidad y
la cantidad de conexiones" (Robinson y Johnson,
2016, p.62). Una participacion ciudadana significa-
tiva y democraticamente viable requiere que los
planificadores y los educadores en planificacion
piensen en Gltima instancia en las personas, no en
mapas de calor, chinchetas, comentarios geoeti-
quetados o notas adhesivas.
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El desarrollo urbano sostenible es actualmente un objetivo omnipresente en la ordena-
cion del territorio (entre otras cosas, debido a los Objetivos de Desarrollo Sostenible de

la ONU). Sin embargo, las acciones concretas para lograr un desarrollo urbano sostenible
varian enormemente. Este capitulo aborda el tema de la agencia en la planificacion y ana-
liza como se ha conceptualizado a los actores en la investigacion sobre planificacion. La
investigacion sobre la agencia puede contribuir significativamente a comprender mejor los
retos a los que se enfrentan los agentes en la practica de la planificacion, como influyen en
ellos las organizaciones y los sistemas administrativos en los que trabajan y como pode-

mos ayudar a los (futuros) planificadores a enfrentarse a problemas complejos.

DESARROLLO URBANO SOSTENIBLE, AGENCIA EN LA PLANIFICACION,
AGENTES EN LA PLANIFICACION, PRACTICA DE LA PLANIFICACION,
ENSENANZA DE LA PLANIFICACION




Planificacion Territorial y Estrategia

103

1. Introduccion

El desarrollo urbano sostenible es actualmente
un objetivo omnipresente en la planificacion del
uso del suelo y el desarrollo territorial. Lograr que
las ciudades y los asentamientos humanos sean
inclusivos, seguros, resilientes y sostenibles es
uno de los 17 Objetivos de Desarrollo Sostenible
de las Naciones Unidas (Naciones Unidas, 2017).

El desarrollo urbano sostenible es también el hilo
conductor de la Nueva Agenda Urbana (Habitat IIl,
2017) y de varios documentos politicos publicados
a escala de la Union Europea (UE) (Ministros de la
UE responsables de asuntos urbanos, 2016; Agen-
da Territorial de la Union Europea 2020, 2011). En
consecuencia, los agentes que trabajan en la pla-
nificacion urbanay regional en todo el mundo han
reconocido su posicion crucial en la lucha por un
desarrollo urbano sostenible y han reconocido su
obligacion en lograrlo. Sin embargo, las acciones
concretas dirigidas al desarrollo urbano sostenible
en la ordenacion del territorio varian enorme-
mente entre paises, regiones y ciudades, asi como
dentro de los mismos.

La practica de la planificacion en todo el mundo
ejemplifica esta ambigliedad. Aunque la promocion
de un desarrollo sostenible desde el punto de vista
ecologico, economico, social y cultural suele ser un
objetivo general de las leyes de planificacion y las
estrategias nacionales, los documentos juridicos y
politicos suelen ser imprecisos en cuanto a lo que
significa la sostenibilidad para las ciudades, las re-
giones, el Estado y los ciudadanos. En consecuen-
cia, los agentes de la planificacion se esfuerzan por
alcanzar objetivos considerablemente diferentes
que se agrupan en el marco del desarrollo urbano

sostenible, por ejemplo, reducir las emisiones de
carbono, garantizar la habitabilidad (especialmente
en las regiones en declive), reducir la segregacion
(sobre todo en los ambientes urbanos) o hacer que
la planificacion sea mas integradora para todos los
ciudadanos. Cada uno de estos objetivos puede, a
su vez, alcanzarse mediante una multitud de accio-
nes diversas, lo que ilustra la complejidad inheren-
te al término “desarrollo urbano sostenible”.

En este capitulo, sostengo que los agentes im-
plicados en el proceso de planificacion desempe-
nan un papel crucial a la hora de traducir objetivos
abstractos, como el desarrollo urbano sostenible,
en acciones, politicas, proyectos y planes con-
cretos. Por un lado, a menudo son los individuos
(planificadores o politicos) quienes toman la inicia-
tiva, dirigen el debate pUblico y orientan las trans-
formaciones urbanas. Por otro lado, los agentes
colectivos (como los departamentos de urbanismo)
han establecido culturas organizativas que afectan
a su forma de trabajar y conforman su vision de
un futuro sostenible. Los agentes que trabajan en
estas organizaciones no actdan sin trabas ni son
meros engranajes de una maquina. Por el con-
trario, toman decisiones activas que mantienen,
modifican y transforman las fuerzas que configuran
nuestro mundo (Healey, 1997). En la practica de la
gobernanza, esto se manifiesta en las decisiones
cotidianas sobre como se interpretan, implemen-
tan e instrumentalizan las normas, las estructuras
y las narrativas (Purkarthofer, 2018).

La dimension de la agencia adquiere cada vez
mas importancia cuando el desarrollo urbano no
sigue procedimientos lineales o jerarquicos, sino
que se desarrolla en proyectos y procesos multidi-
mensionales y multiescalares. Los llamados "pro-
blemas perversos" (Rittel & Webber, 1973), como la
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lucha por la sostenibilidad, para los que no existen
soluciones sencillas, ejemplifican la necesidad de
comprender como se operacionalizan los objetivos
abstractos y ubicuos a través de politicas espe-
cificas e intervenciones concretas en el entorno
construido y qué papel desempenan los actores en
estos procesos de traduccion.

Esta contribucion presenta una vision general
de las perspectivas teoricas sobre los actores en
la investigacion de la planificacion y destaca como
la dimension de la agencia esta estrechamente
vinculada al tratamiento de cuestiones complejas 'y
problemas perversos en la planificacion. El capitulo
también destaca qué lugar ocupa la agencia en la
ensenanza de la planificacion y como se aborda la
ensenanza de la agencia como modos de accion en
la TU Delft.

2. Una perspectiva teorica
sobre los agentes de la
planificacion urbana y regional

En el contexto de la planificacion, son relevan-
tes dos definiciones de agencia: la agencia puede
entenderse como la capacidad de actuar o ejercer
poder y como la persona o cosa a traves de la cual
se ejerce el poder o se consigue un fin. En la plani-
ficacion urbanay regional, varios agentes pueden
asumir la agencia, por ejemplo, los ciudadanos,
los promotores, los politicos y los funcionarios
publicos. En la mayoria de los procesos de plani-
ficacion, los agentes de cada uno de estos grupos
desempenan un papel, aunque el poder nunca se
reparte equitativamente entre estos grupos o entre
los agentes de un mismo grupo. El papel de cada
agente o grupo de agentes también puede variar

enormemente a lo largo del tiempo durante las
distintas fases del proceso de planificacion. En un
ejemplo simplificado, esto podria significar que
los funcionarios publicos elaboran un proyecto de
plan, los ciudadanos comentan y apelan el plan,
los politicos ratifican el plan mediante votacion,
los arquitectos desarrollan disenos de edificios
que se ajustan al plany los inversores financian

la construccion de edificios siguiendo el plan. En
realidad, los procesos de planificacion son, por su-
puesto, mas complejos, menos lineales, pasan por
muchas iteraciones y reflejan diversos intereses.
Sin embargo, lo que puede afirmarse con certeza es
que la agencia, es decir, los actores y su capacidad
de actuar, son muy relevantes en todos los proce-
sos de planificacion.

En este capitulo, me centraré en la agencia de
los planificadores, y especialmente de los planifi-
cadores que trabajan como funcionarios publicos.
En la investigacion sobre planificacion, no existe
una "teoria de la agencia" o una "teoria de los ac-
tores". En cambio, los académicos han considerado
el tema de la agencia implicita y explicitamente en
muchos escritos sobre teoria y practica de la pla-
nificacion. Olesen (2018) ofrece una vision general
del papel del "planificador" en varios paradigmas
teoricos de planificacion establecidos, como la
planificacion racional, la planificacion comunicativa
y la planificacion agonistica. Sin seguir estos para-
digmas teoricos de planificacion, en esta seccion,
presento cinco lineas de literatura que son alta-
mente relevantes para la dimension de la agencia
en la planificacion.
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2.1. Instituciones, estructuray
agencia

Entre los escritos mas influyentes sobre la agencia
se encuentra la teoria de la estructuracion de An-
thony Giddens (Giddens, 1984), que distingue entre
estructura, es decir, conjuntos duraderos de normas
y recursos, y agencia, es decir, acciones y compor-
tamientos de los individuos. Giddens afirma que "la
estructura no es ‘externa’ a los individuos" (Giddens,
1984, p.25), sino que se interioriza a través de los
acuerdos y las practicas sociales. Al mismo tiempo,
los actores tienen la capacidad de cambiar la estruc-
tura a lo largo del tiempo. Por consiguiente, Giddens
sostiene que la estructura y la agencia estan intrinse-
camente vinculadas.

La teoria de la estructuracion de Giddens se
considera muy influyente en la investigacion sobre
planificacion. Ha resonado especialmente entre los
estudiosos interesados en las instituciones, es decir,
las reglas, normas y discursos formales e informa-
les que dan forma a la planificacion. Los escritos de
Healey (1997; 1999; 2006) sobre el institucionalismo
sociologico y la planificacion comunicativa relacionan
las ideas de estructura y agencia con el aprendizaje
y la construccion del conocimiento. Los actores son
descritos como aprendices creativos y seres reflexi-
vos que toman decisiones sobre qué normas insti-
tucionales aceptar o rechazar. Al hacerlo, los actores
mantienen, modifican y transforman las fuerzas
estructurales que conforman sus vidas (Healey, 1999).
El enfoque estratégico-relacional de Jessop (2001)
avanza la teoria de Giddens al reconocer las selecti-
vidades estratégicas inscritas estructuralmente. Asi,
reconoce que "una estructura determinada puede
privilegiar a unos actores, unas identidades, unas

estrategias, unos horizontes espaciales y temporales,
unas acciones sobre otras" (Jessop, 2001, p.1223).

Sin hacer referencia a Giddens, el concepto de
institucionalismo centrado en los actores, de Scharpf
(1997), se basa en el supuesto de que los fenomenos
sociales son el resultado de interacciones entre acto-
res individuales, colectivos y corporativos y que estas
interacciones estan estructuradas por los entornos
institucionales en los que se producen. Scharpf
propone un marco teorico basado en la logica del
juego que considera la politica como el resultado
de las interacciones de actores cuyas capacidades,
preferencias y percepciones estan determinadas en
gran medida, aunque no totalmente, por las normas
institucionalizadas en las que interactan (Scharpf,
1997, p.195). El énfasis en las percepciones construi-
das socialmente y moldeadas institucionalmente
distingue al institucionalismo centrado en los actores
de otras teorias del juego que asumen ampliamente
un comportamiento racional entre los actores.

2.2 Discrecion

La discrecion se refiere a la capacidad y el derecho
de elegir entre distintas lineas de accion basandose
en la propia evaluacion de una situacion (Feldman,
1992). Al centrarse en la cuestion de "quién toma las
decisiones y con qué autoridad" (Booth, 1996, p.10), la
discrecionalidad esta estrechamente vinculada a la
agencia. En el ambito de la planificacion, la discrecio-
nalidad se ha abordado principalmente como parte
de los sistemas de planificacion discrecional, por
ejemplo, en el Reino Unido. En este caso, las licen-
cias urbanisticas se deciden caso por caso, teniendo
en cuenta los méritos especificos del contexto y las
disposiciones de los planes (Tewdwr-Jones, 1999). Asi
pues, la planificacion se caracteriza por los poderes
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administrativos, la flexibilidad y la discrecionali-
dad, y las organizaciones de planificacion o incluso
los funcionarios individuales tienen un margen de
maniobra considerable en sus decisiones. Esto se
considera necesario para responder a evoluciones
complejas e imprevisibles, pero también ejerce una
presion considerable sobre los agentes del sistema.
Sin embargo, como ha subrayado Booth (1996; 2007),
la discrecionalidad también existe en los sistemas
de planificacion reglamentaria, aunque a menudo
pueda pasar desapercibida. En Francia, por ejemplo,
Booth observo un comportamiento discrecional en
los funcionarios administrativos, que interpretaban
y, en ocasiones, eludian las normas como parte de su
trabajo diario (Booth, 1996).

Mientras que, en las ciencias juridicas, la discre-
cionalidad tiende a ser vista como problematica y
periférica a la ley (Booth, 1996), los cientificos socia-
les, incluidos los estudiosos de la planificacion, coin-
ciden en gran medida en que la discrecionalidad es
inevitable y necesaria y que los problemas complejos
y multifacéticos, como los que se enfrentan en la pla-
nificacion urbanay regional, requieren cierta libertad
discrecional (Booth, 2007). La discrecionalidad tam-
bién es esencial en el proceso de traducir objetivos
politicos complejos y potencialmente contradictorios
en contextos locales y regionales variables (Catney y
Henneberry, 2012). Aunque sean menos transparen-
tes, menos justas e incluso potencialmente arbitra-
rias, las decisiones tomadas a través de la discrecion
también pueden ser mas pertinentes, sensibles al
contexto y eficientes que las decisiones derivadas
directamente de las normas. Asi pues, la discreciona-
lidad debe considerarse un componente inherente de
las actividades derivadas de la ley, incluida la planifi-
cacion urbanay regional.

2.3 Pragmatismo y orientacion
practica

La literatura pragmatista en la investigacion
sobre planificacion ha adoptado una perspectiva
orientada a la practica para comprender mejor "lo
que hacen los planificadores" (Hoch, 1994). Los ac-
tores desempenan un papel central en la tradicion
de investigacion pragmatista. La premisa basica es
que se pueden extraer conclusiones a partir de la
observacion, el analisis y la teorizacion del modo
en que los planificadores abordan su trabajo diario
(Forester, 1999). La atencion a la practica ha sido
especialmente frecuente en Estados Unidos (véa-
se, por ejemplo, Fischer & Forester, 1993; Forester,
1999; Friedmann, 1997; Hoch, 1994; 2019; Krumholz
& Forester, 1990).

La idea de la planificacion como practica esta
motivada por el supuesto de que tanto los contex-
tos e instancias especificos como las relaciones y
consecuencias mas amplias son cruciales para las
politicas publicas (Healey, 2008). Forester (1993)
considera las interacciones sociales como un enfo-
que practico para dar sentido a un mundo politica-
mente complejo. Asi, se interesa especificamente
por la "micropolitica" de la practica de la planifica-
cion para comprender la construccion de culturas
y politicas de gobernanza. Basandose en el trabajo
de Forester, Hoch ha defendido que hay que es-
forzarse por conseguir una planificacion sensible y
exhaustiva, por medio de mas atencion a la sabi-
duria practica, el sentimiento publico, la conjetura
imaginativa y el poder de la agencia (Hoch, 2007).

El aprendizaje ocupa una posicion clave en la
tradicion pragmatista. Schon (1983) ha animado a
los planificadores a ser "profesionales reflexivos".
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Forester (1999) ha desarrollado mas esta idea y

ha descrito al "profesional deliberativo", haciendo
hincapié en que el conocimiento y la comprension
aumentan a medida que las personas aprenden
sobre los retos y las posibilidades a partir de la
interaccion con los demas. Asi pues, el trabajo de
planificacion consiste en reflexionar de forma ruti-
naria sobre el propio quehacer mientras se buscan
potenciales transformadores (Healey, 2008).

Sin embargo, Campbell y Marshall (1998) de-
muestran que un enfoque de la agencia orientado
a la practica puede ser mas complejo de lo que
parece a primera vista. Destacan las tensiones del
trabajo de los planificadores, como servir simulta-
neamente a los intereses de los empleadores po-
liticos, la organizacion, los valores personales, los
clientes, la comunidad en general, las generaciones
futuras y la profesion. Llegan a la conclusion de
que la cultura de la organizacion es de vital impor-
tancia para el trabajo diario de los planificadores y
que las contradicciones entre los valores individua-
les y los de la organizacion socavan la autonomia
profesional, la lealtad a la organizacion y la satis-
faccion general en el trabajo.

2.4 Liderazgo

El tema del liderazgo ha recibido sorprenden-
temente poca atencion en el campo de la plani-
ficacion urbanay regional. Una de las principales
razones podria ser que el entorno laboral tipico de
los planificadores solia ser el de las organizaciones
del sector publico organizadas jerarquicamente, en
las que alguien -a menudo un politico electo- es
el que "manda". Asi pues, el liderazgo se ha aso-
ciado con frecuencia a los politicos, mas que a los
funcionarios publicos. Crosby y Bryson (2005), en

cambio, sugieren que la planificacion se produce
ahora en redes de organizaciones e individuos en
las que numerosos actores comparten el podery
la responsabilidad de resolver problemas publicos
importantes. En este mundo de poder compartido,
es necesario asumir el liderazgo y que los lideres
fomenten la comprension colectiva de un problema
complejo, promuevan la participacion y la colabo-
racion entre los distintos agentes, creen coalicio-
nes para el cambio politico, participen en la toma
de decisiones politicas y trabajen con perseveran-
cia durante mucho tiempo para encontrar solucio-
nes a problemas complejos (Crosby y Bryson, 2005).

En la literatura sobre desarrollo regional, el
liderazgo se ha convertido en un tema cada vez
mas reconocido. Sotarauta (2016) caracteriza el
liderazgo como una forma oculta de agencia que
podria ser la "pieza que falta" para comprender el
desarrollo local y regional, y concretamente para
responder a "las eternas preguntas de como y por
qué algunos lugares pueden adaptarse estrategi-
camente a circunstancias sociales, economicas y
medioambientales en constante cambio mientras
que otros no lo consiguen" (Sotarauta, 2016: 45).
Los "lideres del lugar" pueden entenderse como
los actores que buscan intereses compartidos y
oportunidades para colaborar, promover o cocrear
visiones compartidas, enmarcar cuestionesy lle-
varlas a la agenda, conectar a diversos actores con
diferentes habilidades y posiciones, y mediar entre
ellos (Sotarauta, 2016). Esta amplitud de activida-
des no suele corresponderse con la descripcion del
puesto de trabajo de una persona. Por el contrario,
estos agentes suelen trabajar mas alla de los limi-
tes de su organizacion, o a veces son influyentes
sin ocupar ningun cargo formal, pero actlan por
conviccion mas que por obligacion.
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El debate sobre el liderazgo esta relacionado
con la dualidad entre estructura y agencia, ya que
las estructuras de gobernanza permiten y limitan
el liderazgo. Sin embargo, la relacion entre estruc-
turas y lideres no debe considerarse determinista,
ya que los lideres no solo demuestran la capacidad
de trabajar dentro del sistema, sino también de
cambiar las reglas del juego (Sotarauta, 2016). Por
consiguiente, es necesario encontrar un equilibrio
adecuado entre, por un lado, destacar demasiado
las acciones de unos pocos individuos y, por otro,
subrayar los factores estructurales (Sotarauta y
Beer, 2017).

2.5 Los planificadores como seres
humanos

Hace relativamente poco, la cuestion de la agen-
cia en la planificacion también se ha abordado
repetidamente desde perspectivas psicoanaliticas
y psicosociales (Baum, 2015; Ferreira, 2013). Esta
escuela de pensamiento sugiere humanizar nuestra
vision de los actores de la planificacion recono-
ciendo explicitamente la influencia de las emocio-
nes en los procesos de planificacion (Mladenovic
y Erdranta, 2020). Los planificadores pueden ex-
perimentar una considerable tension emocional
y miedo, originados por conflictos politicos, retos
interpersonales, dilemas intrincados y exigencias
planteadas por sociedades cada vez mas multicul-
turales, cuando se enfrentan a "problemas perver-
sos" (Ferreira, 2013; Sturzaker y Lord, 2017).

Sin embargo, las emociones no son "fuerzas
psicologicas misteriosas y oscuras" (Ferreira, 2013,
p.714), como podrian sugerir algunos enfoques
psicoanaliticos, sino mas bien un elemento vital

del ser humano y, por lo tanto, necesarias para la
creacion de sentido, el razonamiento y la interac-
cion social. Las emociones influyen en la forma en
que los individuos procesan la informacion y deci-
den su curso de accion. La capacidad de ser cons-
ciente de las propias percepciones, pensamientos y
emociones, aceptarlos y reflexionar sobre ellos son
habilidades emocionales cruciales que constituyen
un factor esencial para determinar el éxito profe-
sional y un buen liderazgo.

Esta vision de las emociones es contraria a la
percepcion predominante de que el comporta-
miento emocional y el racional son opuestos. Hoch
(1994) fue uno de los primeros en defender la inte-
gracion de los enfoques emocional y cognitivo en
el contexto de la planificacion, sugiriendo que las
emociones aumentarian la racionalidad en lugar de
desviarla, como se suele afirmar. En consecuencia,
critica la tendencia a tratar las emociones como
una fuente de sesgo o distorsion que deberia redu-
cirse o eliminarse (Hoch, 2019).

Aunque la literatura centrada en los elementos
psicosociales de la planificacion, y especificamente
en las habilidades y demandas psicologicas de los
planificadores, es limitada, estas contribuciones
ponen de relieve la necesidad de reconocer las
emociones en la investigacion y la practica de la
planificacion. O, como dicen Sturzaker y Lord (2017),
"descuidar las emociones en la planificacion sig-
nifica que pasamos por alto un importante factor
explicativo en la toma de decisiones" (359).
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3. La agencia como
preocupacion clave en la
practicay la educacion en
materia de planificacion

En la seccion anterior se ha mostrado que no
existe una "teoria de la agencia" en la planificacion,
pero que los actores son un elemento inherente a
muchas perspectivas teoricas de la planificacion.
Volviendo al tema del desarrollo urbano sosteni-
ble, esta seccion pretende poner de relieve por qué
la agencia es una preocupacion fundamental en la
practica y la ensenanza de la planificacion.

Alcanzar la sostenibilidad y el desarrollo urbano
sostenible se ha convertido en un reto omnipre-
sente y simultaneamente ambiguo para el campo
de la planificacion urbanay regional (Davoudi,
2000; Gunder, 2006; Gunder & Hillier, 2009). Aun-
que la idea del desarrollo urbano sostenible suena
"inmediatamente atractiva" para los actores de la
planificacion, sigue sin estar claro como constru-
yen los actores una comprension del concepto y
qué implicaciones practicas y politicas conllevan
estas interpretaciones (Griggs, Hall, Howarth, &
Seigenuret, 2017; Williams, 2010). Griggs et al. (2017)
demuestran la variedad de interpretaciones que
los actores tienen cuando se trata de la idea de
una "ciudad sostenible" y sostienen que abandonar
los ideales singulares que generan un consenso
inmediato en favor de negociaciones mas compro-
metidas, aunque complicadas, podria profundizar
la comprension y aumentar la aceptacion entre los

actores y las comunidades. Del mismo modo, Gun-
der y Hillier (2009) sostienen que las interpretacio-
nes hegemonicas de la sostenibilidad son poten-
cialmente perjudiciales. Afirman que los gobiernos
han utilizado estas interpretaciones para "justificar
politicas que no son necesariamente sostenibles
desde el punto de vista medioambiental ni justas
desde el punto de vista social" (136). Por lo tan-

to, la reelaboracion de conceptos abstractos para
adaptarlos a la realidad espacial y de gobernanza
de lugares concretos es un paso esencial cuan-

do las ideas sobre la planificacion “viajan” de un
lugar para otro (Healey, 2011). Sin interpretaciones
locales y regionales, el desarrollo urbano sosteni-
ble corre el peligro de quedarse en un significante
vacio (Brown, 2016).

3.1 ;Como podemos entender
mejor el desarrollo urbano
sostenible a través de la literatura
sobre actores y agenciaen la
investigacion sobre planificacion?

Las perspectivas institucionales nos recuer-
dan la interdependencia mutua entre estructura'y
agencia. Asi pues, los agentes no tienen libertad
para elegir sus acciones hacia el desarrollo soste-
nible, sino que pueden verse fuertemente influidos
por la cultura y los habitos de la organizacion en
la que trabajan. Sin embargo, las nuevas ideas y
las acciones innovadoras pueden remodelar las
estructuras e instituciones establecidas, lo que
puede tener efectos y cambios a largo plazo en
muchas ciudades y regiones. La investigacion sobre
la discrecionalidad pone de relieve que los planifi-
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cadores individuales pueden disfrutar de un im-
portante margen de maniobra en su trabajo diario.
Esto significa que los objetivos abstractos, como

la sostenibilidad, pueden interpretarse de muchas
formas, las politicas pueden aplicarse de diferentes
maneras y las herramientas de financiacion pueden
instrumentalizarse para servir a diversos fines (Pur-
karthofer, 2018). Estos procesos de contextualiza-
cion no deben entenderse como malas practicas. Al
contrario, son necesarios para hacer que los obje-
tivos abstractos sean relevantes en un contexto es-
pecifico. La tradicion de investigacion pragmatista
nos recuerda que podemos aprender de lo que los
planificadores hacen a diario. El compromiso con

la practica es especialmente crucial para entender
por qué politicas similares sobre el papel pueden
dar lugar a resultados considerablemente dife-
rentes en el entorno construido. El discurso sobre
el liderazgo subraya la importancia de asumir la
agencia en procesos complejos y no lineales en los
que no hay un Gnico actor al mando. El desarro-

llo urbano sostenible como "problema complejo"
describe una situacion de poder compartido que
requiere el compromiso de diversos agentesy, en
especial, necesita "lideres" que faciliten, cocreen

y conecten a diversos agentes y organizaciones.

Las perspectivas psicosociales y psicoanaliticas de
los agentes de la planificacion nos recuerdan que
los planificadores son seres humanos que pueden
sentirse abrumados, temerosos y sobrecargados,
pero que también pueden utilizar su inteligencia
emocional para crear mejores soluciones de plani-
ficacion junto con los demas.

Todas estas perspectivas son esenciales para
comprender que el desarrollo urbano sostenible
no es una solucion de planificacion, sino un objeti-
vo que puede alcanzarse mediante diversas estra-

tegias. La interaccion de los distintos agentes y la
influencia de las organizaciones y sistemas en los
que trabajan dan forma a estas estrategias y ga-
rantizan que se encuentren significados especificos
para cada contexto.

3.2 ;Porqué es esencial abordar
la dimension de la agencia en la
enseiianza de la planificacion?

Debatir sobre la agencia también es crucial con
vistas a la ensenanza de la planificacion: es nece-
sario transmitir a los estudiantes que es posible
hacer una diferencia como planificador y que es
necesario mostrar iniciativa y asumir responsabi-
lidades, incluso cuando no exista una obligacion
inmediata de hacerlo (Purkarthofer, 2020). Al mis-
mo tiempo, los (futuros) planificadores no deben
sentirse como si llevaran el peso del mundo sobre
sus hombros. No es tarea de un planificador tomar
él solo las decisiones sobre el desarrollo de nues-
tro entorno construido y de la sociedad. Sin em-
bargo, reuniendo a las distintas partes interesadas,
debatiendo criticamente ideas e ideales y siendo
conscientes de las distintas interpretaciones aso-
ciadas a la sostenibilidad, los planificadores pue-
den desempenar un papel decisivo en la lucha por
un desarrollo urbano sostenible.

En la TU Delft (y en otras escuelas de planifi-
cacion de todo el mundo), los planes de estudios
de planificacion tienen como objetivo preparar a
los estudiantes para que asuman su papel como
futuros planificadores. Los cursos de estudio son
comunes en la ensenanza de la planificacion y
siguen la idea del aprendizaje basado en proble-
mas (Németh & Long, 2012). Ademas de ensenar
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competencias relacionadas con la materia, estos
cursos también suelen apoyar la adquisicion de
conocimientos procedimentales. En otras palabras,
los estudiantes adquieren conocimientos espe-
cializados en su campo de estudio y aprenden a
buscar informacion y revisarla de forma critica, a
trabajar en grupo con opiniones divergentesy a
presentar sus ideas y argumentos de forma per-
suasiva. Si estos cursos se basan en casos reales,
los estudiantes también tienen la oportunidad de
aprender e inspirarse en el trabajo de los profesio-
nales del sector. El papel de los actores también se
ha destacado en los "juegos serios" desarrollados

e incorporados a la educacion en TU Delft (Pojani &

Rocco, 2020; Rocco & Rooij, 2018). Los juegos como
elementos pedagogicos presentan oportunidades
para que los estudiantes representen diferentes
papeles y se pongan en la piel de varios actores
implicados en el proceso de planificacion, o prue-
ben el comportamiento de diferentes "tipos de
planificadores" (Rocco & Rooij, 2018). Esto ayuda
a los estudiantes a discernir nuevos aspectos de
la planificacion que pueden no haber considerado
antes, y que les permite descubrir la naturaleza
pluralista y politica de la planificacion.

Estos cursos permiten un aprendizaje profun-
do y centrado en el alumno. Demos un paso mas
hacia el aprendizaje dirigido por los estudiantes 'y
otorguémosles un papel activo y protagonista en
su educacion (Purkarthofer y Mantysalo, 2022). De
este modo, podemos preparar mejor a los futuros
planificadores para que asuman la responsabilidad
de los procesos de planificacion. Al practicar como
asumir responsabilidades, los estudiantes adquie-
ren mas confianza en si mismos y se vuelven mas
valientes a la hora de aprovechar oportunidades
en su vida laboral. Ademas, cuando formen parte

de un grupo de alumnos, mejoraran sus capacida-
des de comunicacion, colaboracion y negociacion y
adquiriran mas confianza para maniobrar en equi-
po en situaciones dificiles. Transferir la responsa-
bilidad a los alumnos, por ejemplo, permitiéndoles
decidir en grupo como resolver una tarea, propo-
ner una solucion u organizar la cooperacion con
sus companeros, aumenta el compromiso de los
estudiantes y transforma un curso en un proyecto
de colaboracion para los alumnos.

4. Conclusiones

Este capitulo ha demostrado que el contexto im-
porta cuando hablamos de desarrollo urbano soste-
nible y que los actores desempenan un papel crucial
en el desarrollo de interpretaciones locales de un
objetivo generalmente aceptado. He argumentado
que la lectura de los actores y la organizacion en los
estudios de planificacion nos permite comprender
mejor los objetivos abstractos. En la investigacion
sobre planificacion, los agentes se han contemplado
a traves de diversas lentes analiticas para revelar
distintos aspectos de sus responsabilidades, compor-
tamientos y retos en los procesos de planificacion. La
investigacion centrada en el actor pone de relieve que
los actores muestran respuestas creativas a contextos
y situaciones particulares en lugar de seguir procedi-
mientos técnicos predeterminados o rutinas estandar.

Esta contribucion no podria revelar todas las
diversas interpretaciones sobre el desarrollo urbano
sostenible que prevalecen en comunidades, ciudades,
regiones y paises de todo el mundo. Es necesaria una
investigacion que tenga en cuenta el contexto para
dar voz a los profesionales de la planificaciony a su
forma de entender la sostenibilidad, que depende del
contexto y esta fundamentada individualmente. Este
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tipo de investigacion puede aportar mayor profundi-
dad a los debates en curso sobre el desarrollo urbano
sostenible en la planificacion y ayudar a comprender
por qué algunas ciudades y regiones no logran alcan-
zar sus objetivos de sostenibilidad mientras que otras
si lo consiguen.

Sabemos con certeza que lograr la sostenibilidad
y el desarrollo urbano sostenible seguira siendo un
reto importante para la planificacion en el futuro.

Las soluciones no vendran de una sola organizacion
de arriba hacia abajo, como las Naciones Unidas, la
Union Europea o los gobiernos nacionales, ni tam-
poco de abajo hacia arriba, de ciudades y regiones
individuales. Por el contrario, el éxito dependera de
la actuacion de diversos actores y organizaciones a
todos los niveles de gobierno y en todas las partes
del mundo. Estas situaciones de poder no lineal 'y
compartido, en las que nadie manda, sino que todos
tienen que actuar, hacen que sea especialmente cru-
cial reconocer el papel de los actores.

Sin embargo, al centrarnos en los agentes, también
debemos recordar que no debemos estudiar micro-
practicas totalmente desvinculadas de su contexto.
Como muestra el discurso sobre la estructuray la
agencia, es necesario comprender mejor la relacion
entre individuos, organizaciones, instituciones y sis-
temas administrativos, asi como las relaciones entre
los actores, para entender como realizan su trabajo,
qué ideas e ideales persiguen y qué herramientas
y estrategias utilizan para ello. La investigacion y la
docencia pueden contribuir de forma significativa a
comprender mejor los retos a los que se enfrentan
los agentes en la practica de la planificacion, como
influyen en ellos las organizaciones y los sistemas
administrativos en los que trabajan, y como podemos
ayudar a los (futuros) planificadores a enfrentarse a
problemas complejos.
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Desde su aparicion en el siglo XIX, la planificacion territorial moderna ha ser-
vido como herramienta para abordar cuestiones de salud publica, organizar
infraestructuras o estructurar ciudades y paisajes. A lo largo de este periodo, la
planificacion ha sido tanto elogiada como cuestionada por los diferentes actores
implicados. Los gobiernos y las empresas han utilizado historicamente las he-
rramientas de planificacion para promover el interés politico, economico o social
de grupos selectos. En algunos casos, las autoridades de planificacion pablicas y
privadas han aplicado la planificacion para el mayor bien de la poblacion local.
La historia de la planificaciéon contiene muchos ejemplos de ciudades mejores,
por ejemplo, con zonas verdes para toda la poblacion, espacios publicos y trans-
porte o barrios saludables que benefician a la sociedad en general. En otros
casos, la planificacion ha creado espacios segregados. La planificacion colonial
de infraestructuras para la extraccion de materias primas o la generacion de
energia, la segregacion de poblaciones locales y extranjeras, de ricos y pobres,

el asentamiento de poblaciones de bajos ingresos en las proximidades de indus-
trias contaminantes son solo algunos de los ejemplos en los que la planificacion
ha a menudo creado y apoyado la injusticia espacial en todo el mundo. Los estu-
diantes de planificacion territorial necesitan conocer los antecedentes de los ac-
tuales sistemas de planificacion y los espacios planificados y sus interrelaciones
globales para evaluar el impacto de estas historias en la practica actual y futura
de la planificacion. Necesitan comprender el papel que desempena la historio-
grafia de la planificacion en la promocion de enfoques de planificacion selectos
a lo largo del tiempo y del espacio como base para responder a los retos de la
sociedad contemporanea, informando la planificacion espacial a largo plazo en

multiples escalas.

PLANIFICACION TERRITORIAL, HISTORIA, HISTORIOGRAFIA, EDUCACION,
RETOS SOCIALES
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1. Introduccion

A finales del siglo XIX, surgio una forma de
planificacion como disciplina en Inglaterra, Europa
continental y Estados Unidos. Se concibio como
una busqueda racional y modernista de la mejora
de la sociedad en respuesta a los males urba-
nos - hacinamiento, contaminacion, insalubridad
del entorno vital - producidos por la Revolucion
Industrial. Los profesionales de la planificacion
intentaron responder a la rapida transformacion
de las ciudades, a las nuevas formas de produc-
cion y consumo, al crecimiento descontrolado de la
poblacion y a los nuevos tipos de transporte y co-
municacion. En resumen, la planificacion se centro
en la higiene, la vivienda y el transporte. A medida
que se extendian la industrializacion y los impe-
rios coloniales, diversos enfoques de planificacion
-reajuste de tierras, lineas de edificacion, zonifi-
cacion- siguieron geografias de poder a menudo
coloniales.

Desde mediados del siglo XIX se ha pedido a
la planificacion que proponga intervenciones que
dirijan el desarrollo futuro basandose en calculos,
suposiciones y criterios formales del pasado. Los
planificadores han aceptado este complejo reto, a
menudo con la mejor de las intenciones. Han tra-
bajado con los gobiernos nacionales y las élites lo-
cales, implicando en ocasiones a la sociedad civil.
Han respondido a las necesidades de las ciudades
en expansion y de las naciones en transformacion.
Han proporcionado nuevas infraestructuras e iden-
tificado zonas funcionales. Han proyectado futuros
urbanos tanto en tiempos de guerra y catastro-
fes como de paz. Han trabajado para integrar los
espacios (planificados) existentes y las culturas (de

planificacion) establecidas en sus intervenciones.
En un momento en el que el urbanismo informal
esta adquiriendo mayor protagonismo, sobre todo
en los paises del Sur Global de reciente industriali-
zacion y urbanizacion, la historia de la planificacion
brinda la oportunidad de comprender las motiva-
ciones de las intervenciones futuras.

La historia de la planificacion es un campo in-
terdisciplinar con aportaciones de maltiples disci-
plinas. Historiadores urbanos, historiadores eco-
nomicos, historiadores sociales, historiadores de la
arquitectura e historiadores del paisaje y el medio
ambiente han abordado cuestiones relacionadas
con los planes y la planificacion, como la vivienda,
la construccion, el gobierno local, la politica social,
el utopismo, la forma urbana, etc. Algunos autores
definen la historia de la planificacion como la des-
cripcion del aspecto formal y estético del entorno
construido, adoptando un enfoque arquitectonico
o de diseno urbano. Para otros, la historia de la
planificacion procede de las ciencias sociales, y
para otros estudiosos es el centro de la geografia
urbana o se sitla en las historias politicas, sociales
y economicas.

La historia de la planificacion como campo ha
existido desde la década de 1970, y varias insti-
tuciones y revistas se centran en ella, entre ellas
algunas muy conocidas como los libros en lengua
inglesa de gran alcance como el seminal Cities of
Tomorrow de Peter Hall (Hall, 2014 [1988]). Pese a
ser uno de los primeros libros en explorar la histo-
ria de la planificacion, asi como su teoria y practi-
ca, la obra de Hall no reflexiono sobre el campo de
la historia de la planificacion en si. Varias coleccio-
nes incluyen textos originales de la planificacion
de los siglos XIX y XX (Birch, 2008; LeGates & Stout,
2003; Larice & Macdonald, 2012; Wegener, 2007). Las
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cuestiones mas amplias sobre las culturas de pla-
nificacion globales, abordadas en otros trabajos,
también incluyen reflexiones sobre las trayectorias
historicas y sus relaciones con tradiciones naciona-
les y locales especificas (Sanyal, 2005).

Una gama mas amplia de narrativas es impor-
tante para la reescritura, el replanteamiento y la
reorientacion de la propia historia de la planifica-
cion. Si la planificacion del Africa subsahariana, por
ejemplo, ha quedado en gran medida fuera del ca-
non de la historia de la planificacion, una compren-
sion mas amplia de estas historias puede resultar
transformadora (Silva, 2015). Un replanteamiento
de este tipo también implica reconocer los lugares
y los idiomas desde los que se escribe la historia
de la planificacion y cuestionar las premisas sub-
yacentes. Igualmente reconoce la amplia historio-
grafia de la planificacion y que gran parte de los
escritos importantes sobre la historia de la plani-
ficacion surgieron primero en Inglaterra y Estados
Unidos. También hace hincapié en que, al finy al
cabo, se trata de historias regionales o nacionales
que deben ponerse en paralelo con otros enfoques
guiados por pautas linglisticas diferentes y por
distintos planteamientos politicos, economicos,
sociales y culturales de la planificacion. Reflexionar
sobre las multiples historias e historiografias de la
planificacion del sudeste asiatico y del sur de Asia,
por ejemplo, requiere que los autores entiendan la
planificacion como una expresion del poder estatal
y del desarrollo corporativo.

La investigacion reciente en historia de la pla-
nificacion pretende superar las limitaciones de
las diferentes disciplinas y geografias (Hein, 2018).
Algunos autores han empezado a abordar los retos
de la escritura de la historia de la planificacion, in-
cluida la necesidad de superar las historias nacio-

nales delimitadas por archivos, lenguas y culturas
especificas, hacia una comprension transnacional,
para ir mas alla de la investigacion empirica y na-
rrativa y desarrollar teorias criticas y perspectivas
contextualizadas mas amplias (Ward, Freestone y
Silver, 2011; Nasr y Volait, 2003; Hein, 2014; 2018).
Aunque un enfoque de este tipo no puede ser
exhaustivo, necesitamos historias globales de la
planificacion, que ofrezcan una vision de los dife-
rentes enfoques, patrones geograficos, lenguajes y
principios, que conecten los mundos paralelos de
la historia académica de la planificacion en dife-
rentes disciplinas y que faciliten la aparicion de
lenguajes, terminologias, metodologias y teorias
colectivas. Este capitulo pretende ofrecer algunas
ideas sobre el "por qué", el "como" y el "qué" de
la historia de la planificacion, para concluir con su
papel para la investigacion y la educacion en el
campo de la planificacion.

2. ;Por qué historiade la
planificacion?

La disciplina y el enfoque de la planificacion han
cambiado de acuerdo con los procesos politicos y
economicos, asi como con los cambios sociales a
lo largo de las décadas. Hoy en dia, la planificacion
es principalmente una disciplina orientada hacia
el futuro, en la que los desarrollos y enfoques del
pasado desempenan un papel limitado pero cam-
biante. Con el tiempo, algunos arquitectos y pla-
nificadores han mirado al pasado como una caja
de herramientas, utilizando referencias historicas,
por ejemplo, copiando plazas historicas, mientras
que otros citan planes anteriores solo de pasada, o
los ignoran por completo. Este cambio también se
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refleja en la ensenanza de la planificacion. Un bre-
ve vistazo a los planes de estudios y sus cambios

a lo largo del tiempo indica que las escuelas de
planificacion prefieren cada vez mas ensenar teoria
de la planificacion que historia de la planificacion,
y la mayoria de las escuelas de planificacion no
forman historiadores de la planificacion. Pero al
discernir qué es la planificacion y qué es la ciudad
en el tiempo y en el espacio, la historia de la pla-
nificacion crea conciencia de las diversas posturas
ideologicas y teoricas. También permite que surjan
nuevos enfoques transnacionales, conceptuales,
metodologicos o teodricos, por ejemplo, sobre la in-
formalidad, que cuestionen las ideas de moderni-
dad en la forma'y la funcion urbanas, y que pongan
en tela de juicio los conceptos de planificaciony
las representaciones del espacio.

La historia de la planificacion nos ayuda a com-
prender la influencia pasada de la planificacion en
nuestras ciudades, regiones y naciones, y a ima-
ginar el futuro de la planificacion como practica
profesional a medida que se cuestiona el rendi-
miento pasado o incluso actual de la disciplina'y
los retos globales exigen nuevas medidas integra-
les. Como medio para comprender mejor el papel
de la planificacion en la transformacion historica
de las ciudades y regiones, la historia de la plani-
ficacion también puede ayudarnos a entender los
inconvenientes o deficiencias de la practica histo-
rica de la planificacion y la necesidad de enfoques
novedosos. Por ejemplo, en algunas zonas del
mundo, la planificacion ha creado mas desigual-
dades economicas, sociales o étnicas en lugar de
resolverlas, piénsese en la planificacion de infraes-
tructuras para la extraccion de minerales, petroleo
o productos agricolas y su transporte a los paises
industrializados - la extraccion de petroleo de Iran

y otros paises de Oriente Proximo y su exporta-
cion a Europa y Estados Unidos es un ejemplo, y
un analisis detenido puede ayudar a comprender
las razones de estas deficiencias. En otros ambi-
tos, los intentos de deshacer las antiguas practicas
coloniales de planificacion pueden beneficiarse de
una comprension exhaustiva de la complejidad de
dichas practicas, que van desde las practicas juridi-
cas hasta las interacciones estéticas y simbolicas.
Por ejemplo, la muy publicitada destruccion de
edificios coloniales del patrimonio japonés en Co-
rea, como el Edificio General del Gobierno, no fue
de la mano de un deshacer de las leyes coloniales.
Ademas, la aparicion de asentamientos informales
que en algunas zonas del mundo son mas extensos
que los planificados plantea interrogantes sobre la
necesaria flexibilidad de la planificacion y la cam-
biante interseccion entre los espacios planificados
y el desarrollo urbano informal. Muchas interven-
ciones de planificacion simplemente han fracasado
o han sido demasiado inflexibles para adaptarse al
cambio urbano.

La planificacion ha moldeado ampliamente
nuestro entorno, pero también se ha enfrentado a
numerosas criticas. La zonificacion, desarrollada
originalmente para mejorar la salud en una época
de desarrollo industrial en el siglo XIX, destruyo
barrios multifuncionales y se convirtio en objeti-
vo de movimientos ciudadanos como el Atelier de
Recherche et d'Action Urbaines (ARAU) desde la
década de 1960 (ARAU, 1984). En la Gltima década,
las ciudades y regiones de todo el mundo se han
enfrentado a retos cada vez mayores, que van des-
de el cambio climatico y la subida del nivel del mar
hasta la migracion y el crecimiento de la poblacion,
y se necesitan soluciones integrales para crear
sistemas de planificacion resistentes. La historia de
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Figura 1: Plano de Albert Speer para Berlin. La Gran Ciipula de la Volkshalle puede verse en la parte superior de esta maqueta del plan de Speer.
Autor de la foto desconocido. Imagen disponible en el Bundesarchiv, Bild 146111-373 / Obtenido de: https://commons.wikimedia.org/w/index.
php?curid=5484311 CC-BY-SA 3.0.

Figura 2: Una pequeiia parte del enorme centro comercial subterraneo bajo la estacion de Tokio. Foto del autor.
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la planificacion puede ser una herramienta impor-
tante y valiosa para conceptualizar dichos sistemas
de cara al futuro, hablando de los retos del futuro
e integrando las lecciones del pasado.

El historiador de la planificacion estadouniden-
se Larry Vale introdujo el concepto de resiliencia
critica, argumentando que estos debates deben es-
tar mas de acuerdo con las cuestiones de podery
politica en momentos de catastrofe y post-trauma
(Vale & Lamb, 2016). Senalando que los historiado-
res de la planificacion estan bien formados en el
analisis de la recuperacion historica de catastrofes,
Vale cree que esta herramienta analitica deberia
aplicarse mas ampliamente a la hora de pensar en
la resiliencia contemporanea y futura. No necesi-
tamos respuestas ideologicas ni ingenieros que se
dediquen Unicamente a los retos futuros: necesi-
tamos planificadores con sentido de la historia e
historiadores con sentido de la planificacion.

3. ;Como escribir y enseiiar
historia de la planificacion?

La nocion de planificacion esta intimamen-

te relacionada con el concepto de modernidad y
modernizacion tras la Revolucion Industrial, y con
la suposicion de que cambiar los espacios fisicos
de una ciudad modificaria las condiciones de vida
de sus residentes y sus pautas sociales y culturales
(Scott, 1998). Los historiadores de la planificacion
han contribuido a escribir la historia de la moder-
nidad, documentando los esfuerzos de los princi-
pales planificadores, las corrientes de practicay
las intervenciones. Replanteandose la definicion de
lo moderno como algo relacionado con la indus-
trializacion, el libro de Scott define el concepto de

planificacion y a la vez revisa esa definicion, yendo
mas alla del concepto de planificacion como "pro-
greso" y de actividad de la "vanguardia" historica
y explorando las intervenciones planificadas junto
con los espacios vernaculos o no planificados.

Cuestionar el concepto de lo moderno en la pla-
nificacion trae nuevos temas y preguntas al primer
plano de la investigacion. La planificacion se ha
presentado a si misma como una ciencia, emplean-
do la ingenieria social, la ingenieria de traficoy
otras metodologias supuestamente objetivas. Sin
embargo, pocos planificadores o historiadores han
cuestionado o puesto a prueba los resultados de
intervenciones concretas. Quiza aun peor, lo que
en una época se presentaba como una respuesta
cientifica a los problemas de salud publica, mas
tarde llego a considerarse en si mismo un peligro
para la salud. Por ejemplo, los bloques y losas de
los proyectos de viviendas con areas verdes de los
anos 20 y 50 se condenan ahora por razones de
seguridad y estética, siendo dichos elementos im-
portantes para la facilidad de caminar (walkability),
un tema que los estudiosos de hoy han reconocido
como esencial para combatir la obesidad y fomen-
tar el sentido de comunidad.

Como resultado de la preeminencia de un
enfoque occidental en la escritura de la historia,
hay lineas de influencias que se dan por sentadas
en lugar de ser exploradas y reflexionadas critica-
mente. Mesopotamia y Grecia y el imperio romano
estaban interconectados, pero a menudo aparecen
como desconectados en la escritura contempo-
ranea, ya que estas zonas hoy pertenecen a dos
areas culturales diferentes; del mismo modo, Japon
ha sido considerado durante mucho tiempo un
receptor de la planificacion en lugar de un traduc-
tor y generador de conceptos para Asia, sobre todo
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porque las lenguas asiaticas y los enfoques de la
historia de la planificacion no se conversan facil-
mente con los del inglés u otras lenguas europeas.
Una vision global de la historia de la planificacion
desafia criticamente algunas tradiciones y plantea
cuestiones de periodizacion, superando las narrati-
vas establecidas.

La historiografia nunca es objetiva, pero hay
que tener mucho cuidado para que no se convierta
en algo Unicamente subjetivo. Para ello, los histo-
riadores (incluidos los de la planificacion) aportan
pruebas significativas y adecuadas. La "historia de
la practica", tal y como la examinan los historiado-
res, se centra en como actuaron las personas en el
pasado, pero normalmente no tiene en cuenta las
implicaciones del pasado para el presente. Por el
contrario, los profesionales "practican la historia",
es decir, recurren a la historia para su trabajo en
el presente, pero no siempre consideran el pasado
por sus propios meritos. Esto también es cierto
para el analisis de como las practicas de planifica-
cion cruzan las fronteras: a menudo, los libros so-
bre "aprender de" otras culturas tratan de crear un
argumento a favor de determinados enfoques de
planificacion en lugar de lograr una comprension
mas profunda (Shelton, 1998). Tratar la historia de
la planificacion explicitamente como la historia de
una disciplina orientada al futuro, permite a los
académicos y a los profesionales explorar como la
disciplina ha narrado el pasado y como los profe-
sionales de la planificacion han movilizado el pasa-
do para el planear el futuro.

Cuestiones de autoria, espacialidad y temporali-
dad de la planificacion se reproducen en la historia
de la planificacion a medida que ésta ha rastreado
el desarrollo de la planificacion y sus objetivos,
centrandose en cuestiones de higiene, infraestruc-

turas y vivienda, y en el diseno de ciudades capita-
les, la planificacion de infraestructuras y el patri-
monio (el uso del propio pasado). Pero las historias
de la planificacion no han abordado todas las
areas, periodos de tiempo o practicas de la misma
manera. En ocasiones, la escritura de la historia ha
ido de la mano de la marcha de la historia. Algu-
nas de las primeras historias de la planificacion se
han escrito para legitimar a un grupo de planifi-
cadores o una ideologia especifica, sobre todo del
movimiento modernista, el movimiento CIAM o las
megaestructuras (Kultermann, 1986). Incluso los
intentos de contrarrestar la atencion prestada a
la arquitectura y la planificacion modernistas han
comenzado centrandose en arquitectos concretos,
como Albert Speer (Larsson, 1983). En ocasiones,
los historiadores (de la arquitectura u urbanismo)
incluso formaron parte de movimientos iconicos:
Kenneth Frampton documento célebremente el
movimiento moderno y Noboru Kawazoe escri-
bio para y con los metabolistas japoneses. Estos
compromisos plantean la cuestion de como los
historiadores en general han creado una narrativa
oficial de la ciudad modernay su planificacion al
tiempo que estaban afiliados o intelectualmente
conectados con determinados movimientos.
Cuando los historiadores de la planificacion
narran el pasado, corren el riesgo de crear histo-
rias heroicas. Los actores de la planificacion y, por
tanto, los héroes de la historia de la planificacion
fueron a menudo hombres blancos de élite que
siguieron su "interés" o su "genio". Hacer hincapié
en estas historias -que no eran necesariamente
los objetivos conscientes de los historiadores, sino
mas bien el resultado de un momento cultural con-
creto- garantizaba que se ignoraran otros planesy
planificadores y que surgiera una trayectoria cele-
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bratoria. La historia de la planificacion resultante
puede leerse como una enumeracion de sus logros
sin reconocer el contexto politico, social, econo-
mico y cultural especifico. Abundan los estudios
sobre el baron Georges-Eugéne Haussmann, Ilde-
fonso Cerda, Ebenezer Howard, Le Corbusier, Robert
Moses y el Congreés Internationaux d'Architecture
Moderne (CIAM), y sus respectivos planes. Incluso
cuando estos relatos son criticos, a menudo si-
guen siendo los tipos de proyectos e imagenes que
ocupan un lugar destacado, influyen en la opinion
e incluso pueden convertirse en clichés.

Los relatos heroicos también corren el riesgo
de perpetuar las estructuras de género. Pero las
mujeres siempre han estado presentes en la plani-
ficacion. Aunque en los primeros anos hubo menos
mujeres activas como planificadoras, las mujeres
de clase alta intentaron ayudar a los pobres, como
la escritora y activista social alemana Bettina von
Arnim, que colaboro con el arquitecto Wilhelm Stier
en el proyecto de una ciudad de los pobres, esta-
bleciendo una linea bien reconocida de interven-
cion en la planificacion por parte de las mujeres.
En las décadas de 1920 y 1930, las mujeres empeza-
ron a convertirse en planificadoras profesionales:
Catherine Bauery su hermana Elisabeth Bauer
Mock, y Jaqueline Tyrwhitt son solo algunos ejem-
plos. La historia de la planificacion también tiene
sus lideres femeninas, desde Francoise Choay a An-
nie Fourcaut, Susan Fainstein, Leonie Sandercock,
Donatella Calabi y Helen Meller, que han aportado
enfoques innovadores. Un relato completo de la
historia de la planificacion desde el punto de vista
femenino es cada vez mas importante, pero en la
actualidad sigue faltando.

Otros modelos de planificacion que ain no han
sido plenamente reconocidos en la historia de la

planificacion son la historia de la ingenieria.

La historia de la ingenieria ha estado estre-
chamente relacionada con la de la planificacion,
pero los historiadores aiin no han reconocido las
contribuciones de los ingenieros a la planificacion.
Estudiar las formas en que los planificadores han
recogido las nuevas tecnologias en sus intentos
de promover espacios organizados y planificados
frente a los no planificados puede revelar nuevas
conexiones en la narrativa a largo plazo de la pla-
nificacion. Los planificadores no han sido los inicia-
dores, sino que han recogido las respuestas de la
ingenieria como impulsores y ejecutores. Visiona-
rios como Le Corbusier promovieron la ingenieria
y la vistieron de gala. Ascensores, trenes, coches 'y
aviones, todos estos diferentes medios de trans-
porte han proporcionado el incentivo para amplios
cambios de forma y funcion urbana. Los trenesy
los coches proporcionaron la oportunidad y las
herramientas para edificar los suburbios, mientras
que los aviones permitieron la creacion de redes
de ciudades mas estrechamente conectadas entre
si de lo que cada ciudad estaba conectada con su
area urbana circundante. Los ingenieros se pro-
pusieron contrarrestar las fuerzas de la naturale-
za, mientras que los planificadores y arquitectos
proporcionaron los disenos y los fundamentos que
sustentaron la transformacion. Los nuevos mate-
riales hicieron posible edificios y ciudades enteras
que podian defenderse contra el agua, los terre-
motos o el clima, en deltas fluviales antano inun-
dados de forma regular, en costas o junto a rios, en
zonas propensas a terremotos o tsunamis, situadas
en climas castigadoramente calidos o frios. Pero
el enfoque preferido del ingeniero sigue siendo
estrecho, mientras que la planificacion implica
un cierto grado de amplitud, una funcion social o
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medioambiental. Comprender los obstaculos de la
planificacion basada en la ingenieria merece una
mayor investigacion para aprender también de los
fracasos y las oportunidades perdidas.

Ademas, una historia critica de la planificacion
y la conciencia de las narrativas que faltan pueden
sentar las bases de una planificacion que aborde
los retos del futuro. Por ejemplo, el analisis histo-
rico de los flujos fisicos y financieros del petroleo
puede ayudarnos a comprender la formacion de
las ciudades modernas, haciendo visible la nece-
sidad de esa industria de espacios industriales,
administrativos, comerciales y auxiliares, asi como
su representacion del entorno construido en la pu-
blicidad, el arte, la arquitectura o la forma urbana.
Un estudio de este tipo también puede ayudarnos
a anticipar y disenar los cambios en un inminente
futuro post-petroleo: remediacion y reutilizacion
de refinerias y tanques de almacenamiento obsole-
tos, replanteamiento de los vinculos infraestructu-
rales y de otro tipo entre las industrias petroleras 'y
las sedes, y reorganizacion global hacia economias
mas circulares. Comprender como estos sistemas y
dinamicas se desarrollaron historicamente ayudara
a los planificadores a imaginar nuevos futuros para
ellos.

4. ;lmaginar el futuro o los
futuros de la historia de la
planificacion?

Para imaginar el futuro de la historia de la plani-
ficacion, necesitamos desarrollar nuevos conceptos
y desafiar la ensenanza de la planificacion y su
historia en diversos sistemas educativos, en las
escuelas de planificacion y otros departamentos

académicos. Eso también podria significar integrar
y ensenar el pensamiento de diseno, no solo en el
contexto de la ensenanza de la planificacion, sino
también en los departamentos de ciencias socia-
les, y desarrollar planes de estudios pertinentes
que se comprometan con nuevas perspectivas.
Reconocer los prejuicios en términos de cultura,
colonialismo, género y campos de investigacion
es una base necesaria para los historiadores de la
planificacion. Por ejemplo, tendran que reflexionar
sobre la redaccion de historias de la planifica-
cion en las que participen paises que han librado
guerras entre si. Las cuestiones de género seran
fundamentales, especialmente cuando se ocupen
de la planificacion en sociedades en las que los
hombres dominan el ambito publico, consideran-
do no solo las cuestiones de exclusion y el papel
de la mujer, sino las construcciones de la propia
masculinidad. Tendran que reflexionar sobre el
papel de la teoria occidental en el analisis de las
megaciudades de paises como China, por ejemplo,
ya que ignoran la especificidad de estas ciudades 'y
las teorias relacionadas con las culturas en las que
surgieron. Otros trabajos que marcaran las fronte-
ras para los historiadores de la planificacion ten-
dran que ver con la "urbanizacion" de los océanos
-la proliferacion de plataformas de perforacion,
parques energéticos y otras estructuras flotantes-y
las cuestiones de las redes energéticas, los paisa-
jes alimentarios y el estudio de los flujos de mer-
cancias y su influencia en el entorno construido.
Los estudiosos de la historia de la planifica-
cion han dado recientemente nuevos pasos para
superar sesgos como el de centrarse en fuentes
en lengua inglesa, y desarrollar nuevos enfoques
interdisciplinarios, transculturales y poscoloniales
(Hein, 2018). El Manual de Historia de la Planifica-
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cion, por ejemplo, examina lugares, dinamicas y ti-
pologias, y explora el estado del campo académico,
sus logros y deficiencias, y los retos futuros. Estos
enfoques novedosos pueden servir como base para
definir el campo y como trampolin para acadéemi-
cos, profesionales y estudiantes que se dediquen

a la investigacion innovadora. La escritura y la
ensenanza de la historia de la planificacion pueden
basarse en esto para proporcionar tanto nuevos
puntos de vista globales como nuevos enfoques,
cuestionando las iconografias oficiales, incluyendo
otras disciplinas, investigando diferentes partes
del mundo.
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La necesidad de responder al creciente riesgo de inundaciones, al cambio clima-
tico y al rapido desarrollo urbano ha dado forma a politicas y practicas innova-
doras de planificacion territorial en muchos paises durante las Oltimas décadas.
Como intervencion técnico-instrumental, la planificacion se utiliza principalmente
para mejorar el entorno fisico. Sin embargo, la puesta en practica de las interven-
ciones fisicas propuestas suele ser un reto y requiere tener en cuenta la evalua-
cion del clima, las disciplinas politicas, la participacion de la sociedad civil y la
captacion de los recursos econémicos, entre otros. Estas perspectivas han dado
lugar a nuevos campos de investigacion en el ambito de la planificacion terri-
torial. Este capitulo ofrece una revision de los avances recientes en el campo de
la resiliencia a las inundaciones, la gestion de riesgos y la adaptacion al clima;

a partir de ahi, sitia la investigacion y la practica de la planificacion dentro de
estos campos de la literatura acadéemica. Se identifican cuatro grupos de pensa-
miento, principalmente en la investigacion académica europea y estadounidense
de las dos ultimas décadas. Se trata de temas medioambientales, de gestion de
catastrofes climaticas, temas socioeconomicos y temas institucionales. La inves-
tigacion actual sobre planificacién se concentra en la gestion de catastrofes en

la creencia de que la planificacion es funcionalmente eficaz. La atencion que la
investigacion sobre planificacion presta a los temas medioambientales, socioeco-
nomicos e institucionales sigue siendo insuficiente, pero ha ido en aumento. Esto,
a su vez, amplia el alcance de la investigacion sobre planificacion e indica futuras
direcciones de estudio. Estos nuevos temas estan relacionadas con la capacidad
de la planificacion del territorio para funcionar eficazmente en un entorno multi-

sectorial, a pesar de la limitacion de los recursos y ante riesgos inciertos.

RESISTENCIA A LAS INUNDACIONES, GESTION DE RIESGOS, ADAPTACION AL
CLIMA, PLANIFICACION TERRITORIAL
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1. Introduction

Existen animados debates académicos y politi-
cos sobre como solucionar la creciente amenaza
de las inundaciones y el cambio climatico, sobre
queé enfoques son utilizables y sobre como pue-
den contribuir los distintos actores a abordar estas
cuestiones (Vis et al., 2003; Economics of Climate
Adaptation Working Group, 2009; Hegger et al., 2013;
Loschner & Nordbeck, 2020). Aunque la planificacion
del territorio ha sido reconocida como una fuente
de herramientas valiosas para gestionar los riesgos
de inundacion y hacer que los asentamientos huma-
nos sean mas resilientes, la mayoria de los estudios
valoran su funcion fisica, como una intervencion
técnico-instrumental para ordenar la disposicion
espacial y el uso del suelo, como la regulacion de
las fachadas impermeables de la arquitectura, el
establecimiento de zonas de amortiguacion ecolo-
gicay el diseno de jardines pluviales y corredores
verde-azul (Davoudi et al., 2009; Roggema, 2009;
2012). Este capitulo argumenta que el papel de la
planificacion va mas alla y puede ampliarse, por
ejemplo, a cuestiones medioambientales, socioeco-
nomicas e institucionales. Para fundamentarlo, se
revisa una amplia bibliografia con el fin de 1) esbo-
zar el estado de la literatura sobre planificacion en
relacion con las inundaciones en sus dimensiones
politica, académica y practica, y 2) senalar el progre-
soy el desarrollo de la planificacion en diferentes
aspectos. El objetivo es esbozar un amplio panora-
ma de esta ciencia desde diferentes perspectivas de
investigacion que pueda utilizarse para comprender
y aclarar el papel del campo de la planificacion. Este
capitulo se concentra en el origen multiple de los
fendmenos de inundacion, entre los que se inclu-
yen: 1) las inundaciones fluviales (crecidas de los

rios), 2) las inundaciones pluviales (inundaciones de
aguas superficiales que se producen cuando las pre-
cipitaciones superan la capacidad de los sistemas
de drenaje), y 3) las inundaciones costeras (inclui-
das las mareas de tempestad extremas y la subida
gradual del nivel del mar).

Este capitulo consta de tres secciones. En primer
lugar, introduce un marco conceptual de cuatro pila-
res para la revision bibliografica desarrollada aqui.
En segundo lugar, aplica este marco para revisar la
bibliografia sobre planificacion de relevancia en los
altimos 20 anos (la década de 1990-finales de 2010).
Explora el status quo de la investigacion sobre pla-
nificacion territorial en relacion con cada uno de los
cuatro grupos de pensamiento para identificar las
perspectivas bien desarrolladas y las desatendidas.
Estas Ultimas crean un margen para que la planifi-
cacion contribuya al avance de la ciencia sobre la
resiliencia a las inundaciones. El estudio concluye
con un esbozo de las futuras lineas de investigacion
y unas observaciones finales.

2. Los cuatro pilares de las
agendas de resiliencia a traves
del lente de la sostenibilidad

El punto de partida para organizar la revision es
la literatura sobre resiliencia y sostenibilidad en el
desarrollo urbano. Los 17 Objetivos de Desarrollo
Sostenible (ODS) asocian la resiliencia con la sos-
tenibilidad en el Objetivo 11y proponen "lograr que
las ciudades y los asentamientos humanos sean
inclusivos, seguros, resilientes y sostenibles" (Nacio-
nes Unidas, 2015, p.24). Para alcanzar este objetivo
se preven diversas acciones que pueden resumirse
en cinco perspectivas: los temas medioambientales
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(la reduccion del impacto medioambiental adverso
de las ciudades); los temas sociales (la proteccion
de las personas pobres o vulnerables, incluidas las
mujeres, los nifos y los ancianos); los temas econo-
micos (la disminucion de las pérdidas financieras);
los temas de gestion de catastrofes (el acceso a la
seguridad mediante, por ejemplo, infraestructuras
de transporte y edificios resilientes); y los temas
institucionales (la planificacion y la gestion partici-
pativas e integradas). Se ha propuesto categorias si-
milares, por ejemplo, una cuadruple categorizacion
de los beneficios: beneficios medioambientales (por
ejemplo, tierra, agua, cambio climatico), beneficios
sociales (por ejemplo, seguridad, reduccion de ries-
gos, bienestar), beneficios economicos (por ejemplo,
recursos, pagos) y beneficios institucionales y de
gobernanza (por ejemplo, partes interesadas, insti-
tuciones, redes) (Grafakos et al., 2016).

Inspirandonos en estos grupos, hemos adoptado
un marco de cuatro pilares para organizar la revision
de la investigacion y la practica sobre la conexion
entre la resiliencia ante las inundaciones y la pla-
nificacion territorial. Estos pilares son 1) los temas
medioambientales, 2) la gestion de catastrofes, 3)
los temas socioeconomicos y &) los institucionales
(y de gobernanza). Las perspectivas social y econo-
mica se fusionan debido a los impactos negativos
entrelazados que provocan las inundaciones, por
ejemplo, que los pobres (un problema financiero)
tengan un acceso limitado a un refugio seguro (un
problema de desigualdad). Se destaca aqui una
perspectiva de gestion de catastrofes que hace
referencia a las intervenciones fisicas (por ejemplo,
disenos de trazado de infraestructuras, asignacion
del uso del suelo) y a las normativas relacionadas
que gestionan los cambios fisicos (por ejemplo,
codigos de construccion).

3. El desarrollo de la investigacion, la politicay la
practica de la planificacion territorial en los cuatro
pilares de la literatura sobre la resistencia a las
inundaciones

Esta seccion ofrece una breve resena del desa-
rrollo y los retos de la planificacion territorial en
relacion con los cuatro pilares propuestos de la
resiliencia ante las inundaciones y la adaptacion al
clima, basandose en una amplia literatura (acadé-
mica y gris) a través de los campos de la literatura
de la ciencia del clima, la mitigacion de desastres,
la gestion del agua, la gestion del riesgo de inun-
daciones, la ingenieria hidrologica, la economia,
la planificacion de la adaptacion, la participacion
publica, la administracion y la gobernanza. Aqui, la
sutil diferencia entre planificacion espacial y térmi-
nos similares como planificacion del uso del suelo o
planificacion urbana se deja de lado para simplificar.
Algunas de las primeras investigaciones han indica-
do que estos términos similares son mas técnicos y
se refieren a la zonificacion y el establecimiento de
parametros para el desarrollo del suelo, mientras
que la planificacion territorial es mas amplia, no
solo técnica sino también relativa a la coordinacion
de las actividades espaciales (Fleischhauer, 2008;
Stead, 2008).

3.1. Atencion limitada a los temas
medioambientales

La bibliografia centrada en los temas medioam-
bientales pretende desentranar como los sistemas
socioecologicos -que engloban todos los bienes
ecologicos, los activos (construidos), los servicios
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e incluso las poblaciones- se ven amenazados por
los riesgos de inundacion que pueden verse exa-
cerbados por el cambio climatico y las actividades
humanas. Estas preocupaciones surgen de la incer-
tidumbre del cambio climatico, las condiciones me-
teorologicas extremas y los riesgos que conllevan.
A nivel mundial, esta vertiente fue promovida por la
proyeccion de riesgos basados en los ecosistemas,
como los cambios en las precipitaciones y la subida
del nivel del mar (Tegart et al,, 1990) y la identifica-
cion de las ganancias y pérdidas (vulnerabilidad) de
los asentamientos humanos en diferentes regiones,
nacionesy zonas (Lehner et al., 2006; International
Panel on Climate Change, 2007; Katsman et al., 2009;
Forzieri et al., 2016; Jana & Hegde, 2016; Barnard et
al., 2019).

En el pasado, los temas medioambientales no han
sido un foco de atencion principal para los académi-
cos y profesionales de la planificacion. En la practi-
ca, los organismos que se ocupan de la climatologia,
la meteorologia, las ciencias medioambientales y
la hidrologia son los precursores de la resiliencia
ante las inundaciones, ya que tienen mas experien-
cia en el seguimiento, la prevision meteorologica y
la evaluacion climatica. Por lo tanto, estos agentes
son los principales responsables de la observacion,
modelizacion y proyeccion de los impactos del cam-
bio climatico y de la direccion de las inundaciones.
Por ejemplo, en el Reino Unido, la Agencia de Medio
Ambiente de Inglaterra, los Recursos Naturales de
Gales, la Agencia Escocesa de Proteccion del Medio
Ambiente y el Departamento de Infraestructuras de
Irlanda del Norte lanzaron sus mapas de inundacio-
nes dentro de sus jurisdicciones (Departamento de
Infraestructuras de Irlanda del Norte, s.f.; Agencia de
Medio Ambiente de Inglaterra, s.f,; Recursos Natura-
les de Gales, s.f.; Agencia Escocesa de Proteccion del

Medio Ambiente, s.f.). Del mismo modo, en los Paises
Bajos, la Fundacion de Servicios de Adaptacion al
Clima lanzo el Atlas de Impacto Climatico, que indica
las zonas potencialmente inundables (Fundacion de
Servicios de Adaptacion al Clima, s.f.).

Debido a la falta de conocimientos profesionaliza-
dos, las instituciones de planificacion suelen ir por
detras de las instituciones mencionadas. Aun asi,
pueden contribuir a esta corriente estableciendo
una cooperacion estratégica con esos precursores
y superponiendo mapas hidrologicos (por ejemplo,
mapas de inundaciones) con datos socioespacia-
les (por ejemplo, edad, ingresos, usos del suelo)
para identificar las ganancias y las pérdidas de las
entidades expuestas a inundaciones en diferentes
regiones, naciones y zonas. Las conclusiones permi-
ten ofrecer soluciones al sector de la planificacion
para poder reducir las pérdidas por inundaciones.
Casos tipicos son las Estrategias de Adaptacion del
Frente Costero Urbano en Nueva York (Consorcio de
Comunidades Sostenibles de Nueva York y Connec-
ticut, 2013) y las Estrategias de Adaptacion al Cam-
bio Climatico en Roterdam (Iniciativa Climatica de
Roterdam, 2013), en las que se utilizaron mapas de
inundaciones y datos socioespaciales para identi-
ficar las vulnerabilidades de las comunidades y los
barrios causadas por las inundaciones y las precipi-
taciones costeras y seguir desarrollando estrategias
de resistencia a las inundaciones.

3.2. Un enfoque centrado en la
gestion de catastrofes

La literatura centrada en los temas sobre la ges-
tion de catastrofes tiene como objetivo identificar
soluciones eficaces para reducir los impactos nega-
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Declaraciones en las

Intervenciones (no) estructurales afecta-

Medidas politicas/reglamentos de P Fuentes
. .. das en la practica
planificacion
- Gestion de las cuencas hidrograficas y
retirada de las aguas (evitar el desarrollo
Planes de zonificacion de urbano en zonas propensas a las inunda- (Thampapillai and Mus-
Evitar/ llanuras aluviales; planes ciones) grave, 1985; Kang, Lee
prevenir de adquisicion de tierras y - Ordenacion de funciones (empresas, zonas  and Lee, 2009; Sayers et
reubicacion residenciales y recreativas) al., 2013)
- Traslado de la poblacion y (re)localizacion
de edificios
Medidas de ingenieria - Diques, muros de contencion o muros de
polivalentes/multifunciona- muelle (retranqueo, combinado con edi- (Van Veelen, Voorendt
les para hacer frente a las ficios residenciales, desarrollo comercial, and Van Der Zwet, 2015;
Defensa . . N !
inundaciones costeras y flu- ecologizacion y transporte) Voorendt, 2017; Wing-
viales teniendo en cuenta el - Embalses (almacenamiento de agua, sumi- field et al., 2019)
ocio, el paisaje y el comercio nistro, paisaje natural y recreo)
- Creacion de amortiguadores verdes y zo-
nas de detencion de inundaciones
Infraestructuras basadas en - Creacion y preservacion de manglares,
la naturaleza para la reduc- dunas, humedales de matorral, lagos y
cion de las inundaciones corredores verde-azules (Kang, Lee and Lee,
Atenuacion costeras, la detencion de las - Desculverizacion, reverdecimiento y mejo-  2009; Sayers et al., 2013;

precipitaciones, la retencion
y el paso de una descarga
fluvial

ra de vias fluviales y canales

- Sistemas de drenaje sostenible (SuDS)/
Medidas de desarrollo de bajo impacto
(jardines de lluvia, pavimentos perme-
ables, tejados verdes)

Wingfield et al., 2019)

Codigos y controles de
construccion; planes de
evacuacion; disposicion de
refugios seguros

Preparacion

- Impermeabilizacion de edificios (registros
de tope desmontables, muros de con-
tencion de agua, barreras moviles, la cota
mas baja de inundacion para las zapatas,
requisito estructural para soportar la
presion del agua, prohibicion de sétanos,
fachadas a prueba de inundaciones, nor-
mas para edificios anclados a cimientos)

- Optimizacion de las redes de carreteras

- Creacion de refugios seguros

(Water Resources Coun-
cil, 1971; Elsergany et
al., 2015; Coutinho-Ro-
drigues, Sousa and
Natividade-Jesus, 2016;
Voorendt, 2017; Jam-
russri and Toda, 2018)

Plan post-recuperacion;
proteccion de infraestructu-
ras criticas

Recuperacion

- Reconstruccion de edificios

- Re(ubicacion)y refuerzo de edificios aux-
iliares como centrales eléctricas, centros
sanitarios y comisarias de policia

(Olshansky et al., 2008;
Sayers et al., 2013;
World Health Organiza-
tion (Regional Office for
Europe), 2017)

Tabla 1: Cinco tipos de medidas para hacer frente al riesgo de inundacion cuando se tiene en cuenta la planificacion.
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tivos de los riesgos de inundacion. Desde principios
de la década de 2000, este grupo ha efectuado una
evolucion desde las defensas de ingenieria hidro-
logica hacia soluciones integradas, considerando la
creciente potencialidad de dano en una cuenca don-
de no hay confianza en la seguridad creada por las
infraestructuras tradicionales de control de inunda-
ciones (Takeuchi, 20071; Vis et al., 2003).

Segln nuestras observaciones, la extensa litera-
tura sobre planificacion ha desarrollado una rica
experiencia en materia de gestion de catastrofes. Su
principal objetivo es identificar y aplicar medidas
que la planificacion pueda utilizar para hacer frente
a las inundaciones. Al igual que con el objetivo an-
terior, las medidas propuestas en la literatura mas
reciente desde la década de 1990 se pueden cla-
sificar en cinco aspectos, basandose en el estudio
inicial de Hegger et al. (2014), que incluyen el evita-
miento, la defensa, la mitigacion, la preparaciony la
recuperacion en términos de intervenciones estruc-
turales y no estructurales (véanse los detalles en la
Tabla 1).

Las infraestructuras basadas en la naturaleza para
mitigar las inundaciones han sido una

solucion importante ampliamente promovida en
la literatura sobre planificacion para disminuir las
péerdidas por inundaciones: zonas de amortiguacion
ecologica a macroescala; manglares, dunas, maris-
mas, humedales, lagos y ramales de rios/aguas/
canales verdes a mesoescala; y jardines de lluvia,
pavimentos permeables, tejados verdes a microes-
cala. Se proponen para proteger las lineas costeras,
garantizar el drenaje de las aguas fluviales excesivas
lo mas rapido posible o retener el agua de lluvia
(Kang et al., 2009; Sayers et al., 2013; Wingfield et al.,
2019).

Algunas medidas adoptadas por la planificacion
pueden ser discutibles y no se utilizan universal-
mente. Por ejemplo, los planes de zonificacion de
llanuras aluviales en la categoria de evitamiento,
que sugieren retirarse de las zonas vulnerables (a
menudo zonas de inundaciones costeras y fluviales),
se han enfrentado a criticas por la pérdida de tierras
valiosas para el desarrollo urbano en paises y zonas
con alta densidad de poblacion, como los que son
miembros de la Organizacion para la Cooperaciony
el Desarrollo Economicos (OCDE) (Sayers et al., 2013;
Chiabai et al., 2015). Otro caso es la sinergia de los
sistemas de diques y el transporte o el desarrollo
residencial en la categoria de defensa. Esta sinergia
ha sido una experiencia especifica de cada contexto.
En los Paises Bajos, esta medida ha sido muy valo-
rada, ya que la integracion entre la planificacion y la
gestion del riesgo de inundaciones y el desarrollo
de zonas sin diques (desarrollo urbano mas alla
de los diques) esta bien establecida y arraigada en
tradiciones profundamente arraigadas en la gestion
y la planificacion del agua (van Veelen et al., 2015;
Voorendt, 2017). Por lo tanto, estas experiencias no
pueden utilizarse en otros contextos sin modifica-
ciones.

Las medidas de preparacion y recuperacion, como
las evacuaciones y el establecimiento de refugios
seguros, han recibido poca atencion en la bibliogra-
fia sobre planificacion (respuesta a emergencias).
Unos pocos trabajos basados en métodos de Sis-
temas de Informacion Geografica (SIG), transporte
y simulacion urbana, abrieron ventanas al domi-
nio de la planificacion espacial para optimizar los
planes de evacuacion y la disposicion de refugios
ante inundaciones costeras y fluviales (Tagg et al.,
2013; Elsergany et al., 2015; Coutinho-Rodrigues et
al., 2016; Jamrussri & Toda, 2018). Del mismo modo,
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la proteccion de las infraestructuras criticas es un
tema poco investigado en la literatura sobre pla-
nificacion, que reclama prestar mas atencion a la
proteccion de los edificios esenciales en las inun-
daciones, como las centrales de generacion de
energia, los centros sanitarios y las comisarias de
policia (Sayers et al., 2013; Organizacion Mundial de
la Salud, 2017).

Sin embargo, la aplicacion de las medidas pro-
puestas suele enfrentarse a desafios, dada la
enorme inversion que conllevan, asi como la incer-
tidumbre de los datos y la prediccion en la mode-
lizacion (Vis et al., 2003). Ademas, las soluciones
actuales que han tenido éxito pueden dejar de ser
validas cuando los peligros superen un umbral (la
capacidad maxima de un sistema para mantener la
seguridad, por ejemplo, los sistemas de drenaje) en
el futuro. Asi pues, las medidas de resiliencia estati-
cas o "on-off" no son aconsejables ante la imprevi-
sibilidad del cambio climatico, y la flexibilidad para
cambiar de una a otra alternativa es significativa
(Reeder & Ranger, 2010; Barnett et al., 2014; Sieben-
tritt et al., 2014; Buurman & Babovic, 2016).

Como resultado, desde la década de 2010, la lite-
ratura sobre planificacion ha ido desplazando cada
vez mas su enfoque hacia el concepto de "planifi-
cacion adaptativa", teniendo en cuenta la utilidad
economica de las medidas resilientes y la asigna-
cion inteligente de fondos. Esta nocion exige 1) que
la planificacion mantenga las opciones abiertas a
las circunstancias cambiantes, evitando encerrar-
se en decisiones rigidas; y 2) que las sociedades
locales y los responsables politicos se mantengan
flexibles y ajusten sus estrategias y medidas ante
la incertidumbre de las inundaciones y el cambio
climatico (Haasnoot et al., 2013; Walker et al., 2013).
Aun asi, esta literatura ha sido criticada debido a

sus supuestos idealizados de que a los responsa-
bles politicos les gustaria tomar decisiones basadas
en visiones a largo plazo y buscar oportunidades
para ajustar los planes y las estrategias ante el fra-
caso de algunas medidas o sus efectos negativos no
deseados ("mala adaptacion") (van Veelen, 2016).

3.3. Un enfoque débil pero
emergente de los temas
socioeconomicos

A pesar de los crecientes conocimientos sobre
los efectos del cambio climatico y los peligros de
las inundaciones y de las medidas disponibles
para hacer frente a los efectos, todavia existen
incertidumbres economicas sustanciales que
dificultan el diseno y la aplicacion de medidas de
adaptacion en la practica. Estas incertidumbres
incluyen 1) la pérdida potencial de los sistemas
amenazados (McCarthy et al., 2001), 2) el grado
en que las medidas de resiliencia (o adaptacion)
podrian mejorar los efectos negativos y potenciar
los positivos, y el alcance del costo de las acciones
(de Bruin et al., 2009; Debels et al., 2009; Mechler
et al., 2014), y 3) los efectos distributivos de las
medidas de resiliencia propuestas (Anguelovski
et al,, 2016). La literatura centrada en los temas
socioeconomicos, fuertemente apoyada por
economistas académicos e instituciones de analisis
economico, proporciona algunas ideas sobre
estas cuestiones mediante 1) la estimacion de las
péerdidas financieras del cambio climatico y los
riesgos de inundacion (Stern, 2007), 2) el calculo
de lainversion y la rentabilidad de las medidas de
resiliencia ante las inundaciones (Hallegatte et al.,
2011), y 3) la asignacion de las responsabilidades de
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Métodos de

Intervenciones de resiliencia - Resultados Fuentes
calculo
Una alta relacion benefi-
cio-coste para la proteccion
Retirada de las zonas ACB ;Onn';r:]ttl;rl’aocaifrlnesllyc';oaf{?aesntas; (Economics of Climate Adaptation Working
bajas * argo, imp Group (ECA), 2009; Chiabai et al., 2015)
oportunidades en los costes de
las tierras, como los paises de
Gestion de cuencas la OCDE.
hidrograficas y orde- .\ 4 sonificacién
nacion de funciones . L . (Urban Floods Community of Practice
con una disposicion AFC Altos beneficios (UFCOP), 2017)
funcional '
Un cambio de tierras Gran aceptacion de las partes
cultivadas a tierras ACM interesadas p.u‘blllcas. y privadas (Raaijmakers, Krywkow and Veen, 2008)
naturales para mitigar en la percepcion individual del
la pérdida riesgo
Barreras moviles * ACB Una elevada relacion coste-ben- (Economics of Climate Adaptation Working
eficio Group (ECA), 2009)
Casas con vidrios o vin- ACB Unq baja relacion costo-ben- (Bruin and Goosen, 2014)
tanas impermeables eficio
Relacion beneficio/coste alta/
. . baja en funcion de las diferen-
Reequipamiento de los . 0 veles de ri
materiales de con- cias en los niveles de riesgo, _ _
o struccion contra las ACB los costes de la resiliencia, los (Hochrainer-Stigler et al., 2010)
Codigos/control de mundaciones * costes existentes y la vida Gtil
construccion de los activos, y las tasas de de-
scuento asumidas a nivel local.
Los controles de los
edificios residenciales
reducen en un 42% las . .
pérdidas por inunda- AFC Altos beneficios Eggégr;;lg&df) Community of Practice
ciones graves provo- !
cadas por el huracan
Charley
. . Construccion de diques . ..
Med}das Qe Inge combinada con trans- ACB Una baja relacion costo-ben (Bruin and Goosen, 2014)
nieria polivalentes eficio
porte
Un cambio de tierras Una elevada relacion cos-
cultivadas a redes ACB - (Bruin and Goosen, 2014)
b to-beneficio
ecologicas
Una elevada relacion ben-
Zonas de amor- eficio-coste; sin embargo, un
tlgutaaon nfatu;alei aumento exponencial de los
costeras y frente a f _
mar . costes debldo.a IO (Economics of Climate Adaptation Working
Manglares ACB macion de la tierray a los Group (ECA), 2009; Sanghi et al, 2010)
costes de aplicacion de las P ! ! § N
politicas en los paises de renta
alta, como EE.UU. income coun-
tries, like the US
Base de detencién Jardines pluviales para Una baja relacion costo-ben-
del agua en el espa- P P ACB ) (Bruin and Goosen, 2014)

. almacenar agua
cio verde

eficio

Tabla 2: Economia de las medidas de resistencia a las inundaciones disponibles para la ordenacion territorial. Los espacios en blanco colore-
ados en gris son las conclusiones que indican relaciones variables entre beneficios y costes. ACB: analisis coste-beneficio; AFC: coste-eficacia;
ACM: analisis multicriterio * Las conclusiones proceden de informes econdmicos. Los espacios en blanco de color gris son las conclusiones que
indican relaciones variables entre beneficios y costes.
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una compensacion por pérdidas por inundaciones
(o antes de las inundaciones) (Doorn-Hoekveld et
al., 2016).

En la bibliografia sobre planificacion, se ha
descuidado en gran medida el debate sobre las
caracteristicas socioeconomicas de las medidas
de resiliencia. Se ha tratado parcialmente en
unos pocos trabajos de planificacion que se
centran en las cuestiones economicas de las
medidas de resistencia a las inundaciones en los
proyectos de desarrollo urbano, como el calculo
de la inversion y la rentabilidad (Raaijmakers et
al., 2008). Un primer estudio de Bruin y Goosen
(2014) utilizo el analisis costo-beneficio (ACB) para
verificar la eficiencia econdmica de las medidas de
resistencia a las inundaciones para hacer frente a
las precipitaciones. Descubrieron que los jardines
pluviales, las carreteras elevadas y los codigos de
construccion no eran economicamente eficientes
en comparacion con las redes ecologicas en un
caso holandes. El instituto Urban Floods Community
of Practice confirmo la importancia de los
instrumentos normativos en Florida basandose en
el analisis de rentabilidad (ACE), donde los codigos
de construccion basados en el riesgo redujeron
en un 42% las pérdidas por inundaciones graves
provocadas por el huracan Charley (Urban Floods
Community of Practice, 2017). También aparecen
aplicaciones similares del analisis de rentabilidad
en trabajos que confirman los efectos de los planes
de zonificacion y los controles de desarrollo en
Inglaterra, Colombia, Japon, Nueva Orleans, Sedl,
etc. (Urban Floods Community of Practice, 2017).
Raaijmakers et al. exploraron formas de utilizar el
analisis multicriterio (ACM) para decidir entre la
continuacion del desarrollo de viviendas en zonas
inundables para obtener beneficios o el cambio

de tierras cultivadas a tierras naturales para hacer
frente al riesgo de inundaciones (inundaciones
costeras causadas por tormentas), dadas las
preocupaciones de las partes interesadas publicas
y privadas y su percepcion individual del riesgo
(Raaijmakers et al., 2008).

Los informes economicos han realizado una
evaluacion mas critica de las distintas opciones de
resistencia a las inundaciones disponibles para la
planificacion y han senalado que la relacion entre
beneficios y costos es variable. Por ejemplo, los
manglares como opcion natural para crear zonas
de amortiguacion que reduzcan las inundaciones
costeras, que supuestamente tienen una elevada
relacion costo-beneficio segln el informe del Grupo
de Trabajo sobre la Economia de la Adaptacion al
Clima (ECA) (Economics of Climate Adaptation Wor-
king Group (ECA), 2009), fue criticado por Sanghi et
al. (2010) a causa de un aumento exponencial de los
costos en los paises de ingresos altos, como Estados
Unidos. También aparecieron discrepancias simila-
res en opciones como la evacuacion de las zonas
bajas y los codigos de construccion (véase la Tabla
2).

Los resultados no concluyentes sobre la relacion
costo-beneficio se deben en parte a las incertidum-
bres relacionadas con las inundaciones extremas
y a la gran especificidad de los lugares (Chiabai et
al., 2015). Los niveles de riesgo, los costos de las
medidas de resiliencia, los precios del suelo, los
costos de aplicacion de las politicas, los gastos de
mantenimiento y la vida Gtil de los activos, etc.,
son diferentes de un lugar a otro. Esto produce una
variacion en la relacion costo-beneficio en distintas
zonas, incluso para las mismas medidas aplicadas
(Hochrainer-Stigler et al., 2010; Sanghi et al., 2010).
Ademas, el calculo puede verse afectado por la defi-
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nicion de "costo" y "beneficio", lo que puede alterar
enormemente los resultados matematicos (Sanghi
et al., 2010; Chiabai et al., 2015). Aun asi, el analisis
de la literatura economica sigue aportando ideas a
la literatura de planificacion sobre como calcular los
beneficios y las compensaciones economicas de las
medidas de resiliencia que apoyan la seleccion de
opciones segun las condiciones locales.

3.4. Una atencion cada vez mayor
a los temas institucionales y de
gobernanza en la literatura sobre
planificacion

La vertiente de la bibliografia sobre resiliencia
ante las inundaciones que se ocupa de cuestiones
institucionales y de gobernanza es un cuerpo mixto
de literatura que abarca las disciplinas de las cien-
cias sociales (Aylett, 2015), las ciencias politicas (Fra-
sery Kirbyshire, 2017) y los estudios politicos (Keski-
talo, 2010; Bulkeley, 2013). Explora como un sistema
institucional a nivel nacional, regional urbano o
comunitario responde al riesgo de inundaciones 'y
a los peligros naturales. La bibliografia observa las
politicas de resiliencia y las actividades de adapta-
cion como resultado de comportamientos colectivos
en entornos de multiples niveles, dominios y acto-
res (Bulkeley, 2010; 2013; Keskitalo, 2010).

Esta vertiente ha atraido a un nimero creciente
(aunque limitado) de investigadores de la planifi-
cacion preocupados por cuestiones instituciona-
les y de gobernanza (Mileti, 1999; Storbjork, 2007,
Deyle, Chapin & Baker, 2008; White et al., 2016;
Francesch-Huidobro et al., 2017). Una corriente de
la bibliografia sugiere explorar la implicacion de la

planificacion en los asuntos relacionados con las
inundaciones como un subproducto de la gobernan-
za de la gestion del agua bajo nociones como "ges-
tion integrada de los recursos hidricos" (Mostert,
2006), "sinergia entre la gestion de los riesgos de
inundacion y la planificacion del territorio" (Sayers
et al., 2013; Ward et al., 2013; Ran & Nedovic-Budic,
2016; van Buren et al., 2016; Driessen et al., 2018),
"gobernanza multinivel y planificacion que traspasa
fronteras para la adaptacion" (Dgbrowski, 2018a),

y "diversificacion de la gestion del riesgo de inun-
daciones con la participacion de la planificacion
espacial" (Driessen et al., 2018). Otra corriente de
investigacion, aunque representada solo en unos
pocos trabajos, situa la planificacion en el centro
de la resiliencia ante las inundaciones y reclama la
incorporacion de la gestion del riesgo de inunda-
ciones y la adaptacion al clima en la planificacion
del uso del suelo o la planificacion territorial (Mileti,
1999; Storbjork, 2007; Deyle et al., 2008; White et al.,
2016; Francesch-Huidobro et al., 2017).

Estos estudios emergentes comparten un enfo-
que centrado en identificar los facilitadores y las
barreras para que las instituciones de planificacion
desempenen un papel significativo en la gobernan-
za de las inundaciones y en explorar como y por
qué surgen. Los puntos principales incluyen cuatro
aspectos (véase la Tabla 3). El primer aspecto se re-
fiere a los productos de la gobernanza de crecidas.
Algunos estudios informaron de que las politicas,
las estrategias, los codigos, las normas y las reglas
de planificacion proporcionaban apoyos legales y
marcos para que la planificacion se implicara en
las agendas de las inundaciones (Wilby y Keenan,
2012). Empiricamente, los responsables politicos y
los investigadores argumentaron que la planifica-
cion para la adaptacion puede verse perjudicada
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v

Factores
institucionales

contextuales .
Condiciones

proceso de
colaboracion

Preocupaciones
institucionales y
de gobernanza

Gestién integrada

de los riesgos

de inundacion

(ciclo de catastrofes
v y medidas de ingenierfa

y no-ingenieria)

Preocupaciones por
la gestion de
catéstrofes

Formas de aplicacion
(validez y flexibilidad)

iniciales para el

v

Proceso de
colaboracién
(actores y redes)

Politicas, v
estrategias,
normativas

[l Preocupaciones medioambientales
Preocupaciones por la gestion de catastrofes
I Preocupaciones socioeconémicas

Preocupaciones institucionales y de gobernanza

Figura 1: La evolucion de la literatura sobre planificacion en los cuatro pilares (el tercer anillo).
Nota: Los colores oscuros significan que hay muchos estudios, los colores palidos significan que hay una cantidad limitada pero creciente
de estudios, y el blanco significa que aqui hay un vacio y que el tema esta poco investigado en la literatura sobre planificacion.

por marcos y legislacion "fragmentados y enrevesa-
dos" (Wamsler & Pauleit, 2016). Consideran que las
formas de enmarcar o interpretar la adaptacion al
climay las inundaciones en el discurso de la plani-
ficacion son significativas (Brouwer et al., 2013), lo
que es relevante no solo para las definiciones de los
problemas y las intenciones de los actos, sino tam-
bién para los medios previstos para hacerlo (Foxell
& Cooper, 2015). Sin embargo, en la practica, toda-

via no es facil evitar un encuadre insuficiente (por
ejemplo, la ausencia de directrices detalladas para
la practica local y la falta de explicaciones corres-
pondientes a nivel regional y nacional), incompleto
(por ejemplo, pensar meramente en la defensa fren-
te a las inundaciones en la gestion de los riesgos

de inundacion) y desconectado (por ejemplo, iniciar
politicas desvinculadas que no integren la adapta-
cion) (Storbjork, 2007; Ward et al., 2013; Wamsler &
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Temas clave Subtemas Desafios para la ordenacion territorial F
Politicas, estrategias, - Integracion de las cuestiones relativas al riesgo de inundaciones en las agendas locales
Resultados de la gober- codigos, normas, - Diversificar las medidas de adaptacion en el discurso, como las medidas no estructurales (¢
nanza de las inundaciones reglas de planifi- - Alinear los desajustes entre el discurso politico local, regional y nacional R
cacion - Beneficios a corto plazo frente a beneficios a largo plazo
- Reforzar el papel de la planificacion en el proceso de toma de decisiones (participacion
proactiva)
- Resolver los intereses desalineados de las partes,
Actores/ - Convergiendo la comprension conflictiva de las partes en la resistencia a las inundacionesy (!
partes interesadas la adaptacion climatica (conciencia del riesgo, conocimiento de las medidas de adaptacion, 2
prioridades sobre los beneficios a corto y largo plazo),
Proceso de colaboracion - Reforzaf las capacidades débiles en el uso de los conocimientos climaticos para predecir
escenarios futuros.
- Alinear los plazos y procedimientos de planificacion contradictorios frente a la gestion del
agua y la planificacion medioambiental (1
Redes S .. .
- Reforzar las comunicaciones y la cooperacion entre los actores gubernamentales y privados R
en la planificacion y la gestion del riesgo de inundaciones
Condiciones de - Equilibrar la seguridad juridica y la flexibilidad para regular las restricciones o cambiar las (1
autoridad funciones del uso de la tierra para la resistencia a las inundaciones 2
- Adoptar principios adecuados para tratar los efectos distributivos de los trazados de planifi-
cacion (equidad en la distribucion de costes y beneficios),
- —— Estado de los re- - Permitir el intercambio de informacion y | icacion d imi [ S (
Condiciones iniciales para  cursos y la comunicacion de conocimientos entre los secto
la planificacion de la par- resg,_ubernamentale} . . . . o
ticipacion en la gobernan- - Facilitar el acceso publico a la informacion sobre ordenacion territorial.
za de las inundaciones
- Establecer una plataforma de informacion técnica para las interacciones entre la coop-
eracion territorial, institucional y politica
Estado de la organi- -  Aclarar la difusa rendicion de cuentas (responsabilidades) y las competencias entre las (1
zacion autoridades nacionales, los actores de la planificacion local y otras partes interesadas en N

caso de inundaciones
- Competencias del personal

Factores contextuales que
determinan las condi-
ciones de partida para la
planificacion en la gober-
nanza de las inundaciones

Diseno institucional

- Enfrentarse a estructuras administrativas y politicas fragmentadas

Nociones, valores y
tradiciones arraiga-
dos en la historia y
las tradiciones

- - Enfrentarse a la persistencia en los viejos paradigmas (inercia institucional y divergencia
de trayectorias)
- - Enfrentarse a las asimetrias de poderes

Tabla 3: Retos clave para que la planificacion desempeiie un papel en la gobernanza de las inundaciones.
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uentes

Storbjork, 2007; Ward et al., 2013; Driessen et al., 2018;
unhaar et al,, 2018)

storbjork, 2007; Francesch-Huidobro et al., 2017; Dabrowski,
018b; Driessen et al., 2018)

Vostert, 2006; Davidse, Othengrafen and Deppisch, 2015;
an and Nedovic-Budic, 2016)

Vileti, 1999; Deyle, Chapin and Baker, 2008; Driessen et al.,
018)

PCC, 2014; Driessen et al., 2018)

Vileti, 1999; Storbjork, 2007; Ward et al., 2013; Ran and
edovic-Budic, 2016; Driessen et al., 2018)

Vileti, 1999; Ward et al., 2013)

/an Buren, Ellen and Warner, 2016)

Pauleit, 2016; Driessen et al., 2018; Runhaar et al., 2018). Se
necesitan mas conocimientos empiricos sobre como funciona
el encuadramiento en la practica.

El segundo aspecto se refiere al proceso de colaboracion
entre organismos divergentes. Cada vez son mas los estudios
que hacen hincapié en el trabajo conjunto entre los actores
de la planificacion en la formulacion y aplicacion de politicas
de resiliencia y adaptacion, aunque senalan que es dificil
llegar a un compromiso entre los gobiernos, las agencias
de planificacion, los ingenieros hidrologos, los cientificos,
la sociedad civil y los mercados debido a la divergencia
de intereses y posiciones politicas (Storbjork, 2007; Fran-
cesch-Huidobro et al., 2017; Dgbrowski, 2018b; Driessen et al.,
2018). Algunos trabajos se sumaron a esta linea argumental e
informaron de que los desajustes en los plazos y los procedi-
mientos entre profesiones podrian perjudicar la cooperacion
transfronteriza entre el sector de la planificacion y otros sec-
tores (Mostert, 2006; Davidse et al., 2015; Ran & Nedovic-Bu-
dic, 2016). Se necesita mas investigacion para explorar los
medios de facilitar estos procesos codeterminados.

El tercer aspecto se refiere a las condiciones iniciales para
que la planificacion participe en la gobernanza de las inun-
daciones: Un pequeno nimero de estudios han arrojado luz
sobre la complejidad del proceso de colaboracion en cuanto
a las condiciones de autoridad, recursos y organizacion y han
indicado que estas condiciones previas podrian afectar al
rendimiento de la planificacion en la gobernanza colabora-
tiva (Mileti, 1999; Deyle et al., 2008; Driessen et al., 2018). Por
ejemplo, la claridad juridica y la versatilidad de las herra-
mientas de planificacion pueden afectar a las restricciones
del uso de la tierra y a los cambios politicos en respuesta
a la incertidumbre climatica (Mileti, 1999; Deyle et al., 2008;
Driessen et al., 2018). Asimismo, se requiere una asignacion
adecuada de la financiacion y el acceso a la informacion en
relacion con la planificacion para abordar los efectos dis-
tributivos de las inundaciones (equidad), el intercambio de
informacion entre sectores y el derecho del publico a estar
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informado (Grupo Intergubernamental de Exper-
tos sobre el Cambio Climatico, 2014; Driessen et al.,
2018). Por Gltimo, pero no por ello menos importan-
te, el establecimiento de plataformas técnicas de
trabajo conjunto, la clarificacion de la rendicion de
cuentas (o responsabilidades) de la planificacion y
los conocimientos de los planificadores determinan
las capacidades de los organismos de planificacion
en la gobernanza de las inundaciones (Mileti, 1999;
Storbjork, 2007; Ward et al., 2013; Ran & Nedovic-Bu-
dic, 2016; Driessen et al., 2018). Sin embargo, los
medios para mejorar estas condiciones de partida
siguen siendo una cuestion poco investigada.

El cuarto aspecto se refiere a los factores contex-
tuales que configuran las condiciones de inicio de la
planificacion en la gobernanza de las inundaciones:
Esta corriente de investigacion sobre los factores
contextuales que podrian afectar a las condiciones
previas para la planificacion en la gobernanza de
inundaciones -desde las estructuras administrativas
fijas y las percepciones compartidas, hasta las no-
ciones, valores y tradiciones arraigadas en la histo-

ria- es limitada en la bibliografia sobre planificacion.

Los primeros estudios informaron de que las estruc-
turas fragmentadas en la administracion politica, las
asimetrias de poderes y la persistencia de los viejos
paradigmas en la gobernanza de las inundaciones
podrian debilitar las capacidades de los organismos
de planificacion a la hora de aplicar un conjunto
mas amplio de medidas de adaptacion en las agen-
das de inundaciones (Mileti, 1999; Ward et al., 2013;
van Buren et al,, 2016). Sin embargo, cambiar estos
factores contextuales suele ser dificil, por lo que es
necesario explorar mas a fondo su continuidad y
salida. Vease 3.

4. Discusion

Como enfoque indispensable para la resiliencia
ante las inundaciones, la planificacion contribuye a
través de una amplia gama de experiencias interdis-
ciplinarias. La figura 1 presenta los articulos recien-
tes en el campo de la planificacion con preocupa-
ciones medioambientales, de gestion de catastrofes,
socioeconomicas e institucionales y de gobernanza.
Cuanto mas oscuros son los colores, mas profunda
es la exploracion relativa de las publicaciones en
relacion con la planificacion del territorio. El modelo
de cuatro pilares indica que la bibliografia sobre
planificacion presta mas atencion a los temas rela-
cionadas con la gestion de catastrofes. Esto refleja
la perspectiva de la planificacion como enfoque de
diseno, técnicamente eficaz para hacer frente a las
inundaciones, que se corresponde con un origen de
la planificacion como enfoque de intervencion fisica
que organiza el desarrollo de la ciudad y la propie-
dad.

Mientras tanto, crece la influencia de las cien-
cias climaticas, economicas, sociales y politicas en
la planificacion, aunque son pocos los estudios de
planificacion que investigan estos aspectos. Estos
han inspirado a la investigacion, la politica y la
practica de la planificacion a ampliar sus ambitos
para incluir nuevos temas como la identificacion de
la vulnerabilidad, la inversion y la rentabilidad, y la
gobernanza. La planificacion, por tanto, esta adap-
tando su papel como enfoque integrado para contri-
buir a la resiliencia ante las inundaciones.
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5. Conclusiones y "apertura”

Las crecientes amenazas de las inundaciones y
el cambio climatico requieren a largo plazo unas
circunstancias seguras, justas, economicamente
eficientes e institucionalmente coordinadas para
los asentamientos humanos. Para ello, este capitu-
lo propone un marco de cuatro pilares para com-
prender los retos medioambientales, de gestion de
catastrofes, con retos socioeconomicos e institucio-
nales que deben tenerse en cuenta en la resilien-
cia ante las inundaciones y la adaptacion al clima.
Este marco se aplica aqui para conducir una amplia
revision bibliografica que abarca los campos de la
climatologia, la mitigacion de desastres, la gestion
del agua, la gestion del riesgo de inundaciones, la
ingenieria hidrologica, la economia, la politica cli-
matica, la planificacion de la adaptacion, la partici-
pacion publica, la administracion y la gobernanza.
El marco propuesto ayuda a identificar y evaluar las
tendencias de la planificacion territorial en relacion
con la resistencia a las inundaciones y la adaptacion
al clima en funcion de las disciplinas mencionadas.

Nuestro analisis de la bibliografia indica que el
ambito de la planificacion se concentra en la mejora
del entorno fisico principalmente en relacion con
los temas de gestion de catastrofes, en la creencia
de que la planificacion es una intervencion técni-
co-instrumental que da forma a los patrones de
asentamiento humano. Sin embargo, la planificacion
es una disciplina amplia que incluye cada vez mas
los temas medioambientales, socioeconomicos e
institucionales en el contexto politico mas amplio.
Esta tendencia se ve instigada por las ideas proce-
dentes del analisis del cambio climatico, el analisis
economico, las ciencias sociales, la gobernanza'y

los estudios politicos, y promovida por académicos
pioneros de la planificacion.

Nuestro analisis también indica que los temas
emergentes podrian aportar ideas valiosas que in-
formen sobre la aplicacion de la planificacion fisica
en la practica, que sigue siendo un reto debido a la
incertidumbre sobre los riesgos futuros, los recursos
limitados y las complejas relaciones sociales e ins-
titucionales. La investigacion pertinente puede con-
tribuir a la capacidad de la planificacion territorial
para 1) mejorar las evaluaciones de los riesgos de
inundacion basadas en evidencias y las estrategias
de resiliencia basadas en evidencias, 2) actuar sobre
la incertidumbre ante la escasez de recursos finan-
cieros, 3) abordar los efectos distributivos injustos
de los danos causados por las inundaciones con
compensaciones adecuadas y equitativas, 4) gestio-
nar los temas sociales y los intereses divergentes, 5)
mejorar la coordinacion de las medidas de resilien-
cia entre sectores y escalas espaciales y, por Gltimo,
6) proponer estrategias de resiliencia espacial que
respeten y aprovechen los conocimientos y valores
arraigados en la historia y las tradiciones locales.
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La transicion hacia la movilidad se considera cada vez mas una herramienta
para mejorar las cualidades sociales y medioambientales de las ciudades. A
pesar del papel vital de los sistemas de movilidad para conectar personas y
lugares, muchos elementos de su diseno actual también crean exclusiones so-
cioespaciales y agravan el cambio climatico y los problemas de habitabilidad.
Sin embargo, la planificacion de la movilidad y el transporte han funcionado

a menudo de forma inconexa. Este capitulo arroja luz sobre esta dicotomia y
esboza los cambios contemporaneos en torno a la movilidad y la planificacion
urbanas. Utilizando la teoria de las movilidades y las nuevas conceptualiza-
ciones de la movilidad urbana, sostiene que los espacios urbanos se favorecen
cuando la planificacion de la ciudad -mas que la planificacion del transporte-
esta en el centro de su diseno. Esto ofrece un claro llamado a los estudiantes
y profesionales de la planificacion para que se comprometan con la movilidad
urbana, aprecien su impronta espacial en las ciudades y regiones, y exploren
nuevas herramientas y metodos de investigacion para dar sentido a las practi-
cas de movilidad individual y colectiva de las personas. Este capitulo concluye

que el disefio urbano (de la movilidad) debe tener en cuenta los elementos mas

finos (soft) que constituyen las experiencias de movilidad urbana vividas por

diversos grupos de poblacion. Estos elementos incluyen factores sociales, de
comportamiento y del curso de la vida, pero también los significados mas am-
plios de la movilidad, las experiencias personales y sus impactos medioambien-
tales. El capitulo sugiere herramientas para que la investigacion y la practica se
comprometan estrechamente con el sujeto movil y busquen la ayuda de gran-
des y pequenas fuentes de datos. En consonancia con el considerable papel que
pueden desempenar las transiciones de la movilidad urbana para abordar los
retos urbanos contemporaneos, introduce los debates clave con la intencion de

enriquecer el pensamiento y la practica de la planificacion.

MOVILIDAD URBANA, TRANSPORTE SOSTENIBLE, TRANSICIONES URBANAS,
EXCLUSION SOCIAL, METODOS MOVILES
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1. Introduccion

Las previsiones actuales de la ONU predicen que
casi el 70% de la poblacion mundial vivira en ciuda-
des en 2050 (ONU, 2019). La continua urbanizacion
impulsa la actividad economica y la movilidad en las
ciudades, al tiempo que son lugares privilegiados
para los servicios publicos, sanitarios y educativos.
La composicion cada vez mas diversificada de la
vida urbana, el trabajo, las visitas, los desplaza-
mientos y nuevas formas de vivienda presionan los
espacios publicos de las ciudades. Aunque la natu-
raleza de estas presiones adopta distintas formas
debido a las diferentes trayectorias de desarrollo,
sistemas de planificacion y funciones urbanas de
las ciudades, la movilidad tiene una gran influencia
en el espacio urbano, en las capacidades humanas
(por ejemplo, la salud) e incluso configura la propia
urbanizacion. El advenimiento de los desplazamien-
tos en automovil privado ha facilitado, por ejemplo,
la expansion suburbana (Kasraian et al., 2019; Die-
leman & Wegener, 2004). Otras zonas urbanas mas
densas soportan los efectos negativos de la movi-
lidad urbana a través del aumento de los niveles
de contaminacion atmosférica y acistica (Banister,
2008). Este capitulo describe de forma critica como
las movilidades mdultiples han llegado a configurar
el espacio urbano, las oportunidades de quienes
viven y trabajan en él y, finalmente, los retos sis-
témicos que estan impulsando las transiciones de
movilidad.

En este contexto, la investigacion sobre la movi-
lidad urbana se esta activando para abordar dos de
los principales retos (urbanos) actuales: los cambios
demograficos y el cambio climatico. En primer lugar,
la evolucion de la sociedad, como la migracion y

el envejecimiento de la poblacion, ha empezado a
transformar el pensamiento sobre la movilidad ur-
bana. Las necesidades y preferencias de las perso-
nas que se desplazan por la ciudad estan cambian-
do fundamentalmente en muchas partes del mundo,
lo que afecta a las pautas de movilidad y a la capa-
cidad de movilidad de los individuos. Con el tiempo,
los altos niveles de movilidad se han convertido en
la norma para las oportunidades economicas y de
bienestar de los ciudadanos. Esto significa que la
"pobreza de movilidad", es decir, la incapacidad de
acceder a la movilidad, puede conducir facilmente a
la exclusion, sobre todo de los grupos ya desfavore-
cidos (Cass et al., 2005; European Parliament, 2015).
Muy recientemente, algunas ciudades, ya sea impul-
sadas por razones econdmicas o por argumentos
de justicia espacial, estan prestando cada vez mas
atencion a los intereses de los grupos con meno-
res oportunidades potenciales de movilidad. Sus
intervenciones ponen en primer plano la movilidad
como algo justo y equitativo, asumiendo que todos
los ciudadanos deberian tener el mismo acceso a
las instalaciones urbanas, independientemente de
su edad, sexo, etnia, ingresos y capacidad.

Sin embargo, sigue habiendo una plenitud de
ejemplos de "practicas moviles" en las que la mo-
vilidad no esta al alcance de todos ni se adapta a
las diversas necesidades de los usuarios (Sheller
y Urry, 2006; Mattioli, 2014). Ademas de este papel
potencialmente excluyente, el gran reto del cambio
climatico pone de manifiesto que se han alcanzado
los limites del crecimiento de la movilidad urba-
na. Estos dos retos van de la mano: la distribucion
desigual de las oportunidades de movilidad y su
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intensa huella en los espacios urbanos han creado
externalidades negativas tanto para las personas
como para el planeta. Las ciudades han evolucio-
nado en la linea de las oportunidades de movilidad
sin restricciones, siguiendo la logica de las opciones
de desplazamiento privadas y motorizadas, aumen-
tando asi la oferta de flujos intensos de vehiculos y
mercancias. De hecho, el arraigado dominio del au-
tomovil ha configurado el panorama de los paisajes
urbanos durante la mayor parte de un siglo. Ademas
de la contribucion general del transporte urbano al
cambio climatico, esta evolucion también reduce

la habitabilidad y la seguridad. Esto pone de mani-
fiesto un doble problema con los actuales sistemas
de movilidad urbana: producen grandes cantidades
de gases de efecto invernadero y contaminacion at-
mosférica, al tiempo que suponen un gran reclamo
para los espacios publicos y los paisajes sensoriales
de las ciudades.

Sin embargo, entre estos multiples y crecientes
desafios hay lugar para un cauto optimismo. En los
ultimos anos, las ciudades también han surgido
como nodos centrales y tempranos adoptadores
de transformaciones de la movilidad sostenibles y
respetuosas con el clima, como la reduccion de la
propiedad de vehiculos privados, la aparicion de
la movilidad como servicio, las nuevas conexiones
ferroviarias y los "booms ciclistas" (Schwanen, 2015).
La movilidad en bicicleta, por ejemplo, se adapta
especialmente bien a la escala urbana, dada su
relativa velocidad, su escasa demanda de espacio
y sus beneficios para la salud publica, el climay la
sociabilidad (Nixon, 2014). En conjunto, estas inno-
vaciones pueden desencadenar una transicion so-
ciotécnica hacia sistemas de movilidad urbana mas
sostenibles y socialmente inclusivos. Al mismo tiem-
po, sin embargo, exigen que los planificadores urba-

nos y del transporte se replanteen los parametros
de los espacios de movilidad y las caracteristicas
del entorno construido que subyacen al comporta-
miento movil, asi como que desarrollen practicas de
investigacion que se ajusten a las nuevas realidades
multimodales y sociales.

En consecuencia, este capitulo pretende dar
un paso atras respecto a las practicas de movili-
dady las realidades del transporte para tener una
perspectiva mas amplia, y empezar por revisar los
elementos constitutivos de una movilidad urbana
sostenible e integradora. En las siguientes seccio-
nes, intentaré desentranar el funcionamiento de la
planificacion urbanay del transporte, arrojar luz so-
bre parte de la teoria en torno a la movilidad urbana
e interpretar su valor para abordar los retos urbanos
contemporaneos. Esbozo los principales avances
y lagunas de la investigacion, con vistas a hacer
accesibles los conceptos de movilidad a la ensenan-
za de la planificacion. En la seccion dos, presentaré
una serie de conceptos teoricos que se utilizan para
comprender la movilidad como parte de estructuras
urbanas y sociales mas amplias. En la seccion tres,
aplicaré estos conceptos a los retos urbanos recien-
tes y exploraré la posicion de la ordenacion territo-
rial y las posibles herramientas de planificacion. En
la seccion cuatro, a modo de conclusion, resumiré
las cuestiones mas destacadas y esbozaré los retos
pendientes para la investigacion y la educacion en
materia de movilidad urbana.
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2. Teoria de la movilidad y
planificacion urbana

La movilidad urbana es fundamental para el
funcionamiento de las ciudades como lugares de
trabajo, educacion, ocio, consumoy, simplemente,
de vida cotidiana. Conecta diferentes lugares, perso-
nasy actividades, y se ha convertido en una practica
urbana en si misma. Piense, por ejemplo, en un pa-
seo con un amigo, un footing por el parque, un viaje
en autobUs o un turista urbano de paseo. El termino
"movilidad urbana" incluye tres elementos relacio-
nados: la capacidad de mover el cuerpo humano,
ya sea con traccion humana o mediante el uso de
vehiculos; el sistema fisico que traslada personasy
mercancias a las ciudades y dentro de ellas, regido
por las autoridades municipales y nacionales, los
ingenieros logisticos y los operadores de transporte;
y la experiencia socioemocional de atravesar el es-
pacio urbano, que se cruza con la identidad cultural,
la pertenencia y la ciudadania (Cresswell, 2006).

En los Gltimos anos, los gedgrafos (del transporte)
y los planificadores han empezado a reunir estos
tres elementos bajo el epigrafe plural de estudios
de las movilidades o teoria de las movilidades. En el
pasado, el termino "movilidad" se habia reservado
a los desplazamientos residenciales de individuos
y hogares (por ejemplo, la movilidad social) y a la
migracion de personas y animales. Sin embargo, a
principios de la decada de 2000, los sociologos Mimi
Sheller y John Urry (2006) se dieron cuenta de que
el movimiento de personas, bienes e ideas habia
calado en tantos elementos de la vida humana que,
en parte, definia como llegamos a pensar el mundo.
Los estudios que han seguido este "giro de las movi-
lidades" han observado que la mayor disponibilidad

de opciones de desplazamiento en términos de fre-
cuencia y distancia recorrida era tal que las movili-
dades, mas que los lugares y entornos especificos,
conforman la experiencia urbana. Como resultado,
la presunta comprension de las ciudades como un
conjunto de lugares (A, B, C, etc.) ha pasado a una
conceptualizacion de las ciudades como amalgamas
de movilidades (de A a B, entre Ay B, y en adelante).
Como nuevo paradigma, esto alejo a la investigacion
urbana del estudio de esas dinamicas de lugar de
forma aislada para, en su lugar, atender a las expe-
riencias vividas de estar en movimiento y al entrela-
zamiento de los elementos objetivos y subjetivos de
los diferentes modos de desplazamiento, entornos
de movilidad y temporalidades (Kwan, 2015).
Aunque la teoria de las movilidades ha dado
lugar a nuevas percepciones, aplicaciones e inclu-
so metodologias (Biischer et al., 2011), también ha
chocado con las tradiciones de planificacion del
transporte. Los estudios sobre transporte e inge-
nieria habian entendido generalmente la movilidad
como los flujos de personas a corto plazo, repetiti-
vos y sistematicos, situados en torno a la circulacion
y no a la migracion (Law, 1999). La naturaleza plural
y siempre cambiante de las practicas de movilidad
co-constituidas, en las que el sistema de transporte
es solo uno de los mdltiples agentes, cred una yu-
xtaposicion. De hecho, las movilidades ya no con-
sistian exclusivamente en el movimiento corporal
objetivo, sino que también recurrian a lo imaginado,
a traves de imagenes y discursos que representaban
las oportunidades de movilidad y el potencial de
los agentes para ser moviles (Kaufmann, 2002; Urry,
2007). En un intento de combinar lo mejor de ambos
mundos, Kwan y Schwanen (2016) abogaron por la
apreciacion de las movilidades como un enredo de
movimientos fisicos y los ricos significados o perso-
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Figura 1: Donde confluyen los sistemas de transporte urbano y las funciones residenciales. La imagen muestra la construccion del puente Teraet
Al-Zomor en EL Cairo. Sus bordes estan al alcance de los balcones de la gente y eclipsa al menos cuatro pisos. Crédito de la imagen: Mostnir Shady
Ahmed (2020), https://www.facebook.com/mostnir/posts/10221856461623192 (consultado el 26 de febrero de 2021). Impreso con permiso.
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nificaciones a través de los cuales se sienten, perci-
beny perciben.

En términos concretos, los estudiosos de las mo-
vilidades buscan ahora nuevas formas de concep-
tualizar la interfaz de los sistemas de transporte y
los procesos sociales de exclusion o marginacion. La
propiedad de un coche, por ejemplo, se considera
una piedra angular de la "movilidad sin fricciones"
que también crea privilegios sociales, definiendo
tanto la movilidad como la inmovilidad a las que se
enfrentan las personas en su vida cotidiana (Mattioli
et al,, 2020). La figura 1 muestra la expresion Gltima
de la (im)movilidad y la marginacion que pueden
provocar estos sistemas. Posteriormente, en el
contexto de los estudios sobre raza, Sheller sostie-
ne que "nuestras capacidades de movimiento dan
forma a nuestras experiencias corporales e identi-
dades dentro de los 6rdenes sociales normativos y
los regimenes de movilidad hegemonicos" (2018:45).
Otras contribuciones han impulsado la descolonia-
lizacion y la descentralizacion de las movilidades,
tanto dentro del mundo occidental (por ejemplo,
Best, 2016; Golub et al., 2016) como en las economias
emergentes (Schwanen, 2018). Por Gltimo, en térmi-
nos de datos, la naturaleza flexible e interdisciplinar
de la investigacion sobre movilidades ofrece una
forma de analizar relacionalmente el transporte
urbano. A travées de grandes o "pequenas" bases de
datos y de "métodos moviles" cualitativos o mixtos,
las movilidades individuales y colectivas han arro-
jado luz sobre las realidades sociales y materiales
del movimiento, y han encontrado nuevas formas de
entender el movimiento, las limitacionesy la crea-
cion de lugares (Jensen, 2010).

2.1. Como hacer que funcione el "giro de
las movilidades”

El giro de las movilidades ha generado un nue-
vo marco teorico y metodologico para analizar los
patrones de desplazamiento de las personas en
el contexto urbano, algo que tiene diversas impli-
caciones para la disciplina de la planificacion. La
prominencia de la politica medioambiental y de
transportes en la ordenacion del territorio en la
mayoria de los paises, a expensas de otros sectores
y ambitos politicos (Nadin et al., 2020), significa que
la planificacion ha actuado como fuerza impulsora
y limitadora de las transiciones hacia una movili-
dad sostenible. Freudendal-Pedersen (2020), por
ejemplo, esboza como el pensamiento centrado en
el automovil ha calado en la planificacion hasta el
punto de que ahora amenaza los futuros urbanos
sostenibles. Los discursos de planificacion de la ex-
pansion (economica), la accesibilidad y la eficiencia
han pivotado en torno a los desplazamientos moto-
rizados y, por tanto, han asignado inadvertidamente
grandes parcelas del espacio (publico) de la ciudad
a modos de transporte (privados) exclusivos. Hugo
Priemus describe acertadamente este mecanismo
(véase también Kasraian et al., 2016):

Cuando una parcela de terreno se vuelve mas
accesible por su proximidad a una autopista o a una
conexion de transporte publico de alta calidad, el
valor del suelo de esta parcela aumenta. La par-
cela se vuelve mas atractiva como ubicacion para
conjuntos de vivienda y/u oficinas. Este atractivo
explica el rapido desarrollo de poligonos industria-
les a lo largo de las autopistas. También explica el
reciente interés de los planificadores territoriales
y las autoridades publicas por los corredores, [...]
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que funcionan como ejes de desarrollo economico e
incluso como zonas de urbanizacion (Priemus et al.,
2001, pp169-170).

Por otro lado, a lo largo de la década de 2010, los
retos urbanos relacionados con el cambio social
y las cuestiones climaticas han impulsado nuevas
formas de ordenacion territorial y alternativas a la
"arquitectura de la automovilidad" (Sheller y Urry,
2016). Las tradiciones participativas y la naturaleza
empiricamente fundamentada de la ordenacion del
territorio hacen que esta disciplina esté bien situa-
da para desentranar sistemas sociotécnicos como
la movilidad urbana, desnudar las estructuras de
podery crear las bases para un uso alternativo de
los espacios de movilidad excluyentes. Un marco
de planificacion que integra con éxito los elemen-
tos técnicos y sociales de la movilidad urbana es el
modelo Staging Mobilities de Jensen (2013). Sostiene
que las practicas moviles no son solo el resultado
de una organizacion "desde arriba", a traves de la
planificacion, el diseno, la ingenieria y las institucio-
nes, sino que también se materializan "desde abajo"
a traves de interacciones sociales y actuaciones
encarnadas (ya sea en movimiento o inmoviles).

Sin embargo, el dominio general de la logica del
auto en la planificacion urbanay del transporte ha
subordinado otras movilidades y ha obstruido de
forma efectiva formas de planificacion mas equili-
bradas y sostenibles (Koglin & Rye, 2014; Freuden-
dal-Pedersen 2020). La planificacion de la movilidad
que mira mas alla de factores "duros" como la forma
urbana, el uso del suelo y las infraestructuras se
inspira, hasta ahora, en gran medida en argumen-
tos de justicia espacial. Aunque en un principio
no se aplican directamente a las movilidades, los
debates sobre el "derecho a la ciudad" resuenan
con el impacto limitador de los entornos urbanos

sobre los grupos sin acceso al poder transformador
que también se encuentra en la planificacion de la
movilidad (Lefebvre, 1996; Koglin y Rye, 2014). Del
mismo modo, David Harvey (2012) ha senalado el
coche privado como fuente de alienacion integral,
basada en estilos de vida que restan prioridad a los
vinculos locales y al espacio publico. Asi pues, los
efectos controvertidos de la movilidad urbanay los
costes de habitabilidad suelen recaer sobre quienes
se encuentran en los margenes del poder economi-
co, la participacion civil y la capacidad fisica. Otras
aplicaciones de estos debates son marcos de visio-
nes como la Ciudad Buena (Amin, 2006) la Ciudad
Amigable con las Personas Mayores (Plouffe & Kala-
che, 2010), y la Ciudad Justa (Fainstein, 2005). Estos
manifiestos interdisciplinarios parten del supuesto
de que las ciudades contemporaneas producen
estrés, confusion y problemas de salud a la mayoria
de las personas, y sugieren soluciones politicas y de
planificacion integradas y basadas en los derechos
humanos, que culminen en una mejor representa-
cion de los intereses de la sociedad.

3. Movilidad urbana,
planificacion e innovaciones
disciplinarias

En la Gltima seccion, presenté las teorias de la
movilidad y la planificacion que han intentado
comprender la movilidad como parte de estructuras
urbanas y sociales mas amplias. Aunque proceden
de puntos de vista disciplinarios diferentes, ambas
redefinen los parametros materiales que subyacen
al comportamiento movil y prevén transiciones de
movilidad sostenibles. En esta seccion, concretaré
estos conceptos a la luz de los retos urbanos ur-
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gentes, las innovaciones en materia de movilidad

y la investigacion y planificacion sobre tendencias
de desarrollo urbano mas amplias. Aunque, por
ejemplo, las innovaciones en materia de movilidad
proliferan en todo el mundo, su impacto positivo en

la inclusion social y espacial no siempre es evidente.

Los nuevos sistemas de movilidad pueden reforzar
la segregacion social o la exclusion socioespacial,
como se ha demostrado en el caso del Transito Ra-
pido en Autobis (Casas & Delmelle, 2014). Utilizando
el caso de los vehiculos automatizados, Bissell et

al. (2020) sostienen que los nuevos sistemas pue-
den servir principalmente a la "élite cinética", que
ya viaja lejos y rapido, y mejorar su flexibilidad y
comodidad a expensas de los que tienen menos
oportunidades.

3.1. El poder transformador de las

innovaciones en movilidad

Existen reservas similares en las innovaciones
o herramientas de planificacion centradas en la
bicicleta, como el llamado desarrollo orientado a la
bicicleta (Fleming, 2012). Aunque el ciclismo cumple
muchos requisitos como forma de desplazamiento
sostenible desde el punto de vista medioambien-
tal, saludable e intrinsecamente social que reclama
poco espacio, la narrativa de planificacion dominan-
te de "constrlyelo y ellos vendran" es cada vez mas
criticada. La literatura reciente ha arrojado dudas
sobre la equidad social del ciclismo urbano. En
muchos paises, el uso de la bicicleta ha sido persis-
tentemente bajo y es estructuralmente estrecho en
términos demograficos. Desde una perspectiva de
genero y edad, los ninos, las mujeres y las personas
mayores suelen estar infrarrepresentados (Aldred

et al., 2016), y es poco probable que esto cambie si
la planificacion del uso de la bicicleta se inicia sin
tener en cuenta las necesidades de movilidad de
todo el publico no ciclista. Ademas, estan surgien-
do estudios que abordan las cuestiones de clase y
etnia en la reciente planificacion orientada al uso
de la bicicleta. Desde una perspectiva estadouni-
dense, Hoffmann (2020) sostiene que la defensa del
uso de la bicicleta se ha centrado principalmente en
los intereses de los "ciudadanos moviles" blancos

y de clase media, puede contribuir a los conflictos
vecinales, al racismo y a la gentrificacion, y corre el
riesgo de malinterpretar el significado del uso de

la bicicleta para los grupos marginados. Del mismo
modo, Lam (2018) senala el riesgo de que las inter-
venciones tecnocraticas en favor del uso de la bici-
cleta puedan "limar" las multiples formas de habitar
los espacios urbanos, utilizando para el analisis el
caso de un distrito londinense con un alto indice de
uso de la bicicleta.

De hecho, estos retos reflejan la posicion de las
movilidades en el centro de los poderes de diseno
y regulacion "desde arriba", y su incongruencia con
las necesidades y la promulgacion de la movilidad
"desde abajo" (Jensen, 2013). En lugar de empezar
por intervenciones técnicas, las nuevas innovacio-
nes en materia de movilidad deberian reconocer
que la movilidad urbana es el producto de circuns-
tancias historicas, sociologicas y antropologicas Uni-
cas y especificas de cada lugar. Una solucion es unir
conceptos de planificacion y transporte mas bien
separados en "movilidades urbanas en red" (Freu-
dendal-Pedersen, 2020). Esto permitiria, por ejem-
plo, a los planificadores y defensores del uso de la
bicicleta mirar mas alla de los "arreglos espaciales",
o de las ciudades con un alto uso de la bicicleta
para el caso, y considerar la "politica especifica del
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C. Tomar el carril exterior para anticiparse a un giro a la derecha.

B. Ser "obligado" a dar prioridad.

Figura 2: Ejemplo de un "paseo en bicicleta" grabado en video, que muestra las negociaciones de una persona mayor por una zona residencial
de Newcastle-upon-Tyne (Reino Unido). Los subtitulos indican las medidas que toma para ir con seguridad de A a B. Fuente: imagenes del autor.

lugar de la movilidad urbana, las normas sociales y
el entorno cultural" (Nello-Deakin & Nikolaeva, 2020:
2). En consecuencia, la investigacion (sobre plani-
ficacion) se centra cada vez mas en la dimension
temporal y en la naturaleza aprendida y encarnada
de la movilidad (Murray & Doughty, 2016), asi como
en su aparicion en cuerpos menos aptos (Den Hoed
& Jarvis, 2021; Winters et al., 2016).

Como se menciona en la seccion 2, los argu-
mentos de justicia social y espacial han inspirado
nuevas iniciativas en la interfaz de la movilidad y la
planificacion urbana. En ellas se exploran enfoques

de movilidad en las ciudades que sean mas inclusi-
vos y preparados para el futuro. En Bilbao (Espana),
por ejemplo, la logica de la Ciudad Amigable con las
Personas Mayores se ha materializado en soluciones
de planificacion que tienen en cuenta las capaci-
dades de los ciudadanos de mas edad. Mediante

la instalacion de ascensores y escaleras mecanicas
publicas para integrar las zonas residenciales de

las zonas altas, la ciudad ha mejorado la transita-
bilidad (vertical) para los ciudadanos de todas las
edades y capacidades. Ademas, la construccion de
teleféricos en Medellin (Colombia) ha hecho que el
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centro urbano sea mas accesible para quienes viven
en la periferia de la ciudad y ha reducido las emi-
siones de carbono al dar prioridad a las necesida-
des de movilidad de los grupos con bajos ingresos
(véanse Ayuntamiento de Bilbao, 2018; Davila et al.,
2013; Reynolds et al., 2017 para mas ejemplos). Es
importante destacar que estas soluciones suelen
ser respetuosas con el medio ambiente y utilizan
las necesidades socioeconomicas apremiantes y los
beneficios de las bajas emisiones de carbono como
guias principales para gestionar el uso y la conecti-
vidad de los espacios urbanos.

3.2. Metodologias de movilidad urbana

El papel transformador de las movilidades no se
limita a la dinamica social, economica y espacial de
las ciudades. En particular, las nuevas metodologias
de investigacion, basadas en la practica de las movi-
lidades, también han llegado al mundo académico.
Como parte del nuevo paradigma de las movilidades
(Seccion 2) y basandose en los fundamentos de la
geografia del tiempo (como explica Thrift, 2005), los
llamados métodos moviles se utilizan para com-
prender las multiples formas en que las personas
se mueven en la ciudad. Combinan el movimiento
fisico, la materialidad, el paisaje sensorial, el signi-
ficado y la sociabilidad de la movilidad para abrir
nuevas formas de captar las experiencias vividas,
complementando asi métodos "estacionarios" como
las encuestas y las entrevistas (Dowling et al., 2016;
Merriman, 2014). Al hacerlo, la investigacion con
métodos moviles vincula ambitos anteriormente
separados, como el transporte y la salud, y se com-
promete con los elementos personales y temporales
mas sutiles que constituyen las practicas de movili-
dad urbana (Biischer et al., 2011; Murray y Doughty,

2016). Ofrecen nuevas vias analiticas para desarro-
llar la intrincada conexion entre la movilidad urba-
na, otros ambitos de planificacion y los medios de
vida individuales y colectivos. Este enfoque relacio-
nal del objeto de investigacion, nunca separado de
los entornos urbanos y sociales en los que tienen
lugar las movilidades, ha cultivado enfoques mixtos
participativos y (auto)etnograficos de la movilidad y
los compromisos y la indagacion cualitativa mien-
tras se esta en movimiento. Por ejemplo, Rau y sus
colegas (2020) muestran la sensibilidad de las prac-
ticas de movilidad de los no ciclistas a las biografias
personales y temporales y Popan (2019) utiliza sus
propias practicas ciclistas para imaginar sistemas
de movilidad mas lentos. La figura 2, por su parte,
muestra la grabacion "en directo" de un trayecto en
bicicleta, intentando comprender mejor la practica
cotidiana de la movilidad mediante la documenta-
cion de las negociaciones sobre movilidad y seguri-
dad de un ciclista de edad avanzada en un entorno
dominado por el automovil.

Un elemento crucial que aportan los métodos
moviles es su capacidad para recopilar datos en
sincronia con las interacciones sociales investi-
gadas. En este sentido, las tecnologias moviles
ayudan, por ejemplo, a grabar (en audio y video)
el "estar con" el sujeto movil, a realizar entrevistas
de elicitacion, a hacer un seguimiento geografico y
a explorar la ciencia de datos para describir patro-
nes de movilidad a gran escala (Jensen et al., 2015;
Jones et al., 2016; Vanhoof et al., 2019). Asimismo,
este compromiso distintivamente estrecho con los
aspectos mundanos de la vida cotidiana ha sacado
a la superficie cuestiones de justicia espacial y de
movilidad. Los métodos moviles han sido funda-
mentales para conocer las cualidades y los obsta-
culos de formas de movilidad urbana mas sociables
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y equitativas, y para redefinir los espacios de mo-
vilidad como lugares para la vida comunitaria y el
activismo. A modo de ejemplo, "el activismo ciclista
ha planteado cuestiones fundamentales sobre como
se asigna el espacio vial, quién determina como se
experimenta y gobierna el espacio publico y como
se promulga el cambio en el transporte urbanoy la
ciudad" (Verlinghieri & Schwanen, 2020, p.1; Casta-
neda, 2020). En la misma linea, los hallazgos sobre
las "movilidades austeras" han instigado debates
sobre la reconceptualizacion de la propia movilidad,
planteando preguntas fundamentales y cambiando
la narrativa sobre como y por qué nos movemos y
acomodamos nuestros espacios publicos en conse-
cuencia (Nikolaeva et al., 2019: 351).

3.3. Planificacion integrada de los
espacios de movilidad urbana

El compromiso combinado de los estudios de
geografia urbana, transporte y planificacion urbana
con las experiencias vividas del objeto de investiga-
cion -el ciudadano (in)movil- refleja una prudente
tendencia hacia la convergencia entre la planifica-
cion urbanay la planificacion del transporte a la
hora de (re)disenar los espacios publicos urbanos.
En medio de otras tendencias urbanisticas, algunas
ciudades han empezado a replantearse la mera
funcion de transporte del espacio urbano, lo que se
ha acelerado desde la pandemia del COVID-19 y las
consiguientes medidas de distanciamiento fisico.
Como sugieren las primeras investigaciones sobre el
tema: "la ciudad habitable y a escala humana dista
mucho de las ideas de planificacion tecnocratica de
velocidad, eficacia y accesibilidad. Ha demostrado

que es posible una cultura de la movilidad que no
fetichice Unicamente la velocidad y la eficacia del
tiempo. En otras palabras, lo que podemos apren-
der de COVID-19 es como estructurar las ciudades
existentes y futuras, y los paisajes de las ciudades"
(Freudendal-Pedersen & Kesselring, 2020, p.93).
Aunque la nocion de inmovilidad en las ciudades no
es nueva, la pandemiay la pausa de las movilidades
urbanas y globales nos han recordado la importan-
cia de nuestro entorno inmediato, como la casa, la
calle y el barrio. Haciéndose eco de otros estudios
sobre las infraestructuras urbanas (de movilidad)
que aumentan las desigualdades (Datta & Ahmed,
2020; Mattioli et al., 2020), la inmovilidad y la movi-
lidad estan cada vez mas entrelazadas en el ambito
urbano.

;Cuales son las implicaciones para la planificacion
de esta miriada de retos, innovaciones y nuevos
enfoques de investigacion en materia de movili-
dad urbana? En primer lugar, los métodos moviles
y el uso de tecnologias moviles participativas son
cruciales para aumentar la participacion publica y
movilizar diversas voces para influir en el proce-
so de planificacion (Kleinhans, van Ham y Evans-
Cowley, 2015). En consonancia con los debates de
los estudios sobre movilidades (Merriman, 2014),
las herramientas de asistencia (en linea) deberian
existir junto a la participacion y la consulta fuera
de linea, y no en su lugar. En segundo lugar, los
recientes retos demograficos y relacionados con
el cambio climatico, acelerados por la pandemia
del COVID-19, han subrayado la necesidad de revi-
sar las jerarquias de los "usuarios" urbanos (de la
movilidad). El disefio y la asignacion de espacio a
formas accesibles, eficientes y seguras de despla-
zamiento activo deben priorizarse sobre los modos
que afectan negativamente al medio ambientey a la
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habitabilidad urbana, teniendo en cuenta al mismo
tiempo las necesidades de las personas con menos
oportunidades de movilidad. En tercer lugar, los pla-
nificadores urbanos y del transporte deben adoptar
un enfoque integrado para abordar estos retos de
forma adecuada, por ejemplo

- teniendo en cuenta los costes y las oportunida-
des reales del transporte y la accesibilidad, inclui-
dos los de los distintos ambitos politicos, como
por ejemplo una Vision Cero sobre el peligro del
trafico, la salud publica y soluciones de compromiso
medioambientales.

- centrandose en la reduccion de las necesida-
des de movilidad (motorizada), por ejemplo, en el
desarrollo de viviendas, lugares de trabajo y otros
servicios urbanos, rompiendo asi el vinculo (implici-
to) entre desarrollo urbano y accesibilidad motori-
zada en muchas partes del mundo.

- La creacion y el desarrollo de imperativos gene-
rales para una planificacion urbana inclusiva y sos-
tenible, como el desarrollo orientado a la bicicleta,
la orientacion de las ventajas de la movilidad hacia
grupos especificos (por ejemplo, nifos, ancianos,
inmigrantes) y un uso del lenguaje que abarque las
dimensiones vividas del entorno urbano (véase Te
Brommelstroet et al, 2021).

A la luz de las tendencias urbanas esbozadas en
la seccion 1, afirmo que la planificacion urbana se
sitUa en el centro de las transiciones de la movi-
lidad. Cuando examinamos las distintas publica-
ciones y metodologias que intentan desentranar
las maltiples facetas de la movilidad, encontramos
abundantes pruebas de su incrustacion en las
estructuras urbanas y sociales, por ejemplo, como
infraestructuras materiales, practicas de movili-
dad social y cinética, experiencias corporales y

emocionales, y como impulsoras de momentos

de quietud e inmovilidad. Es importante destacar
que la adopcion de este enfoque polifacético es un
requisito previo para evitar la reproduccion de las
desigualdades y externalidades negativas existen-
tes, tal y como las inducen los sistemas de auto-
movilismo dominantes, y para, en su lugar, implicar
a los maltiples publicos y lugares implicados en la
movilidad. Uno de los retos especificos sera abrir la
"caja negra" de las movilidades que pueden surgir
cuando se ofrezcan a los ciudadanos nuevas inno-
vaciones en materia de movilidad que configuraran
la perspectiva y la experiencia de las ciudades del
futuro, por ejemplo a través de los efectos fisicos y
sensoriales de las nuevas estructuras e interaccio-
nes, como se ha demostrado de forma convincente
en el caso de las transiciones hacia la movilidad
automatica y eléctrica (Bissell et al., 2020; Hopkins y
Schwanen, 2018). Del mismo modo, las innovaciones
de movilidad nuevas, colectivas y supuestamente
sostenibles pueden desarrollarse de tal forma que
aumenten la exclusion espacial o creen un exceden-
te de residuos. Esto se esta poniendo de manifiesto
en los sistemas de uso compartido de bicicletas en
Espana, que han sido predominantemente finiqui-
tados en las regiones mas pobres y en las ciudades
mas pequenas (Anaya-Boig et al., 2021). El ciclo de
vida de estos nuevos sistemas subraya mi llamado a
un enfoque interdisciplinar de la planificacion urba-
na, en este caso para vincular las transiciones de la
movilidad a la economia circular.
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4. Conclusiones e
implicaciones

La conclusion obvia es que el impacto de la
politica y la planificacion de la movilidad urbana
en las estructuras urbanas es un tema muy amplio.
El variado ritmo de transicion e innovacion en este
ambito en todo el mundo lo hace aiin mas complejo
de comprender. Aunque este capitulo no ha sido en
absoluto una vision exhaustiva de la evolucion de
la sociedad y de la practica académica en el ambito
de la movilidad urbana, he destacado algunas de las
tendencias mas problematicas y he hecho sugeren-
cias para mejorar nuestra comprension y -en ultima
instancia- nuestra capacidad para abordar los retos
que se nos plantean. Sostuve que las soluciones
potenciales solo se derivan de un enfoque inter-
disciplinar de la movilidad urbana, por ejemplo,
recurriendo a la geografia urbana, la planificacion,
el diseno urbano y las perspectivas sociologicas.

La estrecha interaccion de la movilidad urbana con
grandes retos sociales como el cambio demografico
y climatico subraya la urgencia de un enfoque inte-
grado para revisar los parametros de la movilidad,
tanto las caracteristicas del entorno construido que
subyacen al comportamiento movil como el uso de
los espacios urbanos.

Comence este capitulo dando un paso atras res-
pecto a las practicas de movilidad y las realidades
del transporte y revisando los componentes basicos
de una movilidad urbana sostenible e integrado-
ra. Esto puso de manifiesto la omnipresencia de la
movilidad en la forma como se han desarrollado
las ciudades y como vivimos alli. Conceptualicé
este predominio a traves del paradigma de las
movilidades, que sostiene que la vida urbana esta

moldeada por las multiples movilidades que tienen
lugar en ellas. Mostré como la movilidad urbana ha
funcionado durante mucho tiempo en extension

de soluciones de ingenieria, zonificacion y regula-
cion del transporte, y como esta nocion cambio a la
apreciacion de las experiencias de movilidad tal y
como se actlian desde abajo. Al situar la movilidad
en el centro de los retos fundamentales del desa-
rrollo urbano actual, intenté desentranar el papel
negativo que han desempenado los sistemas de
movilidad para un futuro urbano sostenible. Basan-
dome en la bibliografia analizada anteriormente,
concluyo que deberiamos empezar por plantearnos
preguntas correctas sobre la movilidad. Por poner
ejemplos, ;qué significa para el entorno construido
que las poblaciones urbanas envejezcan, aumenten
su demanda de movilidad o -a su vez- alteren radi-
calmente sus actividades moviles (por ejemplo, tras
una pandemia)? ;Como puede responder la ordena-
cion del territorio a las necesidades diversificadas
de los ciudadanos en materia de vivienda, movilidad
y creacion de lugares? ;Como pueden los servicios
relacionados satisfacer sus necesidades? ;Quiénes
son las partes interesadas que deben informar el
diseno de estos entornos y servicios?

Lo que se deduce es que la investigacion y la
ensenanza de la planificacion tienen a mano las
herramientas adecuadas para hacer avanzar la dina-
mica socioespacial. Por ejemplo, la planificacion y el
diseno de ciudades con modos de movilidad activa
o diversos grupos de usuarios en su centro han
dado lugar a intervenciones espaciales positivas. Al
mismo tiempo, he demostrado que las transiciones
de movilidad son complejas. Las intervenciones fisi-
cas llevan tiempo (cuestion de anos) y los cambios
de comportamiento y culturales suelen llevar atn
mas tiempo. Los futuros de la movilidad urbana son
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impredecibles, estan en flujo, y la gente no siempre
utiliza el espacio urbano de la forma para la que
fue disenado o pensado. Los estudios sobre movili-
dadesy, en particular, los métodos moviles ofrecen
nuevas formas de captar esta complejidad, relacio-
nalidad y efectos sobre la (in)movilidad vivida por
las personas antes, durante y después del proceso
de planificacion.

Sabemos que la planificacion urbana se beneficia
de unas politicas territoriales claras que "miren por
encima de la valla" a otras disciplinas (por ejemplo,
la salud pablica o la economia). Para ello, debemos
recordar a los actores de la gobernanza y la politica
con intereses politicos, economicos y materiales-in-
fraestructurales el papel fundamental del compor-
tamiento humano en las transiciones urbanas (de
movilidad) sostenibles. Apoyar estas transiciones
significa que debemos acompanar los procesos
de participacion adaptables y agiles con las nece-
sidades y preferencias de una heterogeneidad de
ciudadanos, algunas de cuyas voces se escuchan
con menos frecuencia. Y lo que es mas importan-
te, tenemos que abordar los retos de la movilidad
urbana en un territorio funcional; pues éstos suelen
traspasar los limites municipales o regionales y las
competencias de planificacion. Por dltimo, y quiza
lo mas distintivo, debemos darnos cuenta de que
la practica de la planificacion tiene la capacidad de
romper las hegemonias de movilidad y territoriali-
zacion inculcadas en el transporte y la urbanizacion.
Las politicas y los modelos de participacion existen-
tes han sido a menudo causa de estas hegemonias,
y exigen una reconceptualizacion urgente de lo que
es la movilidad. En otras palabras, ;debemos plani-
ficar para mantener flujos y fronteras? ;O permitir
sentir, explorar y socializar? Como tal, la especiali-
dad de la planificacion urbana basada en el lugar

sera decisiva para comprender, adaptar y encajar
las innovaciones de la movilidad que se vislumbran
en el horizonte en las realidades urbanas y sociales
sobre el terreno.
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Este capitulo esboza un modelo conceptual para comprender la gama de herramien-
tas politicas que pueden utilizarse en la planificacion territorial. La clasificacion de
las herramientas se basa en el modelo NATO (nodalidad, autoridad, tesoro y orga-
nizacién) propuesto por Christopher Hood (1986) y diferencia entre dos funciones
distintas de las herramientas politicas: las sustantivas y las de procedimiento. Las
herramientas politicas sustantivas se refieren a las que afectan directamente a la
consecucion de los objetivos de un plan, mientras que las herramientas politicas de
procedimiento se refieren a las que afectan al proceso y al procedimiento de elabo-
racion o revision de un plan. Se hace otra distincion entre las herramientas utilizadas
para las actividades de elaboracion (y revision) del plan, el control del desarrollo y la
aplicacion del plan, ya que estas actividades hacen uso de distintos tipos de herra-

mientas.

PLANIFICACION TERRITORIAL, HERRAMIENTAS POLITICAS, ELABORACION
DEL PLAN, CONTROL DEL DESARROLLO, EJECUCION DEL PLAN

* Este capitulo es una version abreviada de un articulo publicado en el Journal of Planning Literature (Stead, 2021).
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1. Introduccion

La gobernanza de la planificacion territorial se
ha analizado y comparado en varias publicaciones
recientes (por ejemplo, Knapp et al, 2015; Reimer
et al, 2014; Schmitt & Van Well, 2016; Nadin et al,
2018). Cada uno de estos estudios ilustra la di-
versidad de practicas y enfoques de planificacion
en funcion de contextos sociales, economicos,
medioambientales y sociales especificos. Una
caracteristica relativamente poco desarrollada
de esta bibliografia son los tipos de herramientas
politicas que se utilizan (o que podrian utilizarse)
para la planificacion del territorio. En general, el
pensamiento conceptual sobre las herramientas
politicas utilizadas en la planificacion territorial
es relativamente limitado y no siempre coherente
(Stead, 2021).

Aunque la bibliografia sobre estudios politicos
contiene una serie de extensas descripciones de
las herramientas de politica publica (por ejem-
plo, Hood, 1986; Howlett, 2000; Salamon, 2002),
esta bibliografia se ha pasado por alto en gran
medida en los estudios sobre planificacion territo-
rial. Muchas de las herramientas de planificacion
territorial citadas con mas frecuencia son norma-
tivas (por ejemplo, las 6rdenes de conservacion, la
apropiacion de tierras o la evaluacion del impacto
ambiental). En la practica, sin embargo, la plani-
ficacion del territorio implica una gama de herra-
mientas politicas mucho mas amplia que la mera
regulacion, como reconocen desde hace tiempo los
defensores de la teoria de la planificacion comuni-
cativa y colaborativa (por ejemplo, Forester, 1993;
Healey, 1997; Innes y Booher, 2010). No obstante,
sigue existiendo una tendencia general en la lite-

ratura sobre planificacion a hacer hincapié en las
herramientas normativas por encima de las demas.
Segilin Rydin (1998), la regulacion es la "herramien-
ta politica fundamental de que dispone el sistema
de planificacion [que opera] a diferentes niveles y
sobre diferentes aspectos del entorno construido"
(754). Al mismo tiempo, Rydin reconoce explicita-
mente que la consecucion de objetivos de planifi-
cacion como la sostenibilidad y la cohesion social
requiere algo mas que la mera regulacion: estos
objetivos exigen herramientas politicas adiciona-
les. Este capitulo establece un marco para cate-
gorizar, analizar y comparar las herramientas de

la politica de planificacion territorial. Para ello, se
basa en la literatura de estudios politicos que se
ha aplicado a otros ambitos de la toma de decisio-
nes, como la energia y la politica urbana (Acciai &
Capano, 2021).

2. Comprension de las
herramientas politicas

Durante las décadas de 1980 y 1990 se desa-
rrollaron y propusieron diversas taxonomias para
categorizar las herramientas politicas (véase, por
ejemplo, Hood, 1986; Vedung, 1998; Howlett, 1991).
De las diversas taxonomias de herramientas po-
liticas que se propusieron, una de las mas cono-
cidas es el modelo desarrollado por Hood (1986),
que clasifico las herramientas politicas en cuatro
conjuntos utilizando la nemotecnia de la NATO: 1)
nodalidad (es decir, basadas en la informacion), 2)
autoridad (es decir, reguladoras), 3) tesoro (es de-
cir, fiscales) y 4) organizacion (es decir, accion di-
recta del gobierno). Hood también distinguio entre
las herramientas politicas disenadas para efectuar
cambios en un entorno politico y las disenadas
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Nodalidad Autoridad Tesoro Organizacion
Detectores Encuestas Registros Servicios de ase- Guarda costera
(para detectar cam-  Recopilacion de Censos soramiento Archivos publicos
bios) informacion Inspecciones Informadores a

Registro sueldo
Ejecutores Asesoramiento Certificacion Subvenciones Cuarentenas
(para efectuar cam-  Promocion Licencias Préstamos Depositos aduaneros
bios) Recordatorios Prohibiciones Subvenciones Aduanas

Formacion Patentes Impuestos

Tabla 1: Taxonomia de Hood de las herramientas politicas con ejemplos seleccionados.

para detectar cambios en él, a las que denomino
"efectores" y "detectores" respectivamente (véase
el tabla 1). Este modelo se ha generalizado desde
entonces en muchos ambitos de la elaboracion de
politicas publicas, aunque la clasificacion de Hood
de las herramientas politicas rara vez ha aparecido
en la literatura sobre planificacion territorial hasta
la fecha. Mientras tanto, los "efectores" y "detecto-
res" de Hood han sido sustituidos en gran medida
por la distincion entre herramientas sustantivas y
de procedimiento (Howlett, 2000). Las herramien-
tas politicas sustantivas se refieren a las que afec-
tan directamente a la consecucion de los objetivos
politicos, mientras que las herramientas politicas
procedimentales se refieren a las que afectan al
proceso y a los procedimientos de elaboracion de
las politicas. Estos dos tipos de herramientas estan
estrechamente interrelacionados: las herramientas
politicas de procedimiento apoyan el funciona-
miento de las herramientas politicas sustantivas.
Por ejemplo, las herramientas politicas procedi-
mentales estructuran el modo en que los actores
y agentes gubernamentales formulan, aplicany
evallan las politicas (Howlett, 2000). En el contexto
de la planificacion del territorio, las herramientas
politicas de procedimiento pueden utilizarse para
facilitar la interaccion y la creacion de consenso
entre las partes interesadas con el fin de generar o

reforzar el apoyo a los objetivos o iniciativas politi-
cas (Runhaar et al, 2009; Macintosh et al, 2015).
Tres de los cuatro tipos principales de herra-
mientas (es decir, la nodalidad, la autoridad y el
tesoro) que contiene el modelo NATO requieren
poca explicacion adicional. Sin embargo, se ofre-
ce una breve explicacion sobre la herramienta
de organizacion, ya que su significado no es facil
de comprender por completo solo a partir de su
nombre. La herramienta tiene menos que ver con
cOmo se organiza o estructura el gobierno (como
podria dar a entender su nombre) y mas con los
organismos, servicios, comodidades, instalaciones
o infraestructuras que los gobiernos proporcionan
directamente. Aunque reconoce que este tipo de
herramientas suelen requerir una combinacion de
herramientas de nodalidad, autoridad y/o tesoro,
para poner en marcha las herramientas de orga-
nizacion, Hood las clasifica como herramientas
separadas y distintas y las describe en términos
del "stock de terrenos, edificios y equipamiento,
e [...] individuos con las habilidades que puedan
tener, en posesion directa del gobierno" (72) que
"permite al gobierno actuar directamente sobre
sus ciudadanos, su propiedad o su entorno" (73).
Hood también se refiere a algunos ejemplos de he-
rramientas de organizacion que son especialmente
relevantes para la planificacion del territorio, afir-
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mando que el gobierno "puede procurar el bienes-
tar de sus ciudadanos en general mediante insta-
laciones como parques, jardines, puentes, diques y
presas" (80). Ademas de estas diferentes formas de
capital fisico o infraestructuras, también es impor-
tante senalar que las herramientas de organizacion
relacionadas con la planificacion del territorio
tambiéen pueden incluir la existencia de capital hu-
mano y de competencias en posesion del gobierno,
especialmente la existencia de funcionarios pu-
blicos implicados en el desarrollo, la aplicacion o
el cumplimiento de la politica de planificacion del
territorio. En varios contextos, el stock de capital
humano implicado en la planificacion del territorio
bajo el empleo directo del gobierno ha disminuido
en los Gltimos anos y/o se ha redistribuido entre
los sectores publico, privado y voluntario como
parte del vaciamiento, la contractualizacion y la
externalizacion del gobierno (Grijzen, 2010; Raco,
2013; Lennon, 2019).

La taxonomia de Hood, y otras desarrolladas
por la misma época, generaron una nueva lite-
ratura académica sobre las herramientas politi-
cas (Howlett, 2000). Inicialmente, la mayor parte
de esta literatura se centro en las herramientas
sustantivas, es decir, aquellas que afectan direc-
tamente a la produccion y la prestacion de bienes
y servicios en la sociedad. Se presto menos aten-
cion al analisis sistematico de las herramientas
procedimentales -aquellas destinadas a apoyar las
herramientas politicas sustantivas gestionando,
por ejemplo, las interacciones entre el Estado y la
sociedad con el fin de garantizar el apoyo general
a los objetivos e iniciativas gubernamentales-, a
pesar de que pueden clasificarse de forma similar
a sus homologas sustantivas y tienen un papel
igualmente importante en la determinacion de los
resultados. Incluso ahora, la atencion a las herra-

mientas politicas de procedimiento en la literatura
académica es menos prevalente que la atencion a
las herramientas sustantivas. Esto es cierto tan-

to para la literatura sobre estudios politicos en
general como para la literatura sobre planificacion
territorial en concreto (que se analiza mas adelan-
te). Sin embargo, esto no quiere decir que se hayan
descuidado por completo las herramientas poli-
ticas procedimentales. Bressers y Klok (1988), por
ejemplo, describen como diversas herramientas
politicas procedimentales que implican la creacion,
el suministro y la difusion de informacion a los ac-
tores politicos pueden afectar al nivel de apoyo a
la politica. Su trabajo ayuda a identificar una serie
de herramientas politicas procedimentales, como
la educacion, la formacion, la creacion de institu-
ciones, el suministro de informacion, las evaluacio-
nes formales y las audiencias.

La literatura sobre planificacion territorial y
gobernanza contiene muy pocas referencias expli-
citas a la literatura de los estudios politicos (véase
mas arriba). Ademas, existen muy pocas definicio-
nes o taxonomias de las herramientas politicas
en la literatura sobre planificacion territorial. Van
den Broeck (2008) resume la situacion al afirmar
que, aunque "la teoria de la planificacion trata
basicamente de las herramientas de planificacion,
apenas existe, sin embargo, literatura que teori-
ce el concepto de herramientas de planificacion"
(262). Una revision reciente de la literatura sobre
los instrumentos de la politica de planificacion
territorial revela variaciones sustanciales en la
forma de entender los propios instrumentos de la
politica (Stead, 2021). Hasta la fecha, la mayoria de
los debates sobre las herramientas de la politica
de planificacion territorial hacen mas hincapié en
las herramientas sustantivas que en las de proce-
dimiento.
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Nodalidad

Autoridad

Tesoro

Organizacion

Herramientas
procedimen-
tales

Elaboracion del plan (y
revision): para garan-
tizar el apoyo publico/
politico a un plan
territorial y a cualquier
revision del mismo.

Exposiciony
consulta pabli-
cas

Evaluacion
medioambiental
estratégica

Recompensa/
incentivo para
la participacion
de los grupos de
interés

“Experimento urbano”
(por ejemplo, un parklet
temporal[1])

Control del desarro- Consultay con-  Evaluacion Evaluacion Comité de control estético
llo: para comprobar la trol pablicos del impacto independiente

adecuacion entre el medioambiental encargada

desarrollo propuesto

(por ejemplo, residen-

cia, fabrica, oficina,

centro comercial) y los

objetivos del plan de

ordenacion territorial

Aplicacion del plan: Informacion Aviso de eje- Multas Encarcelamiento
tratar los casos de pablica sobre la cucion

disconformidad entre el
desarrollo y los objeti-
vos del plan territorial

notificacion de
incumplimien-
tos

Herramientas
sustantivas

Cumplir las ambiciones
del plan (es decir, lograr
un desarrollo congruen-
te con el plan)

Asesoramiento
u orientacion
politica no vin-
culante

Cinturon verde;
Limite de creci-
miento urbano;
Ordenanza de
zonificacion

Desgravaciones
fiscales para la
rehabilitacion
de terrenos;
Créditos fiscales
para la rehabili-
tacion de edifi-
cios historicos

Dotacion de equipamien-
tos (como catalizador del
desarrollo urbano)

Nota: [1] Un parklet es una prolongacion de la acera que proporciona mas espacio para los servicios de la via piblica (por ejemplo, zonas verdes,
asientos, obras de arte). Los parklets suelen crearse utilizando carriles de aparcamiento.

Tabla 2: Categorizacion de las herramientas procedimentales y sustantivas para la ordenacion del territorio con ejemplos seleccionados.

3. Categorizacion de las
herramientas politicas en la

cacion:

1. elaboracion (y revision) del plan

2. control del desarrollo

planificacion territorial

Al considerar las herramientas politicas de pro-
cedimiento para la planificacion del territorio, se
puede hacer una distincion entre las herramientas
utilizadas por los funcionarios publicos para las
distintas partes del proceso, ya que se necesitan
distintos tipos de herramientas. En este documen-
to, se distinguen tres partes del proceso de planifi-

3. ejecucion del plan

La elaboracion del plan se refiere a la génesis,
aprobacion y posterior evaluacion y revision de un
plan espacial, el documento que especifica el tipo,
la escala y la ubicacion deseados del desarrollo fu-
turo y que también puede especificar las politicas
0 normas que deben adoptarse para lograr esta
vision deseada. El control del desarrollo se refiere
a la concesion de permisos para el desarrollo, un
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Herramientas
procedimentales

Herramientas
procedimentales]

Herramientas
sustanciales

Herramientas
sustanciales

Herramientas
procedimentale

Herramientas
sustanciales

Figura 1: Relacion entre la elaboracion del plan, el control del desarrollo y la aplicacion del plan.

proceso que implica la evaluacion de la compatibi-
lidad del desarrollo propuesto (por ejemplo, resi-
dencia, oficina, centro comercial) con los objetivos
y las politicas del plan. La aplicacion del plan se
ocupa de garantizar que el desarrollo urbanistico
tenga lugar de acuerdo con un plany, en los casos
en que no sea asi, de tomar medidas para solucio-
nar la situacion. En otras palabras, hay un conjunto
de herramientas que pueden utilizarse para influir
en el proceso de elaboracion del plan, un segundo
conjunto que puede utilizarse en el proceso de
cumplimiento o realizacion de las ambiciones de
un plany un tercer conjunto que puede utilizarse
para detectar y actuar contra las contravenciones
del plan. Hasta la fecha, no se ha hecho tal distin-
cion en la bibliografia sobre los instrumentos de

la politica de planificacion territorial. En la tabla 2
se presentan ejemplos de herramientas politicas
de procedimiento y sustantivas para la elaboracion
(y revision) del plan, el control del desarrollo y la

aplicacion del plan.

Cabe senalar aqui que la distincion que se hace
entre los tres aspectos del proceso de planifica-
cion (elaboracion del plan, control del desarrollo
y aplicacion del plan) es independiente de una
distincion basada en las principales etapas del
ciclo politico (véase, por ejemplo, Howlett, 2019).
La relacion entre los tres aspectos del proceso
de planificacion se ilustra en la figura 1. Los tres
aspectos del proceso de planificacion tienen sus
propios ciclos politicos diferenciados, que implican
distintos puntos de partida, partes interesadas y
plazos. En el proceso de elaboracion del plan (rela-
tivo a la génesis, aprobacion y revision de un plan
territorial), se toman decisiones sobre el contenido
de un plan territorial (y las politicas que lo acom-
pafan) que suele tener un horizonte temporal de
10-20 anos. Este proceso de toma de decisiones
puede implicar varias iteraciones antes de que se
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apruebe un plany puede implicar multiples apor-
taciones de un amplio conjunto de partes intere-
sadas, incluidos ciudadanos, empresas y ONG. Este
proceso también puede implicar aportaciones no
solo en la fase de aprobacion del plan, sino tam-
bién cuando éste se evalla y revisa periodicamen-
te (Alexander, 2006). Mientras tanto, el proceso de
control del desarrollo (que se ocupa de conceder
el permiso para las propuestas de desarrollo) tiene
una duracion mas corta que la elaboracion del
plan, normalmente dentro de un nimero prescrito
de semanas tras la presentacion de una solicitud
de planificacion. La toma de decisiones se inicia
con la presentacion de una solicitud de planifica-
cion: no es necesario tomar ninguna decision si

no se presenta ninguna propuesta. En este caso,

la toma de decisiones implica aportaciones de

un conjunto menos diverso de partes interesadas
que el proceso de elaboracion del plan, a menudo
limitadas a aquellos con un interés directo en el
desarrollo propuesto (por ejemplo, propietarios

de tierras y residentes directamente adyacentes al
desarrollo propuesto). En tercer lugar, el proceso
de aplicacion del plan es instigado por las propias
actividades de supervision de la autoridad de pla-
nificacion (por ejemplo, controles in situ) o a través
de la informacion de terceros (por ejemplo, ONG,
vecinos). No es necesario tomar ninguna decision
sobre la aplicacion del plan hasta que se advierte y
denuncia un incumplimiento de la politica. La toma
de decisiones sobre la aplicacion del plan implica
relativamente pocas aportaciones de las partes
interesadas.

3.1 Herramientas de procedimiento
para la elaboracion de planes

Las herramientas de procedimiento para la
elaboracion de planes se refieren a los instrumen-
tos que pueden utilizarse para influir en el apoyo
publico o politico en la génesis y aprobacion de un
plan territorial (y en cualquier modificacion pos-
terior). Atal efecto, pueden utilizarse una serie
de herramientas de nodalidad, autoridad, tesoro y
organizacion, que se describen a continuacion.

- Nodalidad. Existen varias herramientas de
nodalidad para asegurar el apoyo publico o politi-
co a un plan, como las actividades de divulgacion
para consultar, informar y persuadir. Las consultas
publicas y las exposiciones son ejemplos tipicos
en los que se puede recabar informacion de las
partes interesadas para generar (o cocrear) las
ambiciones del plan antes o durante su formula-
cion, o en los que se puede presentar informacion
a las partes interesadas para convencerlas sobre
el contenido y la direccion del plan. Evidentemen-
te, el nimero y el tipo de partes interesadas que
participan en estos procesos, asi como la fase de
la toma de decisiones en la que intervienen, tienen
un impacto importante en el nivel de apoyo que
puede lograrse para el plan. También es crucial
para el nivel de apoyo a un plan territorial la forma
en que se formulan y comunican a las distintas
partes interesadas los beneficios o ventajas de un
plan.

- Autoridad. La evaluacion ambiental estraté-
gica (EAE) es una herramienta de planificacion
estatutaria en muchos paises (incluidos todos los
paises europeos) que esta disenada para garanti-
zar que las consecuencias medioambientales de
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las decisiones estratégicas se identifiquen y eva-
len durante el proceso de preparacion del plan 'y
antes de su adopcion (Sadler et al, 2011). Una idea
clave que subyace a la EAE es que la técnica me-
jora la base de informacion para la planificacion
al proporcionar una vision de las posibles conse-
cuencias, asi como identificar opciones y medidas
alternativas que puedan evitar los impactos nega-
tivos. Evidentemente, la obligacion legal de realizar
una EAE puede dar lugar a modificaciones durante
el proceso de elaboracion del plan, afectando asi
al contenido de un plan espacial.

- Tesoro. Las herramientas politicas que ofre-
cen recompensas o incentivos para promover la
participacion de determinados grupos de interés
en la elaboracion de planes pueden clasificarse
como herramientas politicas de procedimiento
relacionadas con el tesoro (es decir, herramientas
fiscales). El programa Landcare Australia, finan-
ciado por el Estado, es un ejemplo de este tipo de
herramienta, al que Curtis y Lockwood (2000) se
refieren como un modo de participacion comunita-
ria patrocinado por el Estado (es decir, financiado
por el Estado). Landcare Australia es un programa
financiado por el gobierno que apoya a los grupos
locales de Landcare, organizaciones comunitarias
sin animo de lucro en las que participan grupos de
voluntarios que trabajan en proyectos de repara-
ciony mejora del entorno natural. Los represen-
tantes de estos grupos locales de Landcare estan
representados en los comités regionales de ges-
tion de las cuencas hidrograficas y en otros foros
importantes y contribuyen de forma significativa
a la toma de decisiones sobre la gestion de los
recursos naturales (Curtis et al, 1995). Otras herra-
mientas fiscales que pueden utilizarse para influir
en los aspectos procedimentales de la elaboracion

de planes son la contratacion de consultores de
planificacion para organizar procesos de participa-
cion ciudadana en la planificacion urbana (véase,
por ejemplo, Grijzen, 2010; Stapper et al, 2020), y el
uso de incentivos financieros (por ejemplo, sorteos
de premios) para fomentar las respuestas piblicas
a los borradores de los planes. Estas herramientas
no solo influyen en el nimero y el tipo de partes
interesadas que participan en el procedimiento de
elaboracion del plan, sino que también influyen
potencialmente en el espectro de respuestas que
se presentan (como consecuencia de a quién se
incluye y a quién se excluye, o a quién se apoyay a
quién no) en el proceso de participacion.

- Organizacion. Una herramienta de organizacion
"permite al gobierno actuar directamente sobre
sus slbditos, su propiedad o su entorno" (Hood,
1986: 73). Este tipo de herramienta abarca una serie
de posibles intervenciones, entre ellas los "expe-
rimentos urbanos", estructuras fisicas temporales
que podrian utilizarse para demostrar los benefi-
cios o ventajas de las propuestas contenidas en el
plany, como tales, influir en la opinion y el apoyo
publicos o politicos durante el proceso de elabora-
cion del plan. Un ejemplo concreto de experimen-
to temporal es un “parklet”, en el que se crea un
nuevo espacio para servicios de la via pablica (por
ejemplo, zonas verdes, asientos, arte) eliminando
plazas de calzada o de aparcamiento existentes.
Esto podria utilizarse para demostrar fisicamente
el impacto de la ampliacion de las zonas peatona-
les y/o la supresion de aparcamientos. Otro ejem-
plo de herramienta organizativa que puede afectar
al proceso de elaboracion de planes es la creacion
de una nueva estructura o entidad organizativa
en el gobierno. Por ejemplo, en los Paises Bajos
se han empleado comisiones interdepartamenta-
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les junto con procesos informales de creacion de
consenso como medio de influir y persuadir a los
ministros de otros departamentos gubernamenta-
les para que apoyen los planes espaciales naciona-
les (Grijzen, 2010).

3.2 Herramientas procedimentales para
el control del desarrollo

Las herramientas procedimentales para hacer
realidad las ambiciones del plan se refieren a los
instrumentos que pueden utilizarse para com-
probar la aceptabilidad publica o politica de una
nueva propuesta de desarrollo.

- Nodalidad. La consulta publica en la planifi-
cacion del territorio no suele limitarse al proceso
de elaboracion del plan: también se extiende al
proceso de control del desarrollo. En la mayoria de
los paises, la herramienta de nodalidad de la con-
sulta publica constituye una parte importante del
proceso en el que las autoridades de planificacion
(normalmente los gobiernos locales) deciden si
conceden el permiso para el desarrollo. Las solici-
tudes de permiso de urbanismo suelen implicar la
consulta a los residentes y empresas vecinas, asi
como a los consultores legales (por ejemplo, las
autoridades responsables del medio ambiente, el
transporte o la arqueologia). Unas normas aparen-
temente sencillas sobre a qué residentes y empre-
sas se les permite expresar sus opiniones sobre
el desarrollo propuesto, y la forma en que se les
informa, pueden tener potencialmente importantes
repercusiones en el nivel general de apoyo publico
o politico y en la aceptabilidad de una propuesta
de desarrollo. En el Reino Unido, por ejemplo, las
autoridades locales de planificacion tienen algu-

nas opciones a la hora de decidir como notificar a
los vecinos determinados tipos de desarrollo (por
ejemplo, mediante un aviso en el lugar o una car-
ta), lo que puede afectar potencialmente al nime-
ro de respuestas.

- Autoridad. La evaluacion del impacto ambien-
tal (EIA) se aplica al control del desarrollo de for-
ma similar a como se aplica la evaluacion ambien-
tal estratégica a la elaboracion de planes (véase
mas arriba). Es un ejemplo de herramienta politica
de procedimiento de la autoridad que puede influir
potencialmente en el apoyo publico o politico
en el proceso de control del desarrollo. La EIA se
utiliza para identificar los impactos medioambien-
tales de un desarrollo (durante todas sus fases:
construccion, funcionamiento y desmantelamien-
to) antes de la toma de decisiones. La herramienta
trata de predecir los impactos medioambientales
antes de que comience el desarrollo, identificar
formas de mitigar los impactos potencialmente
adversos y presentar las predicciones y opciones
a los responsables de la toma de decisiones. En
Europa, la EIA es una herramienta de planificacion
obligatoria para las propuestas de desarrollo de
grandes proyectos como centrales eléctricas, refi-
nerias, plantas quimicas, aeropuertos, autopistas,
instalaciones de eliminacion de residuos, presas,
canteras y grandes lineas eléctricas. Aunque el
contenido de las EIA esta prescrito por la normati-
va, la forma de presentar los impactos y las me-
didas paliativas puede variar. Evidentemente, la
EIA es una herramienta importante para configurar
la aceptabilidad publica o politica de una nueva
propuesta de desarrollo.

- Tesoro. Un ejemplo de herramienta politica
de procedimiento relacionada con el tesoro que
puede utilizarse en el proceso de control del de-
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sarrollo es el encargo de informes o evaluaciones
independientes a consultores especializados sobre
los impactos (economicos, sociales, medioambien-
tales) del desarrollo propuesto. Estas evaluacio-
nes pueden ser encargadas externamente por las
autoridades de planificacion por varias razones.
Una razon podria ser la falta de capacidad interna
(experiencia y/o tiempo). Otra razon podria ser el
objetivo de lograr una evaluacion mas indepen-
diente y fiable, sobre todo en el caso de propues-
tas de desarrollo mas controvertidas en las que
determinadas partes pueden ganar o perder sus-
tancialmente con el desarrollo. Una tercera razon
podria ser que se encargue una evaluacion inde-
pendiente como forma de reducir la probabilidad
de impugnaciones legales (por parte del promotor
o de la parte contraria) después de que la autori-
dad urbanistica haya tomado la decision de conce-
der o denegar la licencia urbanistica. Sea cual sea
el motivo por el que se encargan estos informes o
evaluaciones independientes, es probable que su
contenido influya en cierta medida en las opinio-
nes publicas o politicas sobre la aceptabilidad de
una nueva propuesta de desarrollo.

- Organizacion. La inclusion de un comité de
control estético o de un organismo similar (por
ejemplo, un panel de asesoramiento arquitecto-
nico, una junta de revision del diseno, un panel
de disefio urbano) en el proceso de control del
desarrollo puede influir en la decision final que
tome una autoridad de planificacion sobre una
propuesta de desarrollo. También puede afectar a
las condiciones aplicadas al desarrollo si se con-
cede el permiso de urbanismo (por ejemplo, altura
del edificio, orientacion, forma, materiales). Se
pueden encontrar diversas formas y competencias
de comités de control estético en paises como

Canada, Paises Bajos, Nueva Zelanda, Reino Unido
y Estados Unidos. En los Paises Bajos, los comités
de control estético, compuestos principalmente
por expertos independientes nombrados en arqui-
tectura y planificacion del territorio, se convirtie-
ron en estatutarios mediante la Ley de la Vivienda
de 1962 (hasta 2013, cuando se descentralizo el
sistema de planificacion del territorio), introdu-
ciendo asi un nuevo procedimiento para evaluar
las solicitudes de planificacion (Nelissen, 2002).
Como ocurre con cualquier comité, su composicion
(por ejemplo, la representacion disciplinaria; las
preferencias estéticas; la experiencia) puede des-
empenar un papel importante en el tipo de aseso-
ramiento o recomendaciones que proporciona.

3.3 Herramientas de procedimiento
para la aplicacion del plan

La mayoria de las formas de desarrollo fisico es-
tan sujetas a la aprobacion previa de la autoridad
de planificacion responsable (es decir, la concesion
del permiso para urbanizar). Ciertas categorias de
desarrollo estan exentas, principalmente en los
casos en los que el desarrollo es menor (por ejem-
plo, una pequena ampliacion de una vivienda).
Cuando se ha llevado a cabo (o se esta llevando a
cabo) una urbanizacion sin la aprobacion necesa-
ria (por ejemplo, la construccion de un edificio o
el cambio de uso de un edificio sin obtener per-
miso, la modificacion no autorizada de un edificio
protegido, el incumplimiento de las condiciones
impuestas a la licencia urbanistica), la autoridad
urbanistica puede tomar medidas para resolver la
situacion. Para ello, puede recurrir a una serie de
herramientas politicas que incluyen la nodalidad,
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la autoridad, el tesoro y la organizacion. Dado que
las herramientas eficaces para la aplicacion del
control de la planificacion se consideran general-
mente necesarias para aumentar el cumplimiento
general del sistema de planificacion, todas las
herramientas para la aplicacion del plan pueden
considerarse de procedimiento en el sentido de
que son una condicion previa para que las herra-
mientas sustantivas de la politica de planificacion
funcionen eficazmente (c.f. Howlett et al, de proxi-
ma publicacion).

- Nodalidad. Un ejemplo de herramienta de no-
dalidad es el suministro y la promocion de infor-
macion publica sobre como denunciar presuntos
casos de incumplimiento. En algunos paises, la
denuncia publica (mas que las encuestas o inspec-
ciones oficiales) es una de las principales formas
de identificar el incumplimiento de las normas de
planificacion.

- Autoridad. Cuando la urbanizacion no se ajusta
al plan, o a las condiciones impuestas a la licen-
cia de obras, la autoridad urbanistica suele tener
poderes legales para tomar medidas de ejecucion,
que se traducen, por ejemplo, en la obtencion de
una sentencia judicial que obligue a solicitar una
licencia de obras con caracter retroactivo, o a em-
prender acciones que se ajusten a las condiciones
de la licencia concedida, o a retirar la urbanizacion
y devolver el lugar a su estado anterior.

- Multas. Las multas también se utilizan como
sancion contra el desarrollo que se lleva a cabo
sin la aprobacion necesaria. En algunos casos, la
calibracion de la multa esta relacionada con la gra-
vedad y/o la frecuencia del incumplimiento (por
ejemplo, en Irlanda - véase Departamento de Me-
dio Ambiente, Comunidad y Gobierno Local, 2012).

- Organizacion. Aunque se trata de una san-

cion extrema, el encarcelamiento también puede
utilizarse como herramienta politica (ademas o en
lugar de la multa) en algunos paises en los que el
incumplimiento se considera grave. En Irlanda, por
ejemplo, las penas por infringir la legislacion urba-
nistica varian en funcion de la gravedad del caso.
Los delitos relacionados con la construccion de
urbanizaciones no autorizadas conllevan una pena
maxima de 5000 euros o seis meses de prision, o
ambas cosas (Departamento de Medio Ambiente,
Comunidad y Gobierno Local, 2012).

3.4 Herramientas sustantivas de la
planificacion territorial

Las herramientas politicas sustantivas se discu-
ten con mas frecuencia que las herramientas de
procedimiento en la literatura sobre planificacion
territorial. Aunque se pueden encontrar ejemplos
que hacen referencia a herramientas de nodalidad,
autoridad, tesoro y organizacion, la mayoria de los
ejemplos citados en la bibliografia sobre planifica-
cion se refieren a herramientas de autoridad o de
tesoro. A continuacion, se presentan ejemplos de
herramientas de los cuatro tipos.

- Nodalidad. Los niveles superiores de gobierno
de muchos paises preparan orientaciones politicas
indicativas (y/o guias de buenas practicas) como
forma de dirigir el contenido de los planes de nivel
inferior. En los casos en los que estas orientacio-
nes son indicativas y no vinculantes (lo que implica
el término "orientacion"), pueden clasificarse como
una herramienta politica de procedimiento relacio-
nada con la nodalidad (el asesoramiento politico
vinculante, por otro lado, puede clasificarse como
herramientas de autoridad). La orientacion poli-
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tica relacionada con el diseno y la planificacion
urbanos existe en una variedad de formas, entre
las que se encuentran las guias de diseno local, los
marcos de diseno, los informes de diseno, las nor-
mas de desarrollo, los codigos de diseno, los pro-
tocolos de disefio y las cartas de diseno (Carmona,
2017). Conviene reconocer aqui que, por lo general,
no se puede confiar en estas herramientas de no-
dalidad de forma aislada, sobre todo cuando existe
una tension sustancial entre los intereses publicos
y privados, como suele ocurrir en el proceso de de-
sarrollo urbano (Carmona, 2017). Por el contrario,
una funcion clave de este tipo de instrumentos es
internalizar el comportamiento deseado en la toma
de decisiones corporativas e individuales. Como
tal, la orientacion politica para la planificacion del
territorio representa una herramienta politica que
ofrece el potencial de cumplir las ambiciones del
plan principalmente mediante la persuasion de

las partes interesadas y el establecimiento de la
agenda.

- Autoridad. Hay muchos ejemplos de herramien-
tas politicas de procedimiento basadas en la auto-
ridad que se utilizan en la planificacion territorial.
Una de las herramientas normativas mas impor-
tantes en el proceso de gestion del desarrollo es la
restriccion del desarrollo en zonas especificas con
el fin de dirigir el desarrollo en ubicaciones prefe-
rentes (por ejemplo, nicleos urbanos, nuevas ciu-
dades, poligonos industriales). Estas restricciones
pueden adoptar diversas formas, como cinturones
verdes, limites de crecimiento urbano y ordenan-
zas de zonificacion. Un cinturon verde es una zona
de terreno en gran parte no urbanizado, salvaje o
agricola que rodea una ciudad y que, en principio,
goza de una proteccion reglamentaria contra el
desarrollo. Los cinturones verdes se utilizan para

restringir el desarrollo urbano en muchas ciudades
del mundo (por ejemplo, Adelaida, Londres, Hong
Kong, Milan, Ottawa, Seul, Toronto, Vancouvery
Viena). De forma similar a los cinturones verdes,
los limites de crecimiento urbano delimitan hasta
qué punto se permite la expansion de las zonas
urbanas en paises como Nueva Zelanda y Estados
Unidos. Las ordenanzas de zonificacion son una de
las herramientas reguladoras mas comunes con-
tenidas en los planes urbanisticos (LeGates, 2004)
y se utilizan para distinguir entre distintos tipos

de zonas de la ciudad (por ejemplo, residenciales,
industriales) en las que se permiten o prohiben de-
terminados usos del suelo. Mientras que los cintu-
rones verdes, los limites de crecimiento urbanoy
las ordenanzas de zonificacion regulan principal-
mente la ubicacion del desarrollo, existen otras
herramientas politicas de planificacion basadas en
la autoridad para controlar la escala, la altura y la
orientacion del desarrollo.

- Tesoro. Las herramientas de politica fiscal en
forma de incentivos pueden utilizarse para atraer
el desarrollo a lugares de interés estratégico y
para animar a los promotores a emprender ac-
ciones que mejoren las condiciones del entorno
construido y protejan el entorno natural (como la
reurbanizacion, la conservacion, la preservacion
historica y la rehabilitacion). Por ejemplo, las ciu-
dades pueden tratar de fomentar la regeneracion
urbana ofreciendo desgravaciones fiscales para la
recuperacion de terrenos, créditos fiscales para la
rehabilitacion de edificios historicos o exenciones
de los impuestos locales a las empresas. Mientras
tanto, pueden utilizarse herramientas fiscales en
forma de impuestos y sanciones para desincentivar
el desarrollo en lugares menos favorecidos. Por
ejemplo, las ciudades pueden tratar de desalentar
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la expansion urbana mediante impuestos sobre
la propiedad, contribuciones financieras para los
costes de las infraestructuras locales o tasas de
impacto para el desarrollo en ubicaciones "ver-
des". Los incentivos fiscales suelen ser mas popu-
lares y bien utilizados que las sanciones (Adams &
Tiesdell, 2013).

- Organizacion. Refiriendose a las herramien-
tas politicas de organizacion, Hood afirma que
el gobierno "puede procurar el bienestar de sus
ciudadanos en general mediante instalaciones
como parques, jardines, puentes, diques y presas"
(1986: 80). Evidentemente, muchos de estos tipos
de instalaciones pueden utilizarse como cataliza-
dor para promover el desarrollo de las ciudades
con el fin de apuntalar los objetivos de un plan.
Los ejemplos pueden variar de menor a mayor en
tamano e impacto. Con frecuencia, a los grandes
proyectos emblematicos se les atribuyen impactos
significativos en el desarrollo y el cambio urbanos,
como los efectos de regeneracion urbana del Mu-
seo Guggenheim de Bilbao, el recinto de la Expo de
Sevilla o el Parque Olimpico de Barcelona (Bell &
Oakley, 2015). Sin embargo, la introduccion directa
por parte del gobierno de instalaciones o cambios
fisicos urbanos mucho mas pequenos, como una
calle peatonalizada, un jardin comunitario o un
paseo fluvial, también pueden actuar como cata-
lizadores de un nuevo desarrollo urbano en sus
inmediaciones, contribuyendo asi a las ambiciones
del plan en lugares concretos. Esta idea se refleja
en la nocion de Lerner de "acupuntura urbana™:
proyectos o iniciativas que elevan la vida de la
ciudad. Lerner afirma que "a veces, una interven-
cion sencilla y centrada puede crear nueva energia,
demostrando las posibilidades de un espacio de
forma que motive a otros a comprometerse con su

comunidad. Incluso puede contribuir al proceso
de planificacion" (Lerner, 2014: 4).

4. Conclusiones

Estudiar las herramientas de la politica de pla-
nificacion territorial es importante para identificar
como abordar objetivos sociales complejos en la
practica de la planificacion de forma sistematica y
organizada. Mientras tanto, desde una perspectiva
mas teorica, la clasificacion de las herramientas de
la politica de planificacion del territorio es impor-
tante a la hora de realizar comparaciones y eva-
luaciones de la gobernanza de la planificacion del
territorio en diferentes contextos, lo que a su vez
puede anadir detalles a los estudios sobre estilos
politicos, culturas profesionales y dependencia de
la trayectoria en la planificacion del territorio. Al
establecer una taxonomia de los instrumentos de
planificacion, el documento no solo distingue entre
cuestiones de procedimiento y de fondo, sino
también entre distintos grupos de instrumentos
de procedimiento relacionados con tres partes del
proceso de planificacion territorial: la elaboracion
del plan, el control del desarrollo y la ejecucion del
plan. Cada una de estas partes del proceso requie-
re el uso de diferentes herramientas, casi siempre
combinadas.

La revision y la taxonomia presentadas en este
documento pueden considerarse un nuevo punto
de partida para una investigacion empirica mas
detallada sobre la gobernanza de la planificacion
territorial en el futuro. En la actualidad, la infor-
macion empirica detallada sobre las trayectorias
del cambio sigue siendo relativamente escasa,
sobre todo cuando se trata de pruebas comparati-
vas recientes (Nadin et al, 2021). Lo que ya se sabe
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es que ciertos tipos de herramientas politicas se
utilizan cada vez mas en muchos paises, mientras
que otros no. Por ejemplo, muchos paises han sido
testigos de un aumento de las tendencias hacia un
mayor uso de herramientas "mas blandas" rela-
cionadas con la nodalidad (por ejemplo, la partici-
pacion ciudadana), mientras que las herramientas
financieras y reguladoras "mas duras" a menudo se
han reducido, ya sea en nimero o en calibracion
(Schmitt & Van Well, 2016; Nadin et al, 2018). Aun-
que ya se ha establecido un vinculo entre el papel
cambiante de la planificacion del territorio y las
competencias que necesitan los planificadores (por
ejemplo, Ozawa & Seltzer, 1999; Alexander, 2007),
aun existe un potencial considerable para desarro-
llar nuevas investigaciones sobre el uso cambiante
de los distintos tipos de herramientas politicas y
las competencias que se requieren para utilizarlas.
En Gltima instancia, comprender toda la gama de
herramientas politicas es fundamental para poder
planificar con eficacia.
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Paisaje
metropolitano

Definicion, cartografia y gobernanza
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Este capitulo revisa las definiciones internacionales mas significativas para estu-
diar el paisaje metropolitano. Presenta meétodos para cartografiar y medir el paisaje
metropolitano, la mayoria de ellos desarrollados en la TU Delft. Analiza, ademas,

una herramienta que puede utilizarse para desarrollar el paisaje metropolitano y
reflexionar sobre sus cualidades y retos: la Comunidad de Practica (CoP). Se destacan
la organizacion y algunos de los resultados de una CoP holandesa para el desarrollo
del paisaje metropolitano (coordinada por la Asociacion Deltametropolis entre 2016 y
2023). El capitulo finalmente extrae conclusiones sobre los retos del paisaje metropo-
litano y establece una agenda para la planificacion del territorio y la investigacion en

este campo.
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1. Introduccion

En nuestro mundo altamente urbanizado, donde
los planificadores intentan resolver simultanea-
mente diferentes problemas e integrar varias agen-
das politicas, el concepto de paisaje metropolitano
ha cobrado una creciente importancia. Después de
todo, ;como sino podriamos llamar al telon de fon-
doy al escenario en el que se desarrollan la tran-
sicion energética, la adaptacion climatica y otras
grandes transformaciones territoriales de nuestro
tiempo? La calidad ambiental y la accesibilidad del
paisaje metropolitano son ademas, en gran parte
responsables de la calidad de vida y el bienestar
en las ciudadesy, por lo tanto, también de su com-
petitividad economica en la escena mundial.

En este capitulo se revisan las definiciones
internacionales mas significativas en el estudio
del paisaje metropolitano. Se presentan métodos
para cartografiar y medir el paisaje metropolitano,
la mayoria de ellos desarrollados en la TU Delft: la
caracterizacion del paisaje metropolitano (Tisma
et al.), las caracteristicas espaciales y visuales de
los espacios paisajisticos (Nijhuis), los territorios
intermedios (Wandl), los diagramas para la compa-
racion internacional (Nefs) y las fuerzas de planifi-
cacion urbano-rurales (PBL, Agencia de Evaluacion
Ambiental de los Paises Bajos).

Ademas, presentaremos una de las herramientas
que pueden utilizarse para desarrollar el paisaje
metropolitano y reflexionar sobre sus cualidades y
retos: la Comunidad de Practica (CoP). Ninguna au-
toridad es responsable del paisaje metropolitano
por si sola. Por ello, los planificadores de entida-
des publicas y privadas exploran continuamente
las mejores formas de colaborar y compartir su

experiencia. Se destacan la organizacion y algunos
de los resultados de una CoP holandesa para el
desarrollo del paisaje metropolitano (coordinada
por la Asociacion Deltametropolis 2016-2023).

El capitulo finaliza con algunas conclusiones
sobre los principales retos del paisaje metropolita-
noy establece una agenda para la planificacion del
territorio y la investigacion en este campo.

2. Definiciones del paisaje
metropolitano

El paisaje metropolitano ha inspirado a mu-
chos geografos y planificadores a definir aspec-
tos del mismo en términos interesantes, como la
Zwichenstadt de Thomas Sieverts, Edge City de
Joel Garreau y Post-suburbia de Edward Soja. Sin
embargo, la falta de una vision mas holistica ha
convertido el paisaje metropolitano en un campo
de trabajo difuso, fragmentado y complejo (Harms
et al,, 2004). El solapamiento y dispersion de las
funciones del uso del suelo, como el uso residen-
cial y el agricola, contribuyen a esta dispersion, asi
como la fusion de las divisiones espaciales urbana
y rural, en lo que se denomina el periurbano. Se-
gln Piorr y Ravetz (2011), grandes zonas de Europa
y mas de la mitad de los Paises Bajos son de hecho
areas periurbanas. En los circulos de conservacion
del paisaje, desde el Convenio Europeo del Paisaje
de 2000, se utiliza una definicion de paisaje me-
nos difusa y mas holistica: un area percibida por
las personas, que incluye también los paisajes de
infraestructuras y terrenos industriales abandona-
dos.
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Los conflictos de intereses economicos, sociales
y politicos son habituales en el paisaje metropo-
litano, por lo que los planificadores se ven cada
vez mas obligados a investigarlos. En el caso de
los Paises Bajos, el uso del suelo y los intereses
economicos han desempenado un papel importan-
te en la planificacion y configuracion del paisaje
(metropolitano). Ya en el siglo XVII, las transforma-
ciones y el cultivo del paisaje estaban relacionados
principalmente con actividades de negocios, con
"ganarse la vida" o con presumir de riqueza (Steen-
huis, 2019). Las pinturas del siglo XIX de Vincent
van Gogh a menudo representan paisajes como
lugares de transformacion y trabajo duro, una de
las razones del recientemente fundado Parque
Nacional Van Gogh en una parte (actualmente muy
urbanizada) del norte de Brabante. Durante la Trie-
nal del Paisaje de 2017, el escritor Kader Abdolah
observo las fuertes raices economicas del paisaje
holandés y la forma en que éste moldea a sus ciu-
dadanos, mencionando que:

El espiritu del comerciante es tan poderoso en
estas tierras bajas, con sus pantanos, que el es-
piritu se instala firmemente en su cuerpo. A veces
puede tardar treinta o cincuenta anos, pero no hay
forma de escapar de él (Feddes & Nefs, 2018: 90)

En nuestra época neoliberal, el paisaje metro-
politano ha sido caracterizado como un campo de
batalla para los desarrollos economicos (Ambrose,
1992; Nefs, 2021; Scott et al., 2013). El arquitecto
paisajista Hough observa que "desde hace mucho
tiempo, el destino del paisaje rural de la periferia
de la ciudad es ser la materia prima de nuevas
urbanizaciones, poligonos industriales y parques
de autocaravanas. [...] El cambiante escenario de
la periferia y la falta de espacio que conlleva se
ha convertido en un campo de batalla entre los

esfuerzos por preservar el suelo rural y las impla-
cables fuerzas de la urbanizacion" (1990: 88). Hoy
en dia, ademas de viviendas e industria, también
hay parques eolicos y solares, diversas infraes-
tructuras de transporte, instalaciones recreativas y
otras funciones que demandan espacio en la peri-
feria urbana. Si permitimos que los planificadores
empujen esas funciones hacia los lugares donde
aun son aceptables, sin aspirar a un enfoque ho-
listico, obtenemos lo que Dirk Sijmons [lama "un
paisaje del infierno". Al mismo tiempo, el entorno
metropolitano se considera cada vez mas un activo
valioso para la calidad de vida urbana, asi como
una herramienta para mejorar la salud y retener
(posiblemente incluso atraer) el talento en una
region. En las politicas economicas neerlandesas,
sin embargo, el paisaje metropolitano ha sido un
punto ciego durante mucho tiempo (Luttik et al.,
2008; Vereniging Deltametropool, 2016).

Estas definiciones ofrecen varias perspectivas
para debatir y trabajar con el concepto de paisaje
metropolitano. Sin embargo, para utilizarlo en la
planificacion del territorio, necesitamos dar un
paso mas para visualizar y cartografiar el paisaje
metropolitano.

3. Cartografiar el paisaje
metropolitano

“El mapa no es el territorio". Esta verdad se
aplica especialmente al paisaje metropolitano. Sin
embargo, es posible comprender aspectos impor-
tantes del paisaje metropolitano utilizando distin-
tos tipos de cartografia. Una vision completa seria
imposible en un solo capitulo, pero revisaremos
cinco mapas recientes realizados en los Paises
Bajos, tres de ellos en la TU Delft. Los tres prime-
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Figura 1: Detalles del analisis de conglomerados del estudio de caracterizacion del paisaje metropolitano, centrado en el area de Roterdam.

Tisma, Van der Velde, Nijhuis & Pouderoijen, 2014.

ros se centran en la morfologia hibrida del paisaje
metropolitano, basandose en las ideas de la red
urbana (Baccini & Oswald, 2008), la metropolis ho-
rizontal (Vigano et al., 2018) y la ciudad intermedia
(Sieverts, 2001). La cuarta se centra en su estruc-
tura geografica general en contraste con otras
metropolis, mientras que la quinta se centra en las
competencias de planificacion urbana-rural. Los
cinco utilizaron sistemas de informacion geografica
(GIS) en algiin momento del proceso.

Como hemos visto anteriormente, el paisaje
metropolitano contiene diferentes tipos de paisaje
urbano, rural y periurbano, pero ;donde se locali-
zan éstos con precision y como podemos separar
un tipo de otro si aparecen tan mezclados? En su
trabajo sobre el area de Roterdam, Tisma et al.
(2014) desglosan el paisaje metropolitano esta-
disticamente, en pequenas celdas cuadriculadas
con una determinada combinacion de tipos de uso
del suelo. Resulta que aproximadamente un tercio

del paisaje metropolitano no es ni predominan-
temente urbano ni rural, sino mas bien una de las
muchas formas hibridas de ambos. Utilizando el
denominado analisis de clusteres, descubren que
solo algunos usos del suelo se encuentran en gran-
des areas continuas: sobre todo la agricultura, las
reservas naturales, el agua y la zona portuaria de
Rotterdam. Especialmente las zonas (peri)urbanas
son en gran medida discontinuas, formando bor-
desy parches con una mezcla de usos del suelo,
como muestra la figura 1.

Las leyes de planificacion territorial de la mayo-
ria de los paises se enfocan en las zonas rurales o
urbanas y no contienen menciones claras sobre las
zonas hibridas. Tradicionalmente, estas regiones
se han ignorado en los planes territoriales o se
han agrupado en una de las dos categorias prin-
cipales. Aunque probablemente no exista una ley
especial para los paisajes hibridos, la introduccion
de categorias hibridas de uso del suelo ayuda a los
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Figura 2: El continuo urbano-rural en la region de Arnhem-Nijmegen. Nijhuis, 2017.

planificadores a ser mas especificos en sus planes
territoriales en las areas metropolitanasy a tras-
pasar sus limites disciplinarios cuando sea nece-
sario. Sin embargo, para que los tipos de paisajes
hibridos sean utiles en la practica, el uso del suelo
no siempre es suficiente. El aspecto de una parcela
no viene determinado necesariamente por su uso.
En un estudio para la region de Arnhem-Nijmegen
(Vereniging Deltametropool, 2017b: 66), Steffen
Nijhuis combino 25 tipos de uso del suelo con seis
caracteristicas visuales dominantes en un con-
junto de 150 categorias del continuo urbano-rural
(Figura 2). Esta perspectiva matizada abre la puer-
ta a la planificacion de zonas que antes pasaban
desapercibidas y que poseen valores culturales y
ecologicos en gran medida desconocidos. Utilizar
las caracteristicas del paisaje metropolitano en la

planificacion significa necesariamente convertirla
en politica: ;como pueden las intervenciones en
ciertas partes del paisaje metropolitano hacer rea-
lidad los objetivos politicos sociales, ambientales y
economicos?

Future sustainability
Typology of settlement structure
type I
type III
type VI
type VIIT

Typology of open spaces
type 1

I type 2
type 3

I type 4

I Territories-in-between

@[n]

Figura 3: Potencial de sostenibilidad en territorios intermedios, traza-
do para Holanda Meridional. Wandl, 2020.



Planificacion Territorial y Estrategia 201
|

En su trabajo sobre los territorios intermedios,
Wandl (2020) recomienda no dejarse cegar por

) e
X R .
\@cﬁ & 5 la vision en blanco y negro que separa lo urbano
o LK S L & @ & ¥
%@%&5‘1§§°‘1®‘2ﬁ} Sl de lo rural y condena la expansion urbana. Hay
SO T N I SO S¢ T . o
$ PSP FFESELE & indicios de que las zonas mixtas e hibridas entre
ﬁe’v?wé)?p@ S "‘%ie@?qq'é 3 “0\0« L d n l ial
WL LLLL e 58 os extremos desempenan un papel esencial para
mantener habitables y sostenibles las areas me-
EEEEEEEENECECE tropolitanas, ya que estas zonas pueden producir
INEOEENEONONDS servicios ecosistémicos para quienes viven cerca.
IE000oEEON0OEO Wandl promueve una combinacion de la planifica-
INEENEENOEOED cion habitual de zonas funcionales del territorio
ISEEEEEEONONE con el urbanismo en red, que por ejemplo vincula
o000 000O0NO @ .
a los consumidores con los productores de un
area metropolitana. Un ejemplo de ese vinculo es
xk °°°000 . - .
et grondgebruik 100% la disponibilidad de espacios verdes, que propor-
cionan recreo, aire limpio y otros servicios a los
habitantes. Una region que puede ofrecer esto, se
Ocean Lake River Mountain Ravine Heathland Forest Farmland Historic area Deltametropolls (NL)
Concentric Zone Radial Sector model Multiple Nuclei model
model (Burgess) (Hoyt) (Harris & Ullman)
Toronto (CA) London (UK) Rio de Janeiro (BR)

s s s

Figura 4: Diagramas del paisaje metropolitano de las Deltametrépolis, Londres, Toronto y Rio de Janeiro. Nefs, 2016.
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Figura 5: Mapa de presiones rojas y verdes de la region metropolitana de Amsterdam. PBL, 2019.

considera mas sostenible. La figura 3 muestra el
potencial calculado de sostenibilidad en territorios
intermedios.

Las regiones metropolitanas de todo el mundo
utilizan las percepciones de su paisaje metro-
politano para presentarse en la escena mundial,
por ejemplo, como un lugar excelente para viviry
trabajar en el esfuerzo por atraer el talento, o un
lugar atractivo para visitar. Dichas percepciones
suelen constituir el supuesto en el que se basan
las politicas territoriales y economicas de estas
areas. Los enfoques complejos y técnicos descritos
anteriormente no siempre funcionan en estos de-
bates con un grupo diverso de partes interesadas
del sector publico y privado. Los diagramas abs-
tractos del paisaje metropolitano de Nefs (Vereni-
ging Deltametropool, 2016) tienen como objetivo
comunicar una percepcion sencilla del paisaje
metropolitano de una region. Por ejemplo, que el
Randstad holandés puede verse como aglome-
raciones urbanas situadas en torno a un Corazon
Verde en el delta del Rin, mientras que el Gran
Londres es una densa metropolis monocéntrica

a orillas del rio Tamesis, rodeada por un cinturon
verde. Para mejorar la percepcion y la experiencia,
se utiliza el tiempo de viaje desde el centro de po-
blacion en lugar de la distancia fisica (euclidiana).
El diagrama (figura 4) utiliza conceptos geografi-
cos bien conocidos como el cinturdn, la cunay los
nucleos maltiples o el modelo de zonificacion. Esto
hace que los diagramas sean comparables entre
paises.

También se puede cartografiar el propio régi-
men de planificacion territorial y mostrar como
se desarrolla en las distintas partes del paisaje
metropolitano. La Agencia de Evaluacion Ambiental
de los Paises Bajos (PBL) trazo las llamadas pre-
siones rojas y verdes en la region metropolitana
de Amsterdam, mostrando los planes de desarrollo
de nuevas zonas residenciales en rojo y las poli-
ticas restrictivas y de desarrollo de la naturaleza
en verde. La figura 5 demuestra claramente que
estas presiones confluyen en la periferia urbana.
Naturalmente, es también aqui donde se producen
los mayores y mas significativos debates sobre
planificacion, asi como donde se realizan impor-
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tantes concesiones sociales. Por ejemplo, algunos
planes recientes de expansion de Amsterdam se
consideran importantes y sostenibles, a pesar de
la transformacion del espacio abierto de la perife-
ria urbana, ya que la realizacion de urbanizaciones
mas alejadas aumentaria la movilidad y los des-
plazamientos de miles de personas que trabajan
en Amsterdam. Como compensacion, se utilizan
medios financieros y terrenos para aumentar la
biodiversidad, la amortiguacion del agua y las zo-
nas recreativas cerca de dichos desarrollos urba-
nisticos en la periferia urbana de Amsterdam.

4. Trabajar en el paisaje
metropolitano en una
comunidad de la practica

En la seccion anterior, hemos visto como pueden
visualizarse distintos aspectos del paisaje metro-
politano para comprender y planificar mejor estas
zonas. También hemos observado que el paisaje
metropolitano esta muy fragmentado y es hibrido
en cuanto a usos del suelo urbano y rural, caracte-
risticas visuales y percepciones politicas. El paisaje
institucional de la mayoria de las areas metropoli-
tanas esta igualmente fragmentado y es hibrido, ya
que incluye varias capas gubernamentales, escalas
de planificacion y departamentos de sectores que
se solapan, como los de vivienda, agricultura e
infraestructuras. Para mejorar la calidad y los re-
sultados socioeconomicos de la region, se requiere
un enfoque integrado; sin embargo, ;como puede

Figura 6: Presentacion del libro de la Trienal del Paisaje 2017, que reiine a participantes de la CoP, investigadores, planificadores y disefiadores,
estudiantes, empresarios, grupos de ciudadanos, politicos y responsables politicos. Foto Mirande Phernambucq. Impresa con permiso.
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Figura 7: Codesarrollo del paisaje metropolitano. Recopilacion de conceptos e ideas de proyectos de 16 sesiones de atelier en 8 zonas de la

region metropolitana de Amsterdam. Nefs, 2019.

lograrse en tal entorno? La reforma institucional es
una posibilidad, aunque es una via lenta y poli-
ticamente dificil. En este capitulo se analiza otra
opcion: mantener la construccion institucional tal
como estay, al mismo tiempo, trabajar juntos en
una Comunidad de Practica (CoP).

Una Comunidad de Practica es un grupo de
personas y/u organizaciones que comparten un
objetivo comun. Al compartir informacion y ex-
periencias, en una CoP de este tipo se encuen-
tran nuevas soluciones mas rapidamente que en
circunstancias normales y se ponen en practica
antes (Andringa & Reyn, 2014; Cummings & van Zee,
2005). En resumen, en una CoP, los participantes
aprenden juntos en la practica. Esto es diferente
de una Comunidad de Aprendizaje (ColL), normal-

mente organizada por un centro educativo, en la
que los participantes (alumnos, profesores y exter-
nos) aprenden unos de otros en un contexto social.
En la CoP, es el tema el que dirige, mientras que
en la Col, es el instituto el que dirige. En principio,
ambas formas son aptas para aprender a abordar
problemas "perversos", es decir complejos. La CoP
como forma de trabajo es algo que ha funcionado
"desde siempre ", aunque su nombre y su debate
en la practica holandesa comenzaron alrededor
del ano 2000 (Brood & Coenders, 2004).

La CoP ‘El paisaje como factor de localizacion’
(Landschap als Vestigingsvoorwaarde) se basa en
la idea de que el desarrollo del paisaje metropoli-
tano, aunque a menudo se considera un coste, es,
de hecho, un gran activo en el rendimiento econo-
mico de una region. Entre los muchos factores de
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localizacion que las empresas sopesan a la hora de
decidir si se instalan o permanecen en una zona, la
atraccion de personal con talento se ha convertido
en uno de los mas criticos. Los trabajadores con
talento son escasos y solo se instalan en regiones
con una excelente calidad de vida, lo que esta es-
trechamente correlacionado con un paisaje metro-
politano de alta calidad. Esto hace que el paisaje,
considerado normalmente como un factor blando,
se convierta en una prioridad para los gobiernos
que deseen mantener o mejorar su clima empre-
sarial y su atractivo. El objetivo de la CoP es llevar
esta idea a la practica a traves de politicas y pro-
yectos y aprender todo lo posible sobre la relacion
entre paisaje metropolitano y economia.

El punto de partida de la CoP fue una investiga-
cion que comparaba diez regiones de 10 millones
de habitantes. La investigacion (Vereniging Delta-
metropool, 2016) indico que muchas metropolis
de todo el mundo ya habian realizado inversiones
en paisaje como parte de su politica economica,
pero que esto seguia siendo un punto ciego en las
politicas territoriales-economicas de los Paises
Bajos. Varias regiones neerlandesas reaccionaron
con entusiasmo a este mensaje, ya que estaban
luchando por incluir la inversion en paisaje en la
agenda y sacarla del habitual debate defensivo. Un
discurso economico proactivo sobre el paisaje lo
hizo posible. Junto con tres organizaciones guber-
namentales nacionales, cuatro regiones fundaron
la CoP que coordinara la Asociacion Deltametro-
pool. La comunidad, que surgio de colaboraciones
en 2017 y se formalizo en 2018, esta financiada y
programada para funcionar hasta 2023.

Ademas de los fundadores (la Agencia del Pa-
trimonio Nacional, el Servicio Forestal Nacional,
la Junta de Asesores Gubernamentales, la Asocia-

cion Deltametropool y las provincias del Norte de
Brabante, el Norte de Holanda, Utrecht y el Sur de
Holanda), otras organizaciones participan en las
actividades de la CoP, incluidos municipios, inves-
tigadores, planificadores, disenadores, estudiantes,
empresarios, grupos de ciudadanos y politicos.
Esta rica comunidad exige una coordinacion flexi-
ble, con mas de 500 participantes Unicos en los
eventos entre 2017 y 2020. Los participantes van y
vienen en funcion de sus necesidades y del calen-
dario de sus proyectos. Algunas formas de mante-
ner a los miembros de la CoP en sintonia son una
conferencia de trabajo anual, una pagina web dina-
mica (Vereniging Deltametropool, 2018), contenidos
compartidos en los sitios web de los socios, un
boletin de 3 a 4 nUmeros mensuales y un grupo de
LinkedIn de unos 250 miembros (Vereniging Delta-
metropool, 2017a).

Las actividades de la CoP van desde pequenas
reuniones informales entre pares, en las que los
participantes intercambian experiencias y se cen-
tran en las practicas de los demas, hasta semina-
rios y seminarios web de entre 70 y 100 participan-
tes. La CoP también ha coorganizado partes de la
Trienal del Paisaje 2017 (mas de 11.000 visitantes),
en la que el Paisaje como Factor de Localizacion
fue la manifestacion inaugural, y de la Trienal
2020 con el tema apropiado Hightech Highgreen.
La implicacion de las empresas de alta tecnologia
y de otro tipo en el desarrollo del paisaje se ha
convertido en un tema cada vez mas importante
en el CoP. Hightech Highgreen se centra en las
colaboraciones publico-privadas en el desarrollo
del paisaje en la region de Brainport, el cluster de
alta tecnologia que rodea Eindhoven, para mejorar
tanto la calidad de vida como el clima empresarial
de la region.



N
(<))

0

| %Z%//// , //////Z/’ s
W A |

Enseiiar, Aprender e Investigar la Planificacion Territorial

o~

N

NN
zh

PESMARRRAAN AR AR R RRRNY

' 7

-/
; 8 //
E

NN

N

N

Figura 8: Proyecto de investigacion mediante el disefio ["research by design"], que explora
dio Marco Vermeulen & Provincia de Brabante Septentrional, 2017. Impreso con permiso.
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) de la naturaleza del delta y el ocio en la region de Brabante Occidental. Stu-

Las actividades de la CoP influyen, directa e indi-
rectamente, en las politicas sobre paisaje y econo-
mia de los Paises Bajos. Las cuatro provincias men-
cionadas (y las regiones metropolitanas de esas
provincias) declaran explicitamente el objetivo del
paisaje como factor de localizacion en sus visiones
y otros documentos politicos desde 2017, de forma
cada vez mas concreta y operativa (Metropoolregio
Amsterdam, 2016; Provincie Noord-Brabant, 2018;
PARK Zuid-Holland, 2018; Metropoolregio Utrecht,
2020). A veces, la CoP organiza actos participati-
vos para ayudar a formar nuevas politicas a nivel
regional, por ejemplo en la region metropolitana
de Amsterdam (véase la figura 7). Cuando se pre-
gunta a las partes interesadas de la region como
les gustaria abordar cuestiones como el cambio
de las energias renovables, el desarrollo urbanoy
la gestion del agua, resulta que estan dispuestas
a sugerir alternativas (como las turbinas eélicas)
que normalmente no son bien recibidas cuando
se imponen desde arriba. La reciente estrategia
ambiental nacional (BZK, 2020) también menciona
explicitamente la idea del paisaje como factor de
localizacion en varias partes del documento.

El intercambio y desarrollo de conocimientos
también forma parte de las actividades de la CoP.
La comunidad ha intercambiado conocimientos
sobre planificacion y gobernanza con otras regio-
nes, en los Paises Bajos e internacionalmente, por
ejemplo, con Mantua, Toronto y Birmingham. La
CoP desarrolla nuevos conocimientos mediante la
realizacion de investigaciones orientadas a la prac-
tica, que suelen incluir investigaciones por diseno,
entrevistas, comparaciones y mejores practicas.
Los resultados se distribuyen en publicaciones
digitales e impresas, a las que se puede acceder
libremente bajo una licencia Creative Commons.
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Un ejemplo es la publicacion Spot On, en la que

se agruparon 12 proyectos piloto, incluida una
propuesta para la region de Brabante Occidental
(véase la figura 8). Otro ejemplo es el proyecto
Landvestors, en el que la CoP analizo 12 casos de
desarrollo paisajistico por parte de ciudadanosy
empresas. De estos casos internacionales se extra-
jeron lecciones para los Paises Bajos, que pueden
dividirse a grandes rasgos en donacion, crowdfun-
ding y modelos empresariales. En la siguiente fase
de Landvestors (de la Asociacion Deltametropolis),
arquitectos paisajistas, planificadores y econo-
mistas aplicaran estas lecciones para mostrar el
potencial de la iniciativa privada en dos regiones
de alta tecnologia con grandes ambiciones y tran-
siciones paisajisticas: la ya mencionada Brainport 'y
la region de Rheinisches Revier en Alemania.

5. Conclusiones

En este capitulo hemos examinado varias de-
finiciones del paisaje metropolitano y revisado
cinco formas de cartografiarlo. Hemos visto que
hay muchos matices entre el ambito ruraly el
urbano, y que existen distintas formas de mos-
trarlo. El paisaje metropolitano es claramente un
concepto amplio con muchos aspectos, algunos de
los cuales son mas relevantes para ciertas partes
interesadas y menos para otras. Ciertos aspectos,
como la confrontacion entre los sistemas de plani-
ficacion rojo y verde, son incluso invisibles dentro
del propio territorio. Al ser la plataforma en la que
se produciran varias transiciones espaciales, el
paisaje metropolitano debe ser comprensible para
los profesionales y los ciudadanos con el fin de
que puedan aportar soluciones integradas y social-
mente aceptables. Esto exige una actitud flexible

hacia el paisaje metropolitano y las plataformas
de colaboracion necesarias para desarrollarlo, asi
como una investigacion continua -cuantitativa y
cualitativa, utilizando el disefo y todas las demas
herramientas disponibles, para mejorar la com-
prension del paisaje metropolitano y compartir los
conocimientos.

Hemos revisado la fundacion y las actividades
de la Comunidad de Practica (CoP) Paisaje como
factor de localizacion. La CoP demuestra la deman-
da de amplias (plata)formas abiertas de cola-
boracion en materia de planificacion del paisaje
metropolitano y la necesidad tanto de desarrollar
conocimientos fundamentados como de inter-
cambiar de manera informal experiencias y otras
informaciones entre las partes interesadas. Ha
demostrado que, a la luz de la prosperidad econo-
mica (en concreto, la calidad de vida y el esfuerzo
por atraer el talento), la iniciativa para mejorar los
paisajes metropolitanos holandeses recae en los
niveles nacional, regional y local. El nivel regional
se ha convertido en las Ultimas décadas en un
actor mas dominante en las estrategias economi-
co-territoriales, debido a las politicas de descen-
tralizacion del gobierno nacional. Sin embargo, los
ultimos debates sugieren que la planificacion terri-
torial a nivel nacional podria estar resurgiendo, y
que los municipios siguen teniendo un gran poder
de decision en los desarrollos territoriales. Una
cosa sigue siendo cierta: la estructura emergente
de gobernanza territorial necesitara una compren-
sion y actualizacion continua del paisaje metropo-
litano para hacer frente a las proximas transicio-
nes. Las (plata)formas flexibles de colaboracion e
intercambio de conocimientos desempenaran un
papel esencial en ese esfuerzo.
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La importancia del nivel regional se reconoce cada vez mas en el campo de la planifi-

cacion del territorio. En los Paises Bajos y otros paises europeos, las responsabilida-

des de la planificacion se han transferido del Estado nacional a la provincia y los mu-

nicipios (cooperantes). Grandes desafios como la adaptacion al clima y la transicién

energética superan el nivel local y confluyen en la region, el nivel entre la provincia y

el municipio. La region no suele estar delimitada ni territorial ni administrativamen-

te. La pregunta clave de este capitulo es como influyen las autoridades regionales

de los Paises Bajos en la planificacion territorial de las areas metropolitanas. Para

explorar esta cuestion, se propone un marco analitico. Aspectos de las redes politi-

cas, las funciones de la administracion publica y la planificacion del territorio son

adecuados para construir dicho marco analitico. Se propone un enfoque en tres fases

para analizar las practicas politicas en la planificacion del territorio.

PLANIFICACION DEL TERRITORIO, GOBERNANZA, AUTORIDAD REGIONAL,
MARCO ANALITICO, PRACTICA POLITICA

1. Introduccion

En las Gltimas décadas, las formas de viday
de trabajo han cambiado a un ritmo acelerado.
Este rapido cambio ha sido acompanado por un
fuerte crecimiento demografico, desarrollo eco-
nomico y un aumento de la movilidad. Todos
estos cambios han tenido un gran impacto en las
cualidades y caracteristicas territoriales de las
regiones y ciudades. Las autoridades a nivel na-
cional, regional y local han contribuido en gran
medida a estas transiciones a través de la legis-
lacion, la elaboracion de politicas y la regulacion
y financiacion de proyectos. La responsabilidad

de la planificacion del territorio en la region se ha
descentralizado cada vez mas. Por ejemplo, en los
Paises Bajos observamos un traspaso de compe-
tencias del nivel nacional a los niveles provincial
y municipal. Ademas de estas medidas, en las dos
altimas décadas se ha producido un aumento de
la influencia de agentes no gubernamentales como
empresas, organizaciones no gubernamentales y
otros grupos de ciudadanos organizados. La coo-
peracion administrativa informal en " territorios
blandos", combinada con colaboracion formal
entre municipios de la region, se ha convirtido en
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Gestion y toma de decisiones

Acciones de
las
Autoridades

Regionales

Efectos sobre
el medio
ambiente

Planes fisicos medioambientales

Figura 1: Interaccion entre el proceso de gestion y toma de decisiones (proceso administrativo), los planes del entorno fisico y la influencia de

las autoridades regionales.

algo habitual en las practicas politicas de muchas
regiones europeas (Haughton et al., 2009; de Vries,
2018; Skelcher et al., 2013 _citado en Schaap et al,,
2018). Sin embargo, la estructura administrativa,
con sus instituciones, sectores y delimitaciones, no
siempre coincide con las relaciones funcionales de
la region. Muchas cuestiones territoriales, como la
adaptacion al clima, la transicion energética soste-
nible y el transporte publico regional, se producen
a una escala que no se corresponde con los limites
administrativos de autoridades formales como las
provincias y los municipios (por ejemplo, Hajer et
al.,, 2006; ten Cate, 2019).

En este contexto cambiante, las practicas de la
politica regional pueden analizarse desde el punto
de vista de como influye la autoridad regional en
el proceso de toma de decisiones y como éste, a su
vez, provoca cambios en el entorno fisico, incluida
la zona interurbana (véase la figura 1). Por lo tanto,
para llevar a cabo un analisis de este tipo necesi-
tamos un marco de investigacion solido.

Este capitulo propone dicho marco, ofreciendo
puntos de partida y orientacion para investigar
las practicas politicas a escala regional. En primer
lugar, se centra en la regionalizacion que puede
observarse en toda Europa (Seccion 2.1) y ofrece

una vision de la evolucion de la colaboracion entre
las instituciones gubernamentales, las empresas y
los actores de la sociedad civil en el ambito regio-
nal (Seccion 2.2). A continuacion, el capitulo repasa
los principales aspectos teoricos relevantes en

la materia (Secciones 3.1 a 3.3) y proporciona los
elementos basicos para construir un marco teorico
(Seccion 3.4). A continuacion, la atencion se enfoca
en el desarrollo de un método que permita anali-
zar las practicas politicas a escala regional (Sec-
cion 4).Y, por altimo, el capitulo se cierra con una
serie de conclusiones y un debate sobre las princi-
pales conclusiones extraidas (Seccion 5).

2. Transicion en la gobernanza
regional

Esta seccion analiza la creciente importancia de
la region en la planificacion del territorio. El Esta-
do nacional ha descentralizado responsabilidades
hacia autoridades regionales como las provincias y
los municipios (cooperantes). Cuestiones naciona-
les como la transicion energética y la adaptacion
al cambio climatico deben concretarse en la region
y resolverse en combinacion con retos regionales,
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como el transporte publico y la conservacion de
los espacios naturales. Se mencionan las respon-
sabilidades provinciales clasicas, como la super-
vision, el control y la redistribucion de los munici-
pios. La provincia como autoridad regional en los
Paises Bajos ha anadido un papel organizativo y de
coordinacion en la politica ambiental regional. La
cooperacion no estatutaria o informal en redes de
planificacion regional también es habitual en las
autoridades regionales.

2.1. Regionalizacion

La region es un concepto funcional que se refie-
re a la coherencia supralocal de funciones como la
vivienda, la movilidad, la agricultura, etcétera. La
region es un area territorial y economicamente co-
herente que (normalmente) no esta delimitada ni
territorial ni administrativamente (Bosma, 1993; de
Zwart, 2015; Raad voor leefomgeving en infrastruc-
tuur, 2019). La region es el nivel en el que se desa-
rrollan muchas actividades economicas, asi como
la vida cotidiana de las personas y las empresas,
con formas informales de gestion y coordinacion
de las actividades. Retos nacionales, como la adap-
tacion al cambio climatico y la transicion energeéti-
ca, superan la escala local y confluyen en el ambito
regional. Los retos deben concretarse eny por los
actores de la region en relacion con los problemas
de la region en si, por ejemplo, la infraestructura
regional, la restauracion de la naturaleza y la vi-
vienda (Raad voor leefomgeving en infrastructuur,
2019; Verdaas et al., 2020).

No solo en los Paises Bajos, sino también en
diferentes democracias europeas, se ha producido
una fuerte regionalizacion (es decir, mas autono-

mia y responsabilidad para la region). Sin embargo,
existen grandes diferencias entre paises en cuanto
a la forma de organizar el gobierno regional. Las
opciones implican tener un parlamento regional (o
no); que el gobierno regional desemperie un papel
importante (o limitado) en la gestion de los asun-
tos regionales; que el gobierno nacional influya
mucho (o poco) en lo que hacen las autoridades
regionales; que tenga cierto grado de autonomia
fiscal, o que dependa de las transferencias finan-
cieras del gobierno central; etc. (Hooghe et al,,
2010). En cada pais, el gobierno regional tiene su
propia historia y cultura especificas. Asimismo,

en el ambito politico de la planificacion territorial
y fisica, las competencias se han transferido de

la administracion nacional a la regional. Algunos
ejemplos son: las regiones (urbanas) en Francia,
los Lander y (Land)kreise en Alemania, Italia con
sus citta metropolitane, los cantones de Suiza
(Larsson, 2006; Booth et al., 2007; Muggli, 2016).
Aunque la atencion se centra en el entorno fisico,
en muchos paises la planificacion territorial suele
estar relacionada con la planificacion economicay
social, asi como con la planificacion sectorial.

El mensaje que se desprende es que cada vez se
reconoce mas la importancia de la region, tanto en
los Paises Bajos como en varios otros paises euro-
peos. Las competencias en materia de planificacion
territorial y fisica se han transferido a menudo (en
parte) del Estado nacional al gobierno regional. Sin
embargo, existen grandes diferencias entre paises.
Los sistemas de planificacion extranjeros apenas
pueden aplicarse en los Paises Bajos, debido a las
diferencias, generalmente grandes, del contexto
administrativo.
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2.2 Colaboracion regional

En el Estado unitario descentralizado de los
Paises Bajos, la provincia es la autoridad regional
formal, situada por debajo del gobierno nacional
y por encima de los gobiernos municipales. Sin
embargo, la conexion entre los niveles de gobierno
no se basa en la supremacia jerarquica, sino en el
acuerdo y la creacion de consenso (van Lier, 2007).
Las responsabilidades provinciales clasicas son
principalmente la supervision y el control de los
municipios, asi como, en ocasiones, la reestruc-
turacion de los limites municipales. Otras tareas
adicionales, definidas en la Ley provincial de
1962, consisten en organizar y coordinar la poli-
tica ambiental regional. La provincia obtiene su
legitimidad directamente de los votantes. Ademas
de la provincia como autoridad regional, a veces
también existe una cooperacion estructural entre
municipios en torno a cuestiones especificas a
nivel regional, basada en la Ley de Reglamentos
Conjuntos (Wet gemeenschappelijke regelingen).

Paralelamente a su posicion administrativa, la
provincia también gestiona los procesos territoria-
les de manera informal. Se trata de la cooperacion
administrativa ad hoc en redes, conocidas como
" territorios blandos" delimitados por "fronteras
difusas" (Allmendinger et al., 2015; Haughton et al.,
2009). La cooperacion no estatutaria o informal en
la planificacion regional también es comdn dentro
y fuera de Europa. Los territorios blandos existen
junto a los planes y procesos de planificacion te-
rritorial de las instituciones de gobierno elegidas a
nivel local, regional o nacional, pero separados de
ellos. No sustituyen a los "territorios duros" deli-

mitados por fronteras administrativas entre juris-
dicciones, sino que los complementan y ofrecen
oportunidades adicionales para nuevos desarrollos
en una region o municipio (Allmendinger & Haugh-
ton, 2009; Waterhout, 2010). Los territorios blandos
dentro de los limites provinciales suelen ser mas
pequenos que el territorio de la provincia. Sus
limites no suelen coincidir con los limites territo-
riales de una provincia o municipio. Aunque los
territorios blandos derivan de ese origen un cier-
to estatus legitimo como representantes electos,
también puede interpretarse como que carecen

de legitimidad y representatividad porque esas
formas "hibridas" de gobernanza suelen carecer
de legitimidad democratica directa (Engel, 2007;
Skelcher et al., 2013 (citado en Schaap et al., 2018)).

3. Exploracion tedrica

Una caracteristica importante de la gobernanza
regional en el ambito espacial es su funcionamien-
to en un entorno de red. La exploracion teorica
de este capitulo se aborda desde tres aspectos
centrales de un enfoque de red. El primer aspecto
es el de la multiplicidad de actores, en el que la
cooperacion entre los actores publicos, privados y
de la sociedad civil es un elemento central para la
consecucion de objetivos (territoriales) comunes.
La interaccion continua entre los actores y la inter-
dependencia y variedad de actores e intereses son
caracteristicas de este primer aspecto.

El acercamiento a las funciones de la adminis-
tracion publica es un segundo aspecto de este
enfoque de gobernanza y se orienta hacia las res-
ponsabilidades legales de la autoridad regional y
su papel informal como participante en el proceso
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politico. Un tercer aspecto, que abarca los planes
y la planificacion, muestra que el plan territorial

y la planificacion del territorio se han convertido
crecientemente en una directriz para el futuroy en
un marco de referencia para la consulta.

Existe un cierto solapamiento entre estos dife-
rentes aspectos. Esto es resultado de la decision
de considerar el papel de la gobernanza regional
desde un punto de vista de red. Esto se refleja en
los tres aspectos. Los tres juntos pueden propor-
cionar los elementos basicos para un método de
investigacion empirica o un marco analitico que
permita identificar, analizar y comparar las prac-
ticas politicas. En la siguiente seccion, se explican
los tres aspectos y se extraen conclusiones sobre
los bloques de construccion de un marco analitico
para las practicas politicas.

3.1. Aspecto miiltiples actores a varios

niveles

Los distintos participantes que 'gobiernan’
juntos en lo que se conoce como enfoque de
gobernanza (Klijn & Koppenjan, 1998; Teisman et
al., 2018) actiian como una red. El término 'red’
anade un matiz a la gobernanza: se trata de utilizar
las redes para alcanzar determinados objetivos
(S¢rensen & Torfing, 2007). Hasta finales del siglo
pasado, las instituciones formales (por ejemplo,
el gobierno nacional, la provincia o el municipio)
eran el principio organizador de la gobernanza
de la region. En este siglo, la red se ha convertido
en el principio organizador (Teisman, 2001). Los
actores se relinen (y se necesitan) regularmente en
redes. Intercambian conocimientos, crean agendas
compartidas y desarrollan proyectos comunes. Si

los participantes en una red tienen que realizar
algo, deben organizarlo en red. Los actores deben
- cada uno desde su ocupacion principal - llegar a
acuerdos conjuntos sobre el proceso de "impulsar
el desarrollo", las contribuciones de los socios y el
reconocimiento mutuo del valor anadido de cada
uno, asi como acuerdos sobre la gestion y sobre

la forma en que los participantes rinden cuentas
de los resultados alcanzados conjuntamente. En la
practica politica, la rendicion de cuentas conjunta
sigue siendo responsabilidad exclusiva de las orga-
nizaciones formales (Teisman & Voermans, 2017). El
principio de una red es que varios actores operan
juntos de forma activa para lograr objetivos comu-
nes.

El aspecto de maltiples capas (también llama-
do multinivel) y multiples actores fue una reac-
cion al modelo de gobierno racional que asumia
un control jerarquico, con informacion completa,
cientifica y experta (Simon, 1957; Lindblom, 1959;
Dunn, 1981), en el que el gobierno tenia el papel de
"amo del mercado" (Teisman & Voermans, 2017). El
enfoque de multiples actores a varios niveles hace
hincapié en la transicion de gobierno a gobernanza
(Hajer & Wagenaar, 2003), inmersa en un contex-
to institucional de actores y redes que operan de
forma independiente. En este enfoque, la adminis-
tracion regional es un "socio en cadena" (Teisman
& Voermans, 2017).

La politica regional (territorial) se crea en redes
estrechamente entretejidas entre un gran niumero
de agentes publicos y no gubernamentales que
dependen unos de otros y no pueden realizar sus
propios objetivos sin los recursos que poseen
otros agentes (Klijn, 1996; Rhodes, 1990). Hanfy
Scharpf (1978) también sefnalan la dinamica que se
relaciona con los resultados de las interacciones
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y con las estrategias de los actores implicados. El
resultado final -al que se llega la mayoria de las
veces tras una disputa, una consulta y/o una nego-
ciacion- es consecuencia de una compleja interac-
cion de las estrategias de todos los actores.

Para analizar las redes, van Waarden (1992)
distingue siete dimensiones: actores, funciones,
estructura, relaciones institucionales, reglas de
juego, relaciones de podery estrategia de los
actores. Van Bueren et al. (2003) utilizan una triple
division: 1) una serie de interacciones, 2) arenas
como lugares donde actiian los actores (Cohen et
al., 1972; Koppenjan, 1993), 3) redes de relaciones
estables entre actores mutuamente dependientes
(Rhodes, 1997; Kickert et al., 1997). Enserink et al.
(2010) también senalan la necesidad de analizar
no solo las redes, sino también a los actores 'y
sus entornos. Define un "actor" como una entidad
social, una persona o una organizacion que puede
actuar o al menos influir en una decision. Su me-
todo de analisis se centra en el entorno del actor
para maximizar las oportunidades de cooperacion
y minimizar las amenazas.

Dado que el tema clave de este capitulo es la
cuestion de como influyen las autoridades regio-
nales de los Paises Bajos en la planificacion terri-
torial de las areas metropolitanas, es pertinente
profundizar en la posicion especial y la responsa-
bilidad del gobierno regional en la gobernanza de
las redes. En la seccion siguiente se examinara el
papel especifico de la administracion publica.

3.2. Aspecto de la administracion
publica

Como actor publico, la administracion (regio-
nal) tiene un papel especifico en la gestion de la
elaboracion de politicas en una estructura en red
en la que participan varios actores. Debido a los
intereses divergentes de esos actores, la adminis-
tracion debe adoptar un papel de arbitro, por el
que debe navegar y alcanzar un consenso entre
intereses divergentes o mutuamente contradicto-
rios. Para funcionar como interlocutor de la ad-
ministracion en un entorno de red, el poder debe
adoptar la forma de autoridad. En la estructura
de red, las instituciones clasicas del Estado, como
los gobiernos a nivel nacional, provincial y local,
se encuentran con un desafio para acompanar la
renovacion del pensamiento sobre la participacion
y la democracia. Dichas instituciones tienen que
lidiar, entre otras cosas, con grupos de ciudadanos
y empresas (Hajer, 2003). La configuracion de la red
en las practicas de politica regional, tipificada por
un proceso politico participativo y democratico,
esta influida por maltiples actores.

La Agencia de Evaluacion Ambiental de los
Paises Bajos (PBL) y la Escuela de Administracion
Plblica de los Paises Bajos (NSOB) han identificado
cuatro percepciones y opciones conscientes de las
funciones de la administracion publica:

- Administracion publica: La legitimidad y la le-
galidad son la base, la gestion jerarquica, un man-
dato claro y responsabilidades claras, con normas
y procedimientos

- Nueva Gestion Publica: Resultados eficaces y
mensurables. El gobierno y los ciudadanos son los
clientes
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- Gobernanza en red: Coaliciones y acuerdos
orientados a los resultados. EL gobierno y la socie-
dad gestionan juntos

- Resiliencia de la sociedad: el gobierno partici-
pa con la dinamica de la sociedad como base del
trabajo del gobierno

Es importante senalar que los cuatro papeles se
superponen como niveles y son relevantes simul-
taneamente (van der Steen et al., 2015). La legitimi-
dad y el rendimiento constituyen la base sobre la
que se colocan otros "niveles". Las organizaciones
administrativas son formas mixtas en las que estan
presentes simultaneamente elementos de los dis-
tintos roles.

Van der Steen y van Buuren (2018) aplican este
"modelo de roles" de las funciones administrati-
vas a las vias para la politica territorial. Conside-
ran que la mayoria de las oportunidades para el
desarrollo de politicas participativas y sociales
son posibles rutas para la politica territorial. En el
desarrollo participativo de la politica es la admi-
nistracion regional la que lidera el proceso parti-
cipativo. La administracion regional coopera con
las organizaciones de la sociedad civil, y las tareas,
identificadas por las administraciones, se forman
en una constelacion por el gobierno, a menudo a
traves de organizaciones sociales y actores repre-
sentativos. El desarrollo de la politica social crea
un espacio en la administracion regional para las
organizaciones de la sociedad civil a través de
lineas programaticas concretas. El gobierno invita
y actlia en colaboracion desde una posicion de
importancia secundaria. Las partes definen con-
juntamente las cuestiones que consideran impor-
tantes y en torno a las cuales desean organizar
sus esfuerzos. La administracion puede iniciar este

proceso, por ejemplo, fijando ambiciones a largo
plazo e invitando a otros a contribuir.

El gobierno regional recibe su legitimidad del
poder administrativo que le otorga el Estado de
derecho y de los principios de buena gobernanza,
como la apertura, la transparencia, la posibilidad
de participacion, la disponibilidad de informacion,
el respeto a la propiedad, la justicia y la democra-
cia (Tompkins et al., 2008; Scharpf, 1997; Dryzek,
1990; Pahl-Wostl et al., 2008 (citado en van Buuren
et al.,, 2014)). Esto coincide con la primera per-
cepcion de la Administracion Piblica (véase mas
arriba) y del "modelo" de la Agencia de Evaluacion
Ambiental (PBL) y la Escuela de Administracion
Publica de los Paises Bajos (NSOB) (van der Steen,
2015). En un entorno de red, la legitimidad se
traduce en la posibilidad de que los actores par-
ticipen e influyan en las decisiones, en la (calidad
de la) interaccion y la reflexion entre los actores,
y en los resultados de los procesos que reflejan la
influencia de los actores. Esto encaja con la segun-
da percepcion (Nueva Gestion Pablica) y la tercera
(Gobernanza en Red) del modelo PBL/NSOB. Un
proceso abierto e interactivo es una necesidad,
pero no es condicion suficiente para un proceso
legitimo. Los responsables de la toma de decisio-
nes u otras autoridades también deben adoptar los
resultados, pero esto implica un debate de valores
con una eleccion (en términos generales) entre un
enfoque neoliberal y uno socialdemocrata. Todavia
no parece haber una solucion a esta friccion per-
manente entre los dos sistemas de valores y sus
regimenes institucionales (Edelenbos, 2005).

Como puede verse, los aspectos de gobernanza,
prestando especial atencion a la posicion especial
de la administracion puablica, han sido el centro
de atencion de esta subseccion; los aspectos de
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planificacion y plan espacial se examinan en la
siguiente.

3.3. Aspectos relacionados con el plany
la planificacion del territorio

La planificacion del territorio es un proceso de
toma de decisiones por parte de la administracion
en el que la atencion se centra principalmente en
la organizacion del proceso de toma de decisio-
nes mediante la indicacion de opciones (de Jonge,
2009). Puede centrarse en procesos a largo plazo,
pero también a corto plazo y en varios niveles,
desde el local hasta el internacional. Los elemen-
tos caracteristicos de la planificacion territorial
son la orientacion a la accion y la comunicacion,
asi como la elaboracion de legislacion y politicas
(Carmona & Sieh, 2008; Sanyal, 2005; Knieling &
Othengrafen, 2009 (citado en Kempenaar, 2017)). La
planificacion (territorial) estratégica es una mezcla
de conceptos, procedimientos e instrumentos que
deben alinearse cuidadosamente para lograr un
futuro deseado (Albrechts, 2001). En este aspecto,
es importante el "cliente" -a menudo una institu-
cion publica profesional- que tiene un vinculo con
un tema o ambito estratégico y sustantivo y con un
foro o escenario en el que tiene lugar el dialogo. La
planificacion estratégica del territorio es la planifi-
cacion a largo plazo de las transformaciones de las
zonas que requieren nuevas instituciones publi-
cas. Requiere un enfoque integrado de las tareas
y cuestiones economicas, sociales y culturales,
relacionadas con el entorno fisico vital (Albrechts,
2007; Albrechts et al., 2003).

En el enfoque de planificacion territorial, el
"plan" es el vehiculo del proceso. En un "enfoque

de conformidad", descrito por Mastop y Faludi
(1997), un plan se considera una guia que debe
seguirse para alcanzar un objetivo previsto. Desde
ese punto de vista, los planes se traducen sim-
plemente en politicas y métodos aplicados para
abordar problemas concretos y lograr los resulta-
dos previstos. Mastop y Faludi se distancian de un
método de conformidad y enfocan el plan desde
la perspectiva de la interaccion social. Un método
de planificacion en el que participan simultanea-
mente varios organismos se ajusta mucho mejor a
la practica politica: la planificacion por negociacion
(van der Cammen, 1982), que esta en consonancia
con el enfoque de maltiples actores (Klijn, 1996;
1997; Blom-Hansen, 1997; Rhodes, 1997; Teisman,
2001). El objetivo de este proceso de planificacion
es alcanzar un consenso que conduzca a una toma
de decisiones colaborativas (Rooij et al., 2019).

Las notas de discusion y planificacion se redactan
principalmente para la consulta interinstitucional.
El método de negociacion de Van der Cammen -al
que otros se refieren como el giro comunicativo
en la planificacion territorial (Healey, 1993 (citado
en Zonneveld, 2011)- es un método aceptado para
crear un plan territorial. En un "enfoque de rendi-
miento", la planificacion es un proceso incremental
y continuo de transformaciones, adaptaciones 'y
toma de decisiones (Mastop y Faludi, 1997). Los
instrumentos estan repartidos entre diferentes ac-
tores. Una linea principal conecta el "poder admi-
nistrativo" de los distintos actores. Las desviacio-
nes de los planes no se viven como problematicas.
A menudo son necesarias para lograr resultados.
Un plan estratégico es una vision dinamica de los
acuerdos alcanzados. Es un plan indicativo que
sirve de referencia para las negociaciones (Faludi
& van der Valk, 1994). Un plan estratégico, segln
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Aspects

Aspecto multicapa multiactor

Aspecto de la administracion publica

Plan espacial y aspecto de la

planificacion

Componentes Basicos del Marco

Cooperacion e interdependencia de los actores
piblicos, privados y civiles

Planes, programas y procesos en un contexto
social

Funcionamiento de toda la red

Funciones de los gobiernos regionales en la red

Figura 2: Aspectos desde el punto de vista de la gobernanza, la administracion piiblica y la planificacién y ordenacion del territorio, que condu-

cen a los bloques de construccion de un marco de planificacion.

Faludi y van der Valk, es tanto una directriz como
una fuente de informacion para la posterior toma
de decisiones.

La metodologia de la planificacion territorial se
ha vuelto muy dinamica desde el cambio de siglo.
También tiene que abordar nuevos retos, como el
cambio climatico, la migracion, la globalizacion, la
fragmentacion socioespacial y el desarrollo sos-
tenible. Esto requiere una metodologia interdis-
ciplinar e integradora. No solo en lo que respecta
al objeto de la planificacion territorial (el ;qué
hacer?), sino también al proceso de gobernanzay a
la participacion democratica de los ciudadanos (el
;como hacerlo?). Estos han sido decisivos a la hora
de adaptar la metodologia. Los avances sociales,
como la desregulacion, la descentralizacion y la
contribucion digital a los procesos de planificacion,
también han influido en la planificacion territorial
tradicional (Rooij et al., 2019).

A partir de las teorias anteriores sobre la pla-

nificacion, Spit y Zoete (2016) han desarrollado

un modelo para la planificacion territorial. Este
modelo distingue tres dimensiones: 1) el objeto

de la planificacion, que representa el contenido
de la cuestion con las caracteristicas regionales y
el desarrollo regional, 2) el proceso de planifica-
cion, o el papel de los actores publicos y privados
y sus coaliciones y coordinacion, y 3) el contexto
de la planificacion, o las normas y valores y reglas
sociales, las instituciones y las posiciones de los
actores. En este modelo de planificacion territo-
rial, las tres dimensiones interactian fuertemente
entre si. El resultado regional -la "compensacion"
territorial- se establece en decisiones y acuerdos.
El resultado de la interaccion mutua también influ-
ye en el proceso continuo de ajuste y negociacion
(Spit & Zoete, 2009). Esto crea tensiones especifi-
cas entre los componentes. Los desarrollos socia-
les, como la fragmentacion social, la globalizacion
y la individualizacion, influyen en el sistema politi-
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Paso 1: Identificar la practica politica

contenido

compensacion

H proceso

contexto

Paso 2: Funcionamiento de la red

Plan y conceptos de
planificacion

Gobernanza multinivel y
gobernanza multiactores

Toma de decisiones

Instrumentacion

Paso 3: Formas regionales de actuar

facilitador

coordinador

regulador

Figura 3: Marco de analisis en tres pasos para analizar las practicas politicas.

co que se enfrenta al reto de adaptarse (Flyvbjerg,
1998; Forester, 1989 (citado en Waterhout, 2010)).
La reglamentacion es probablemente la "huella"

(o caracteristica) mas importante del contexto
institucional sobre la planificacion. Las competen-
cias de planificacion estan repartidas entre varias
autoridades (Healey, 2007; Davoudi & Strange, 2009
(citado en Waterhout, 2010)).

3.4. Componentes basicos de un marco

analitico

En las subsecciones anteriores se ha esbozado
el aspecto de la gobernanza, con especial atencion
a las funciones de la administracion publica, y el
aspecto de la importancia de los planes vy la plani-
ficacion en el ambito territorial. Estos aspectos aln
no proporcionan un método apropiado y probado
sobre el terreno de forma inmediata, que pueda
utilizarse directamente para reconstruir las prac-
ticas politicas. Por otro lado, los conceptos clave,
como la estructura de la red, el papel y la percep-

cion de los actores, la interaccion entre actores,

el plan territorial, el proceso y los conjuntos de
herramientas son también importantes. Los aspec-
tos y sus conceptos clave proporcionan bloques de
construccion para construir un marco que permita
analizar y evaluar las practicas politicas regionales.

Los siguientes bloques de construccion (como se
muestra en la figura 2) se formulan asi:

- Cooperacion e interdependencia de los actores
publicos, privados y sociales que trabajan en un
proceso abierto y transparente en una estructura
en red para alcanzar objetivos (territoriales) comu-
nes.

- Relaciones entre los retos, los planes, los pro-
gramas y el proceso seguido en el contexto social

- Funcionamiento de la red con miltiples ac-
tores, con diferentes percepciones, a diferentes
niveles, en multiples arenas y a través de diversos
procesos de toma de decisiones

- Actuacion del gobierno regional en la red,
basada en las responsabilidades y funciones del
gobierno regional

En la siguiente seccion, se construye un marco
(con criterios operativos) utilizando los bloques de
construccion esbozados anteriormente.
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&. Marco analitico

A partir de los bloques de construccion deriva-
dos de la exploracion teorica vista anteriormente
(véase el subapartado 3.4), se desarrolla un marco
analitico y de evaluacion para reconstruir las prac-
ticas politicas. La metodologia distingue tres pasos
en los que se utilizan criterios operativos: Paso 1:
identificacion de la practica politica; Paso 2: fun-
cionamiento de la red; Paso 3: formas regionales
de actuar.

Paso 1: Identificacion de la practica
politica

Los hechos se registran de la forma mas neutral
posible, en palabras, tablas, figuras y mapas. Los
hechos se registran segun las dimensiones

- Contenido: ;cuales son los retos, la estrategia,
el plan, las herramientas?

- Proceso: ;cual es la forma de actuar con el
problema?

- Contexto: ;cual es el entorno (social) de la
cuestion?

Las tres dimensiones interactuan fuertemente y
pueden tener un impacto espacial real tras la toma
de decisiones sobre los planes y su aplicacion. A
traves de un estudio bibliografico, un analisis de
documentos y entrevistas con los actores clave, se
recopila la informacion factual pertinente.

Paso 2: Funcionamiento de la red

Analisis de las actuaciones en la red, utilizando
criterios operativos como:

- Plan y conceptos de planificacion: ;cuales son
los conceptos sustantivos y los métodos orienta-

dos al proceso?

- Gobernanza multinivel y con maltiples actores:
;como estan gestionando las redes los actores a
diferentes niveles, por actores a diferentes niveles,
en diferentes ambitos?

- Toma de decisiones: ;son tomadas formalmen-
te sobre la base de la legalidad o informalmente a
través de la cooperacion (ad hoc)? ;en forma o no
de decisiones clave?

- Instrumentacion: ;qué instrumentos "duros",
como leyes y reglamentos, propiedad, financiacion,
y/o instrumentos "blandos", como programas,
acuerdos, comunicacion y consultas, se utilizan?

Paso 3: Formas regionales de actuar

Se distinguen cuatro tipos ideales que se basan
en los papeles regionales en la practica politica y
en la forma en que la provincia utiliza sus compe-
tencias. Los papeles que se mencionan a continua-
cion requieren una intervencion activa de la pro-
vincia (para los dos primeros papeles) o tienen un
caracter mas pasivo (para el tercero y el cuarto):

- Iniciador: ;es la autoridad regional la que fija la
agenda, la que inspiray/o la que cataliza?

- Coordinador: ;es la autoridad regional el lider
del proyecto, el director y/o el mediador?

- Facilitador: ;es la autoridad regional un asesor
de procesos, un proveedor de conocimientos y/o
un (co)financiador?

- Regulador: ;es la autoridad regional el socio
administrativo, regulador y/o supervisor?
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5. Conclusiones y discusion

En las Gltimas décadas ha aumentado la impor-
tancia de la region, no solo en los Paises Bajos, sino
también en varios paises europeos. Las competen-
cias en materia de planificacion territorial y planifi-
cacion fisica se han transferido (en parte) del Estado
nacional a los gobiernos regionales. Sin embargo,
existen grandes diferencias entre paises. Los sis-
temas de planificacion extranjeros apenas pueden
aplicarse en los Paises Bajos, debido a las diferen-
cias (a menudo grandes) en el contexto administra-
tivo.

Muchas cuestiones territoriales, como la adapta-
cion al clima, la transicion energeética sostenible y
el transporte publico regional, se producen a una
escala que no se corresponde con los limites admi-
nistrativos de las autoridades formales de los Paises
Bajos, como las provincias y los municipios (Hajer et
al., 2006; ten Cate, 2019).

El gobierno regional deriva su legitimidad y po-
der administrativo del Estado de derecho y de los
principios de buena gobernanza, como la apertura,
la transparencia, la posibilidad de participacion, la
disponibilidad de informacion, el respeto a la pro-
piedad, la justicia y la democracia. Debido a los di-
versos intereses divergentes, los gobiernos publicos
tienen un papel especifico. Deben adoptar un papel
de arbitro, por el que deben elegir entre intereses
divergentes o mutuamente contradictorios. Paralela-
mente a esta posicion administrativa, el gobierno re-
gional también gestiona los procesos territoriales de
manera informal. Se trata de la cooperacion admi-
nistrativa ad hoc en redes, conocidas como " territo-
rios blandos", y delimitadas por "fronteras difusas"
(Allmendinger et al., 2015; Haughton et al., 2009).

En busca de un marco analitico para examinar la
influencia de las autoridades regionales en las areas
metropolitanas -el principal objetivo de este capi-
tulo-, se han explorado métodos desde diferentes
aspectos. Ninguno de estos aspectos proporciona
un método apropiado y probado sobre el terreno
que pueda utilizarse directamente para reconstruir
las practicas politicas. Sin embargo, conceptos clave
como la estructura de la red, el papel y la percep-
cion de los actores, la interaccion entre los actores,
el plan espacial, el proceso y los conjuntos de herra-
mientas pueden proporcionar los elementos basicos
para construir un marco especifico de analisis de las
practicas politicas regionales.

Se ha desarrollado un marco de analisis en tres
pasos: 1) identificacion de las practicas politicas, 2)
funcionamiento de la red y 3) formas de actuacion
regional. Este marco se basa en bloques de cons-
truccion derivados de un aspecto de maltiples capas
y multiples niveles, de las funciones de la admi-
nistracion publica y de un aspecto de planificacion
territorial. La ventaja es que se puede utilizar la in-
formacion (temas clave) derivada de estos aspectos
y traducirla en bloques de construccion para cons-
truir un marco que permita comparar las practicas
politicas regionales.
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La ensenanza de las
teorias del urbanismo

GREGORY BRACKEN
PROFESOR ADJUNTO DE PLANIFICACION Y ESTRATEGIA TERRITORIAL
G.BRACKEN@TUDELFT.NL

Este capitulo presenta las teorias de los cursos de urbanismo que se imparten en el Departa-
mento de Urbanismo de la Facultad de Arquitectura y del Entorno Construido de la Universi-
dad Técnica de Delft. El urbanismo es una disciplina que tiene un impacto crucial en la forma
en que los seres humanos interacttian con el entorno construido. Comprender sus teorias es
importante y lo sera cada vez mas en el siglo XXI a medida que la poblacion mundial se vuel-
va cada vez mas urbana. Este capitulo comienza con una breve introduccion en la que se es-
boza su contenido. A continuacion, la seccion dos plantea la pregunta ;Qué es el urbanismo?
y la responde examinando como se desarrollaron las ciudades antes de pasar a describir

la propia disciplina del urbanismo. En la seccion tres se destacan tres cursos sobre teorias
del urbanismo impartidos por el Departamento de Urbanismo, se exponen sus métodos de
ensenanza y se muestra como estan dirigidos a estudiantes de distintos niveles. También

se explica aqui el material del curso, que incluye ensayos, ademas de como se califican, y la
evaluacion que se da a los estudiantes. La seccion 4 trata sobre los objetivos de aprendizaje
de los cursos, explicando tanto los explicitos como los implicitos: los primeros se refieren a
la comprension de las teorias del urbanismo y a la demostracion de dicha comprension; los
segundos, a la profesionalidad en términos mas generales, por ejemplo, como comunicarse,
cumplir los plazos y escribir un inglés académicamente correcto. Por Gltimo, una breve con-

clusion recapitula la importancia de la teoria urbana en el siglo XXI.

URBANISMO, TEORIA, HISTORIA, ENSENANZA, APRENDIZAJE




Planificacion Territorial y Estrategia

235

1. Introduccion

Este libro pretende ser un manual para la ense-
nanzay el aprendizaje de conceptos, teorias, he-
rramientas y métodos relacionados con la planifi-
cacion territorial . Su publico es cualquier persona
interesada en esta disciplina, que tiene un impacto
crucial en como interactian los seres humanosy
el entorno construido, algo que se examinara en
la seccion 2. Pero antes, permitanme explicar el
objetivo principal de este capitulo, que es esbozar
nuestro enfoque de la ensenanzay el aprendizaje
de las teorias del urbanismo en la TU Delft. No se
tratara de una introduccion a las teorias propia-
mente dichas: entrar en detalle en cualquier teoria,
por no hablar de varias de ellas, requeriria mas
espacio del que permite este capitulo. E intentar
hacer amplias generalizaciones sobre la teoria
urbana en general requeriria probablemente un
libro. De hecho, esto es algo que ya se ha hecho, y
por personas mejor cualificadas que yo, y el lector
encontrara una breve lista de algunas lecturas re-
comendadas al final de este capitulo. No obstante,
en consonancia con el objetivo de este libro, ofre-
ceré un esbozo de como enfocamos la ensenanzay
el aprendizaje de las teorias del urbanismo.

La mayoria, si no todos, los cursos de la Facultad
de Arquitectura y Entorno Construido (y de hecho
de la TU Delft) tienen componentes teoricos. Este
capitulo se centrara en tres cursos sobre teorias
del urbanismo que se ofrecen habitualmente como
parte de la formacion de master, posmaster y doc-
torado en el Departamento de Urbanismo. Estos
son los siguientes: Historia y Teoria del Urbanismo,
para estudiantes de primer ano de master; Teo-
rias del Urbanismo, para estudiantes de segundo

ano que comienzan su proyecto de graduacion
-este curso también forma parte integrante de ese
trabajo (al igual que el curso Métodos del Urbanis-
mo, que veremos en la seccion 3.2)-;y, por altimo,
Historia y Conceptos de Urbanismo, que esta desti-
nado a estudiantes de posgrado y doctorado, pero
que también atrae a profesionales de fuera de la
universidad, es decir profesionales que desean
ampliar o mejorar su conjunto de conocimientos.

Estos cursos se explicaran en detalle en la sec-
cion 3, y sus objetivos de aprendizaje, tanto expli-
citos como implicitos, se explicaran en la seccion
4. El capitulo finaliza con una breve conclusion que
nos recuerda la importancia de la teoria urbana en
un mundo en rapida urbanizacion.

2. ;Queé es el urbanismo?

Las ciudades surgieron probablemente en Me-
sopotamia, en el actual Irak, hace casi 10.000 anos.
Las ciudades también aparecieron de forma inde-
pendiente en el valle del Indo y en China, asi como,
mas tarde, en América Central y Africa, pero Meso-
potamia fue la pionera. Cuando surgieron, las ciu-
dades ya tenian una forma madura que podemos
reconocer hoy en dia. Las primeras ciudades, situa-
das en las ricas llanuras aluviales de los rios Tigris
y Eufrates, tenian lo que Lewis Mumford denomina
un caracter ambivalente, que nunca perdieron
del todo, porque, segin Mumford, combinaban
la maxima proteccion con los mayores incentivos
para la agresion; ofrecian la mayor libertad posi-
ble combinada con los sistemas mas drasticos de
control y regimentacion (Mumford, 1989: 4).

¢A qué se debe esto? Una explicacion se debe al
lugar donde surgieron por primera vez estas ciuda-
des: Mesopotamia (en griego "entre los rios"). Esta
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zona era, hasta hace poco, conocida como el Cre-
ciente Fértil. El nombre cambio recientemente por
el de Creciente Fragil porque ahora comprendemos
que los rios que proporcionaban unas tierras agri-
colas tan ricas también tenian tendencia a arrasar-
lo todo en inundaciones periodicas. La gente se dio
cuenta de que tenian que trabajar juntos si querian
aprovechar el poder vital de los rios, pero también
domar sus aspectos mas destructivos.

Esta nueva organizacion social vio como los
elementos de la vida en las aldeas se trasladaban
e incorporaban a la nueva vida en las ciudades,
recomponiéndose en formas mas complejas e
inestables. Pero, como senala Mumford, fue esta
complejidad e inestabilidad la que promovio una
mayor transformacion y desarrollo que condujo a
la aparicion de la especializacion (Mumford, 1989:
29). Reyes, aristocratas y sacerdotes, comerciantes
y soldados crearon una unidad urbana de orden
superior que surgio de esta nueva complejidad
social. Esto también permitio una explosion de la
capacidad humana porque la ciudad podia movi-
lizar mano de obra, podia comandar el transporte
a larga distancia y se convirtio en un semillero de
invenciones, lo que a su vez promovio el progreso
agricola, dando lugar a poblaciones mas grandes 'y
a ciudades mas grandes.

El auge de la ciudad se construyo sobre elemen-
tos culturales mas antiguos y preexistentes. Lo
que le dio su poder para efectuar cambios fue la
forma en que éstos se unieron. Fue la "revolucion
urbana" de V. Gordon Childe (1950). Una revolucion
en la que pequenas pero importantes porciones de
la humanidad se convirtieron por primera vez en
urbanas.

La civilizacion surgio en la ciudad y creo gran
parte de lo que ahora atesoramos en la sociedad,

como el registro escrito, la educacion, la cultura, la
democracia y la justicia. Todas las ciudades tienen
capacidad para la vida civilizada; algunas inclu-

so han alcanzado cotas deslumbrantes, como la
Atenas de Pericles, la Chang'an (Xi'an) de la dinas-
tia Tang o la Florencia de los Médicis. Pero, ;qué
separa a una ciudad que ha alcanzado un alto nivel
de civilizacion de otra que no lo ha hecho? Creo
que es la capacidad de permitir que sus ciudada-
nos prosperen.

A medida que las ciudades crecen en tamano y
complejidad, también deberia hacerlo su capaci-
dad para proporcionar una vida civilizada, con paz,
justicia y una contribucion significativa al gobierno
para todos. Y esto es algo que va a ser alin mas
importante en el siglo XXI, puesto que ya mas del
50% de nosotros vivimos en entornos urbanos, y
se espera que esa cifra aumente hasta el 85% a
finales de siglo. Estamos viviendo lo que podria
denominarse una segunda "revolucion urbana".

Y comprender lo que eso significa para nosotros
como especie, y para el planeta que habitamos,
sera una de las preocupaciones clave del urbanis-
mo en el siglo XXI.

Pero, ;qué es exactamente el urbanismo? El
término parece utilizarse como un cajon de sastre
para cualquier disciplina relacionada con la vida
urbana (incluyendo, entre otras, la arquitectura,
la geografia y las ciencias sociales). Aunque las
ciudades existen desde hace casi 10.000 anos, el
urbanismo en si es una disciplina relativamente
nueva. Y ello a pesar de que la gente ha planifi-
cado las ciudades desde el principio: los antiguos
griegos y romanos trazaron sus ciudades segln
estrictas cuadriculas, al igual que los chinos, con
los Rituales de Zhou. Los estadounidenses inclu-
So recuperaron este sistema en el siglo XIX. En el
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Renacimiento, Sixto V reorganizo partes de Roma,
cortando grandes ejes a través del antiguo tejido
de la ciudad, anticipandose tres siglos a los bu-
levares parisinos de Haussmann. El Dublin de la
época georgiana fue testigo de la fundacion de la
Comision de Calles Anchas (1758-1849), ampliamen-
te considerada como el primer organismo de pla-
nificacion urbana del mundo. Sin embargo, estos
planes e intervenciones fueron demasiado rigidos,
en la cuadricula militarista, o demasiado ad hoc,
en las intervenciones barrocas y georgianas.

Al igual que hay una diferencia entre la arquitec-
tura vernacular y los productos de los arquitectos
profesionales, también la hay entre el desarrollo
urbano ad hoc, por riguroso que fuera, y la apari-
cion del urbanismo como profesion.

El urbanismo, como profesion, aparecio por
primera vez a principios del siglo XX. Inicialmente,
se asocio con el auge de la fabricacion centraliza-
da, los barrios de usos mixtos y las redes sociales
en lo que llegod a considerarse una convergencia
entre la ciudadania politica, social y economica.
Arquitectos, urbanistas y sociologos investigaron
las formas en que la gente vivia en zonas urbanas
densamente pobladas. Sin embargo, el propio ur-
banismo paso a significar el estudio de las formas
caracteristicas en que los habitantes de las zonas
urbanas interactlian con su entorno construido, y
se ocupa mas de la creacion de lugares y de identi-
dades que de la simple zonificacion o planificacion.

El espacio no esta vacio; nunca es simplemente
algo que sobra entre los edificios. EL espacio es
activo, y su actividad surge a travées de los usos de
las personas. Son las personas las que convierten
el espacio en lugar, y esto se hace a lo largo del
tiempo, que es casi como una cuarta dimension

que lo hace nacer, uniendo a sus usuarios a diario,
por temporadas o a mas largo plazo. El urbanista
y, en menor medida, el arquitecto se centran en el
entorno construido a mayor escala. Es el punto de
partida de su trabajo como disenadores, planifi-
cadores y constructores. Pero hacerlo sin tener en
cuenta a las personas que utilizan los lugares que
ellos disenany planifican es un error. Lo mas im-
portante que alguien debe saber sobre una ciudad,
sea cual sea su formacion disciplinar, es que una
ciudad es su gente. Nuestro trabajo como urba-
nistas es facilitar las redes de interaccion de las
personasy permitirles florecer como individuos.

3. La ensenanza de las teorias
del urbanismo

Este libro trata de lo que hacemos en la seccion
de Planificacion y Estrategia Territorial, pero su
alcance es mucho mayor que el de lo que ocurre
en nuestra seccion. Por ejemplo, los cursos de teo-
rias del urbanismo (por darles un simple término
descriptivo colectivo -llegaremos a sus nombres
reales en un momento-) tienen un alcance mu-
cho mas amplio que cualquier limitado interés de
nuestra seccion.

Estos cursos van al corazon de lo que ensena-
mos en Urbanismo: ayudar a los estudiantes a
comprender las teorias relacionadas con la disci-
plina (y las disciplinas relacionadas), pero también
introducir a los estudiantes en las formas de abor-
dary utilizar la teoria de forma inteligente.

A los tres cursos de teoria asisten todos los
estudiantes de master de urbanismo, asi como los
de posgrado y algunos doctorados. Los estudiantes
de master, de hecho, asisten a dos de los cursos,
uno en primer ano y otro en segundo. Estoy en una
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posicion Unica para escribir sobre estos cursos,
ya que tengo el privilegio de ser coordinador (o
cocoordinador) de los tres.

Cada curso tiene un formato diferente, disenado
para atraer a estudiantes de distintos niveles de
experiencia o capacidad. Los primeros anos tienen
un curso llamado Historia y Teoria del Urbanismo;
seguido en segundo (el afio de graduacion) por
Teorias del Urbanismo. También impartimos His-
toria 'y Conceptos de Urbanismo. Originalmente,
éste era uno de los tres cursos de apoyo al estudio
que impartia el Post-Master Europeo en Urbanismo
(EMU), una antigua colaboracion entre TU Delft, KU
Leuven, UPC Barcelona y Universita IUAV di Venezia
que se ha discontinuado hace algunos anos. Este
curso también estuvo abierto a doctorandosy a
profesionales que deseen ampliar sus conocimien-
tos.

3.1. Historia y Teoria del Urbanismo

Historia y Teoria del Urbanismo (AR1U121) se
imparte una vez al ano a partir de septiembre. La
coordinadora principal del curso es Birgit Haus-
leitner (actualmente Taneha Bacchin). El curso en
si dura aproximadamente dos meses y consiste en
conferencias, debates formales y discusiones infor-
males que culminan con un ensayo de 3.000 pala-
bras. Las conferencias introducen a los estudiantes
en la historia y la teoria urbanas, con temas como
Paradigmas, Lectura de la ciudad, Paisaje urbano,
Forma de la ciudad, Ciudad abierta y Urbanismo
en los Paises Bajos. Cada uno de estos temas tiene
una lista de lecturas obligatorias (y también reco-
mendadas), que incluyen a autoridades tan diver-
sas como Neil Brenner, Matthew Carmona, James
Corner, Margaret Crawford, Michel Foucault, Bill

Hillier, N.J. Habraken, Batty Marshall, lan McHarg

y David Grahame Shane. Se espera que los estu-
diantes demuestren su capacidad para recopilar

y presentar investigaciones, situarlas en diversos
discursos y comunicar sus ideas con claridad. Tam-
bién se espera que demuestren que han reflexio-
nado sobre lo que han hecho. Los coordinadores

y profesores que participan en este curso califican
los ensayos y dan su opinion a los estudiantes. Los
alumnos también reciben comentarios sobre los
bocetos de sus ensayos durante el curso. Esto es
asi en todos los cursos, y habra mas detalles sobre
esa evaluacion en la siguiente subseccion.

3.2. Teorias del urbanismo

El curso Teorias del urbanismo (AR3U023) esta
destinado a los alumnos de segundo curso, es
decir, a los estudiantes que estan realizando su
proyecto de graduacion.

Aligual que el curso de primer ano, también du-
raba unos dos meses. La primera mitad del curso
consiste en conferencias en las que se presentan
los distintos estudios o grupos tematicos (por
ejemplo, sostenibilidad, participacion ciudadana,
desarrollo orientado al transito, etc.) a los estu-
diantes para ayudarles a tomar decisiones mejor
informadas sobre a cual grupo incorporarse para
realizar su proyecto de graduacion. También hay
una introduccion general a las diferentes teorias
del urbanismo. El objetivo no es profundizar en
ninguna teoria, sino concienciar a los estudian-
tes de la amplia gama de temas disponibles para
estudiar, de modo que puedan utilizar los mejores
y mas apropiados en sus propios proyectos de
graduacion.

También se anima a los estudiantes a que utili-
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cen sus proyectos como una forma de criticar las
teorias que han utilizado. Este enfoque circular,
posibilitado por el método iterativo de aprendizaje
que se fomenta durante el master, significa que la
teoria se considera un apoyo y un marco que infor-
ma la investigacion empirica, y que la investigacion
empirica, a su vez, interroga dicha teoria, dando
lugar a una sintesis que enriquece a ambas.

En la segunda mitad del curso, los estudiantes
se dividen en grupos segiin los temas (antes men-
cionados) que deseen explorar. Aqui, bajo mi direc-
cion, eligen lecturas de investigacion y se ayudan
mutuamente a analizarlas. Estas discusiones en
pequenos grupos especificos mejoran enormemen-
te la comprension de los estudiantes de las teorias
que estan examinando. También mejora su capaci-
dad para interrogarlas o criticarlas, ya que tienen
que presentar sus conclusiones a sus companeros.

Los alumnos también deben elaborar un ensayo
(de 3.000 a 5.000 palabras). Ellos eligen su propio
temay las lecturas y teorias que lo apoyan, pero
éstas deben tener relevancia para su proyecto de
graduacion porque el ensayo se convierte en el
capitulo teorico de su Informe de Graduacion.

Los ensayos son revisados y calificados por
un equipo de profesores, cada uno de los cuales
califica de tres a cuatro ensayos. Los profesores
que actlan como tutores no califican los trabajos
de sus propios alumnos. Los revisores utilizan una
rubrica y siguen unas directrices para garantizar
la coherencia de la calificacion. Los estudiantes
tienen acceso a la rlbrica de calificacion antes de
enviar su ensayo para saber exactamente qué bus-
can los revisores (como ocurre en todos los cursos
de teoria).

El curso solia impartirse en paralelo con el de
Métodos de urbanismo (AR3U013), y era comple-

mentario de éste. Métodos ayudaba a los estudian-
tes a decidir como iban a realizar su investigacion,
mientras que el curso de Teoria les ayudaba a
responder por qué una teoria determinada es im-
portante.

El ensayo no es el final del curso, porque hacia
el final del proyecto de graduacion se espera que
los estudiantes reflexionen sobre los procesos que
han seguido para elaborar sus propuestas. Esta re-
flexion es importante, no solo para una valoracion
critica de los procesos por los que han pasado,
sino también como una forma Gtil de revisar las
teorias que han utilizado. Aqui pueden aprovechar
la oportunidad para criticar su propio trabajo teo-
rico, ya que deberian tener una comprension mas
profunda de las cuestiones implicadas gracias a su
investigacion y analisis empiricos. A menudo, los
estudiantes reescriben su capitulo teorico en esta
fase para incorporar sus nuevos conocimientos.

3.3. Historia y conceptos de

urbanizacion

El tercery Gltimo curso es Historia y conceptos
de urbanizacion (ABE0O4). Creado originalmente
como curso de apoyo al Post-Master Europeo en
Urbanismo (EMU), también atrajo a un nimero
creciente de estudiantes de doctorado, lo que
elevo su nivel. Igualmente atrajo ocasionalmente
a profesionales de fuera de la universidad. Lamen-
tablemente, la TU Delft ya no forma parte de la
red de la UEM, por lo que este curso ha dejado de
impartirse.

El curso se impartia una vez al ano, en otono, y
lo coordinaba yo mismo junto con Wil Zonneveld.
En su Gltimo ano, Wil fue sustituido por Rodrigo
Cardoso. Su estructura sigue el modelo de los
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seminarios a los que asisti mientras realizaba mi
propio doctorado en Teoria de la Arquitectura en la
TU Delft. El curso duraba ocho semanas, con entre
ocho y dieciséis estudiantes (aunque en ocasiones
habia hasta veinticuatro, pero considero que entre
doce y dieciséis es el nUmero ideal para este tipo
de seminario).

La primera sesion fue una introduccion, en la
que hice una presentacion sobre como escribir en
inglés seglin los estandares académicos (a la que
volveré en un momento). Siguieron seis sesiones
en las que los estudiantes hicieron breves presen-
taciones basadas en lecturas fijadas. Habia dos
lecturas por semana (y esto cambia ano tras ano).
Las lecturas seguian una trayectoria que abarcaba
desde la aparicion de la ciudad y como formaban
redes hasta la aparicion de la economia mundial y
el papel que desempenan las ciudades en ella. Las
lecturas también examinaron las regiones urbanas
y otros temas relacionados, como las teorias de
la cartografia. Los alumnos se dividieron en dos
grupos, cada uno de los cuales presento uno de
los textos al otro. A continuacion, se produjo un
debate sobre el texto antes de pasar al segundo
grupo. Hubo seis de estas sesiones, con una pausa
en medio para que los estudiantes presentaran las
ideas de los ensayos.

Los ensayos fueron calificados por los coordi-
nadores del curso, dando una detallada retroali-
mentacion por escrito no sélo con un desglose de
la calificacion (por ejemplo, uso de fuentes, origi-
nalidad de las ideas, desarrollo de éstas, etc.), sino
también retroalimentacion sobre como estaba es-
crito el ensayo (es decir, pistas sobre qué se podria
haber hecho mejor y como - esto no tiene ninguna
relacion con la calificacion, era solo un extra que
proporcionabamos).

4. Objetivos de aprendizaje:
explicitos e implicitos

El objetivo de los tres cursos eray es el mismo:
ayudar a los estudiantes a llegar a su propia com-
prension de los conceptos clave relacionados con
la planificacion territorial y el urbanismo. Esto es
algo que ya se ha destacado en el libro que acom-
pana a este volumen: Celebrating Spatial Planning
at TU Delft 2008-2019 (2019).

Los cursos estaban y estan adaptados a los dife-
rentes niveles académicos de los estudiantes, y les
permiten definir (y redefinir) conceptos teoricos.
Esto les ayuda a adoptar una postura critica ante
lo que estan aprendiendo y también les permite
establecer mejor los parametros de su investiga-
cion.

Los objetivos de aprendizaje son tanto explicitos
como implicitos, y se comunican claramente a los
estudiantes a lo largo de los cursos. Los objetivos
de aprendizaje explicitos consisten en que los
alumnos demuestren que conocen diversas teo-
rias y las comuniquen con eficacia. Los objetivos
implicitos son que demuestren que saben trabajar
con plazos, organizarse y escribir bien. En otras
palabras, que actien con profesionalidad.

Cada uno de los cursos tiene una seccion cen-
trada en la mejora del inglés escrito de los estu-
diantes. La gran mayoria de los alumnos no son
hablantes nativos de inglés. Ser capaz de escribir
un buen inglés, con claridad y brevedad, es una
habilidad vital: las ideas brillantes son indtiles a
menos que puedan comunicarse con claridad. Cada
curso comienza con una presentacion de Writing
Academic English. Estas se adaptan a los diferentes
niveles de los alumnos, y con mis propios antece-
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dentes como hablante nativo, asi como mi expe-
riencia en edicion, esto ayudo a dar una valiosa
dimension adicional a estos cursos.

En resumen: el objetivo de todos estos cursos es
doble: 1) a corto plazo, ayudar a los estudiantes a
utilizar la teoria para tomar decisiones fundamen-
tadas sobre su investigacion y demostrar que pue-
den evaluarla; y 2) a largo plazo, prepararlos para
la vida profesional, donde los habitos de puntua-
lidad, la capacidad de cumplir los plazos y escribir
un inglés bueno y claro, les seran muy utiles.

5. Conclusion: la pertinencia
de la teoria urbana en la
actualidad

Como vimos en la introduccion de este capitulo,
la poblacion mundial es actualmente urbana en
mas de un 50% y se preveé que esa cifra aumente
hasta el 85% a finales de siglo. Con tanta gente
habitando los entornos urbanos, cada vez es mas
importante que los comprendamos. Y ésa es una
de las principales tareas del urbanista.

Dar sentido a las cosas incluye observar lo que
ha habido antes. El lector atento habra observado
que dos de los tres cursos llevan "historia" en su
titulo. Esto se debe a que necesitamos mirar lo que
ha habido antes, para comprender mejor el pre-
sente y, mediante esa comprension, planificar el
futuro.

Las teorias nos ayudan a dar sentido al mun-
do; nos ayudan a reflexionary, a traves de esa
reflexion, a hacer mejores planes para el futuro.
Pero, como hemos visto en los cursos de teoria,
no se trata solo de lo que ocurre, por importante
e interesante que sea, lo importante es por qué

ocurre algo. Una vez que comprendamos el porque,
tendremos la clave para entender qué podemos
hacer al respecto.

Mirar la historia, mirar la teoria, ambas son
importantes, pero lo mas importante es ver como
las miramos. La teoria no es una cosa en si misma,
su valor real proviene de que nos permite acercar-
nos al aprendizaje, y ése es el objetivo principal de
todos estos cursos. No es el conocimiento en si,
aunque por supuesto sea valioso, es la compren-
sion de las formas de aprehender el conocimiento
lo que deseamos impartir a nuestros alumnos.
Para que obtengan sus titulos, los estudiantes
tienen que demostrar que son capaces de hacer
ciertas cosas. Ninguna teoria es mas importante
que otra a este respecto, es el proceso que utilizan
los alumnos para decidir si son importantes o no, y
qué hacer con estos conocimientos, lo que es cla-
ve. Una vez que les vemos demostrar estos conoci-
mientos y habilidades, tanto tedricos como empi-
ricos, en la planificacion o el diseno, o en ambos,
entonces sabemos que el alumno esta preparado
para salir al mundo.
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La narrativa visual

Evaluando el poder de los mapas
en la planificacion

WIL ZONNEVELD

PROFESOR EMERITO DE PLANIFICACION URBANA Y REGIONAL, TU DELFT
W.A.M.ZONNEVELD@TUDELFT.NL

El uso de la visualizacion en la planificacion del territorio es abundante. Este capitulo se ocu-
pa especialmente de la planificacion a escala regional y mas alla. En estos niveles de escalas
superiores, los mapas constituyen el modo de visualizacion dominante. Para comprender y
evaluar plenamente el contenido de estos mapas, este capitulo aborda en primer lugar una
serie de conceptos y consideraciones teoricas considerando a los mapas como constructos.
A continuacion, se aborda la parte principal del capitulo, es decir, una discusion sobre las
tecnicas que los creadores de mapas pretenden utilizar. El principal objetivo de esta seccion
es proporcionar una serie de herramientas para interpretar y evaluar las historias que los
mapas relatan, yendo mas alla de su estilo visual y de su imagen seductora. Rematamos con

la conclusion acerca de la unidad del texto y los mapas en la planificacion (supra)regional.

MAPAS, NARRACION VISUAL, PLANIFICACION, DISENO, SEMIOTICA
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1. Introduccion

Se puede definir la planificacion del territorio
de muchas maneras diferentes. En este capitulo se
hace especificamente hincapié en la planificacion
como diseno territorial. Entramos entonces en el
dominio de las imagenes territoriales (véase tam-
bién Zonneveld, 2021a). La gama de tales imagenes o
"visualizaciones" que se utilizan en el diseno territo-
rial es sorprendente: fotografias, dibujos, diagramas
y esquemas, por nombrar solo algunos (para ejem-
plos, véase por ejemplo Thierstein y Forster, 2008).
Sin duda, la imagen mas extendida es la del mapa.
En pocas palabras, un mapa puede definirse como
una representacion o representacion esquematicay
reducida de un territorio en la que existe al menos
algin tipo de conexion entre el territorio en cues-
tiony lo que se ha seleccionado e imaginado en el
mapa. A primera vista, esta breve descripcion parece
bastante neutral. Sin embargo, lo que se repre-
senta en los mapas no lo es en absoluto. Sabemos
por la literatura, especialmente la conocida como
"cartografia critica", que la llamada "teoria de la
correspondencia de la practica cartografica" es pro-
fundamente erronea: no existe una relacion directa
entre un mapay el territorio que supuestamente
representa (Crampton, 2001). De hecho, los mapas
se construyen socialmente (Harley, 1989). Pensando
en la planificacion del territorio, podemos incluso
afirmar que los mapas se construyen politicamente.

Este capitulo tiene un doble objetivo. En primer
lugar, llegar a comprender el papel de los mapas
en la planificacion. En segundo lugar, proporcionar
asideros y herramientas para interpretar y discutir
criticamente el contenido de los mapas de planifi-
cacion territorial. Estos dos objetivos estructuran

basicamente este capitulo. En la siguiente seccion

se analizan una serie de conceptos y consideracio-
nes teoricas bajo el epigrafe de los mapas como
constructos. Le sigue la parte principal de este ca-
pitulo, un debate sobre las técnicas que pretenden
utilizar los cartografos y los métodos para identificar
y evaluar las historias que cuentan los mapas, para
ir mas alla de su estilo visual y su imagen seductora.
Terminamos con una breve conclusion.

2.Los mapas como constructos
2.1. Encuadre y narracion

En el discurso académico neerlandés, el uso de
mapas en la planificacion del territorio se ha enfo-
cado de una manera particular. Existe una descon-
fianza que se acerca mucho al titulo del conocido
libro de Mark Monmonier "Como mentir con los
mapas", cuya primera edicion data de 1991. De he-
cho, el libro tiene una larga vida; la tercera edicion
data de 2018. Otros estudiosos adoptan una postura
mas neutral. Examinan como los mapas pueden dar
lugar a controversias, pero también como pueden
utilizarse para alcanzar consensos (Carton & Ense-
rink, 2006; Carton, 2007). James Throgmorton se hizo
muy conocido al interpretar la planificacion como
una narracion persuasiva sobre el futuro, en la que
la persuasion se basa en el podery en el uso de dis-
cursos con lenguajes tanto verbales como visuales
(Throgmorton, 1992; 1996; 2003).

Veamos primero lo que podria denominarse la
"escuela holandesa de la desconfianza". En un arti-
culo publicado en el Journal of the American Plan-
ning Association, Van Eeten y Roe (2000; véase tam-
bién Zonneveld, 2005) atacan la politica holandesa
del Corazon Verde de una forma sin precedentes.
Para los lectores que no estén familiarizados con el
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concepto holandés del Corazon Verde, éste consiste
en preservar un gran paisaje rural (el Corazon Verde)
ubicado en medio de un circulo de ciudades de
rapido crecimiento conocido como el Randstad, que
fue una piedra angular de la planificacion territorial
nacional holandesa durante décadas (Zonneveld,
2021b). Solo llegod a su fin cuando la politica paso a
manos de los gobiernos locales hace unas dos déca-
das (véase Zonneveld & Evers, 2014).

El principal argumento de Van Eeten y Roe es que
el concepto de planificacion territorial del Corazon
Verde es una ficcion que se ha vuelto inmune a
las criticas. Ellos sostienen que no se ha dado una
oportunidad justa a otras alternativas a la politica
del Corazon Verde. Al tratar de explicar la posicion
hegemonica del Corazon Verde senalan el poder
comunicativo que puede tener una metafora de este
tipo y concluyen que la planificacion debe renunciar
a la que ha demostrado ser el arma mas poderosa
del discurso planificador, es decir, la cartografia.
Ciertamente no estan en contra de utilizar metafo-
ras para sus propios fines retoricos, pero rechazan
cualquier estrategia de planificacion que utilice los
mapas mas alla de una "mirada iconografica" (Van
Eeten & Roe, 2000: 64). Siguiendo el conocido libro
de Denis Wood, El poder de los mapas (1992), Van
Eeten y Roe concluyen que los mapas son por na-
turaleza ficticios aunque solo sea porque excluyen
ciertos detalles de lo que hay "sobre el terreno", lo

que, por supuesto, es una cuestion evidente. De he
cho, los mapas son (tiles y poderosos precisamen-
te porque tienen que dejar fuera detalles, incluso
los mapas mas detallados de los reconocimientos
topograficos (en literatura, véase Lewis Carroll, Jorge
Luis Borges, Adolfo Bioy Casares y Umberto Eco para
interesantes discusiones sobre el dibujo de mapas a
escala 1a 1; véase también "exactitud en la ciencia"

en Internet). Sin embargo, dado que todas las alter-
nativas a la politica aparentemente hegemonica del
Corazon Verde han utilizado estrategias cartografi-
cas, "no podemos esquivar el trazado mapas [...] Una
forma de salir de la controversia es adoptar enfo-
ques de planificacion que dependan mucho menos
directamente de los mapas y las imagenes cartogra-
ficas" (Van Eeten & Roe, 2000: 65). Resumiendo, su
conclusion dice que planifiquemos, pero intentemos
hacerlo sin mapas.

;Tiene sentido la propuesta de Van Eeten y Roe?
Yo diria que no. La simplificacion, los estereotipos y
el discurso hegemonico también podrian alcanzarse
a traves del mero lenguaje verbal. Ser critico con los
grupos sociales o los organismos gubernamentales
utilizando mapas y metaforas tiene mucho mas sen-
tido. Ademas, ;es posible la elaboracion de planes
territoriales sin hacer mapas? En una respuesta a
Van Eeten y Roo, Christopher Alexander, buen cono-
cedor de la planificacion holandesa y familiarizado
con la predileccion de los planificadores holandeses
por las imagenes, rechaza enérgicamente esta idea,
pero no porque quiera proteger el estilo holandeés
de planificacion territorial o a los protagonistas de
la "doctrina" Randstad/Corazon Verde. Alexander
afirma que "alguna forma de representacion grafica
[...] es esencial para comunicar cualquier idea que
tenga una dimension territorial, como deben tener
los conceptos y doctrinas de planificacion; y [...] el
hecho de que todas las metaforas sean esencial-
mente ficticias en su relacion con la realidad no dis-
minuye en absoluto su utilidad para conceptualizar
y comunicar las ideas de planificacion”. (2001: 98).
Del mismo modo, Faludi sostiene que lo que dife-
rencia a la planificacion de otros campos politicos
es su enfoque en las disposiciones territoriales y los
patrones de actividad, y que el territorio se repre-
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senta mejor visualmente, afirmando que "la forma
mas comun de articularlo es mediante un plano en
el sentido clasico: un mapa" (Faludi, 1996: 96). Faludi
relaciona la imagen, o figuracion, con el encuadre.

De ahi el titulo de su articulo 'Encuadrar con figuras',

Los problemas nunca vienen dados objetivamente,
sino que se construyen socialmente "a traves de
marcos en los que se integran hechos, valores, teo-
rias e intereses" (Rein & Schon, 1986: 4).

El poder, el discurso hegemonico y una variedad
de diferentes tipos de lenguajes confluyen en lo
que el erudito estadounidense James Throgmor-
ton denomina la planificacion como una narracion
persuasiva sobre el futuro (Throgmorton, 1992; 1996;
2003). Esta interpretacion de lo que es en esencia
la planificacion y de como funciona llamé mucho la
atencion a ambos lados del Atlantico. Muchos reco-
nocieron que la persuasion es muy importante para
transmitir cualquier mensaje de planificacion. Algu-
nos criticaron a Throgmorton porque su descripcion
de la planificacion en forma de cascara de nuez
parecia subestimar el aspecto del poder. De hecho,
estaba muy interesado en los aspectos retoricos y
a menudo manipuladores de la narracion: el poder
es lo primero y las historias lo segundo (Throgmor-
ton, 2003). Una de las dimensiones interesantes del
enfoque analitico de Throgmorton es lo que podria
denominarse la unidad del texto y las imagenes.
Los textos, que pueden incluir metaforas y tropos
imaginativos, y a menudo también manipulativos,
combinados con elementos visuales, constituyen
una linea narrativa.

2.2. Agencia

La combinacion de cartografia, otros tipos de re-
presentacion territorial (como fotografias, imagenes
por satélite y esquemas y diagramas) y expresiones
verbales ha adquirido ciertos nombres en la biblio-
grafia pertinente. Algunos ejemplos son "imagenes"
(Van Duinen, 2004; 2021), "imaginarios" (Davoudi,
2018) o "concepto territorial" (Zonneveld, 2007; Balz,
2019). El lenguaje visual del mapay el lenguaje
verbal que lo rodea confluyen en su leyenda. Una
leyenda explica de forma concisa los signos que se
han utilizado para crear el mapa. Hay otra palabra
que se utiliza indistintamente con leyenda (jque en
realidad es una metafora!) y que es bastante signi-
ficativa para entender el mapa: la llave. Una llave
abre una puerta, y la llave del mapa abre el mapa.
Esto no significa necesariamente que todos los ma-
pas de planificacion o diseno regional tengan una
llave. Abundan los mapas que no se "abren" me-
diante una leyenda, sino a través de una explicacion
de apoyo en un texto o un argumento. Segin Van
Dijk (2011), esta combinacion puede ser muy pode-
rosa, para disgusto de algunos de los observadores
mencionados con anterioridad.

La elaboracion de mapas como parte de una
estrategia de diseno no consiste necesariamente en
representar futuros posibles o deseados. El dise-
no a través de la cartografia también puede tener
como objetivo primordial la comprension; captar,
por ejemplo, la estructura de una region o como se
sitUa un lugar concreto en su entorno mas amplio y
queé determina esta posicion. Sea cual sea el tipo de
cartografia que se aplique, segin Corner "la funcion
de la cartografia no es tanto reflejar la realidad
como engendrar la remodelacion de los mundos en
los que vive la gente" (Corner, 2011). De hecho, "la
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cartografia es el acto mas formativo y creativo de
cualquier proceso de diseno, ya que primero reve-
lay luego pone en escena las condiciones para la
aparicion de nuevas realidades" (Corner, 2011; véase
también Zonneveld, 2021a). Corner denomina a esto
la agencia del mapa. Sin embargo, no es facil pre-
ver en qué direccion actla la agencia del mapa: los
"disenadores" de visualizaciones y mapas, "como los
disenadores de cualquier cosa, no pueden prever
todas las formas en que la gente entendera y utiliza-
ra su diseno" (Tversky 2019: 193). Un ejemplo lo ofre-
ce Van Duinen (2004) al escribir un interesante ana-
lisis de la metedura de pata de la (antigua) Agencia
Nacional de Planificacion del Territorio holandesa
cuando pretendia introducir una nueva percepcion
de la estructura territorial del Randstad en la que
no habia lugar para la ciudad de Utrecht. La agencia
subestimo por completo el poder intrinseco de un
concepto territorial existente y de sus partidarios,
tanto en el parlamento nacional como en una coa-
licion de defensa regional (de la ciudad de Utrecht).
Este ejemplo demuestra que estar representado en
un mapa (Jensen & Richardson, 2003) puede ser tan
polémico como ser omitido de uno.

2.3. Realidades construidas

Antes de centrar nuestra atencion en una serie de
herramientas interpretativas para analizar el conte-
nido y el significado de los mapas de planificacion,
debemos decir unas palabras sobre la pregunta:
;existe objetividad en la cartografia? ;Existe una
linea divisoria clara entre los mapas de planifica-
cion, en su inmensa mayoria resultado de la toma
de decisiones politicas combinada con el saber de
los disefiadores (Cross, 2001), y la cartografia que se
encuentra, por ejemplo, en los atlas?

Parece que la cartografia debe hacer frente a
unas exigencias de objetividad mas persistentes que
otros ambitos (Zonneveld, 2005). La introduccion de
nuevas tecnologias aparentemente limpias como el
Sistema de Posicionamiento Global, la teledeteccion
o los Sistemas de Informacion Geografica puede
llevar a creer que dicha tecnologia podria conducir
a una especie de nueva objetividad en la cartogra-
fia, 0 al menos a la intersubjetividad; a compartir
la experiencia subjetiva. Existe aqui un paralelismo
con la fotografia y su introduccion en el siglo XIX, a
saber, que las fotografias podian mostrar la realidad
tal y como es. Ahora sabemos que la fotografia no
es "inocente" (Verweij & Boie, 2000). Un fotografo
toma constantemente decisiones sobre el enfoque,
la distancia y el encuadre, por no mencionar las
posibilidades de manipulacion en el cuarto oscuro
o en el ordenador. Del mismo modo, Robbins (2001)
nos muestra como las tecnologias emergentes,
como la teledeteccion y los sistemas de informacion
geografica, no son las herramientas imparciales que
podriamos imaginar. Las imagenes de satélite siem-
pre tienen que interpretarse y, en el proceso, hay
que tomar decisiones sobre, por ejemplo, en el caso
de Robbins, qué constituye exactamente un bosque
en la India que luego se convierte en un elemento
de la leyenda de un mapa. Este tipo de marcos estan
inextricablemente ligados a las instituciones en las
que operan los intérpretes, a sus practicas y a sus
intereses. En el caso de las politicas forestales en la
India, Robbins explica como las autoridades esta-
tales utilizaron su poder para producir resultados
perjudiciales para los agricultores locales. Robbins
denomina a esto la posicion hegemonica de las ca-
tegorias fijadas por el Estado (Robbins, 2001: 163) y
habla de la "politica de la categorizacion" (Robbins,
2001: 172). Al fijar determinadas interpretaciones
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del medio ambiente, se fuerzan ciertas formas de cartografica", basada en la suposicion de una rela-
gestion, redisenadas para adaptarse a los medios
técnicos (Robbins, 2001: 175). Esto recuerda perver-
samente al termino informatico "lo que ves es lo

que hay". Como contraestrategia, Robbins aboga por

cion directa entre un mapay el territorio que repre-
senta.

Los mapas, como senala Wood (1992), construyen
y no reproducen el mundo. Segun Crampton, citando

la creacion de mapas en competencia para romper
las practicas hegemonicas de las instituciones es-

tatales (Robbins, 2001: 162). En la planificacion, esto
puede traducirse como vision multiple, el crear una

diversidad de futuros posibles apoyados en diferen-

tes tipos de cartografias.

Segiin Crampton (2001), una de las figuras mas
destacadas de un ambito denominado cartografia
critica (véanse varios ensayos en Dodge et al., 2011),
la cartografia parece haber roto solo recientemente
con la "teoria de la correspondencia de la practica

Strategie 1

Handlungsraume bilden und das polyzentrische Netz
von Stadten und Gemeinden stérken

Fiir die ganze Schweiz giltige Handlungsansétze

- Polyzentrische Raumentwicklung férdern
- Stéirken starken, nicht tberall alle
~ In funktionalen Raumen zusammenarbeiten

- Raumliche Abstimmung mit Europa sicherstellen

Réumlich differenzierte Handlungsansétze

Pl
-

- Grossstédtisch gepragte Handlungsraume

Metropolitanréume

Hauptstadtregion Schweiz

- Klein- und mittelstadtisch gepragte Handlungsraume

- Alpine Handlungsréume

Partnerschaften zwischen den grossstadtisci

gepragten Handlungsraumen fordern

Partnerschaften zwischen den Stadten

Grenzlage besser nutzen ,' \.
Ausgangslage

Metro

Kleinsta

- ~<

_____

al teodrico de la cartografia Harley: "La cartografia
nunca ha sido un modo de conocimiento autono-
mo y hermético, ni ha estado nunca por encima de
la politica del conocimiento". Mi metafora clave es
que deberiamos empezar a deconstruir el mapa
desafiando su supuesta autonomia como modo de
representacion” (Harley citado en Crampton, 2001:
24). Sobre esta base, Crampton infiere que los ma-
pas son construcciones sociales. Un mapa no esta
objetivamente "por encima" o "mas alla" de lo que
se presenta; no se puede utilizar la representacion

—————
- ~

.-

- ~~
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Figura 1: "El Proyecto Territorial Suizo presenta una estrategia comiin en favor de un desarrollo territorial sostenible, en la que la reflexion y la
accion de los partenariados en funcion de los ambitos de intervenciéon adquieren un papel prioritario". El Proyecto Territorial Suizo, Desarrollo
y Planificacion, Confederacion Suiza. Consiglio federale svizzero, CdC, DCPA, UCS, ACS (2012): Progetto territoriale Svizzera. Versione rielaborata,

Berna. Disponible en: https://www.are.admin.ch/are/it/ home/sviluppo-e-pianificazione-del-territorio/strategia-e-pianificazione/progetto-ter-

ritoriale-svizzera.html. Impreso con autorizacion
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para remontarse a algun objeto, conocimiento o
pensamiento Gltimo. Los mapas deben aceptarse
como dispositivos retoricos que desmontan el dua-
lismo arbitrario de mapas propagandisticos frente a
mapas verdaderos, o0 mapas cientificos frente a ma-
pas artisticos. O, también nos gustaria anadir, mapas
de planificacion.

3. Lectura de mapas

Existen todo tipo de posibilidades para leer e
interpretar los mapas. Son posibles varios niveles
de abstraccion. Las directrices que presentamos a
continuacion siguen un orden determinado. Co-
menzamos con directrices que abordan cuestiones
importantes, contextuales. Contemplar los mapas e
intentar comprender su logica y sus conexiones con
los elementos textuales no es suficiente. Lo que se
necesita, en primer lugar, es llegar a comprender la
naturaleza del portador de los mapas, los planes es-
tratégicos, asi como a sus creadores. Solo después
de eso podran los analistas de mapas aplicar direc-
trices para identificar la estructura linguistica de un
plan estratégico concreto, y como dar sentido a los
graficos particulares que se encuentran en mapas
concretos. Cuatro elementos conforman la estructu-
ra de esta seccion.

3.1. Comprender la naturaleza de
un plan estratégico y los objetivos
explicitos u ocultos

Los planes estratégicos pueden tener todo tipo
de formatos en diferentes tipos de escalas y pue-
den ser redactados y compilados por una amplia
gama de actores, lo que puede tener repercusio-

nes particulares en el tipo de graficos y mapas. Se
pueden hacer varias distinciones y corresponde al
investigador determinar el tipo de correlacion entre
la naturaleza de un documento de planificacion, es
decir, su forma particular y los efectos previstos, y la
forma de cartografiar el espacio.

En primer lugar, hay que determinar la natura-
leza de la coincidencia entre un plan estratégico y
un tipo particular de nivel administrativo. Si existe
una coincidencia, hay que preguntarse si el plan
estratégico es formal o informal. Formal significa:
basado en una ley, reglamento o directiva concreta
(de planificacion). En la mayoria de los casos, esto
significa que el plan se centra en el territorio de una
autoridad administrativa especifica con competen-
cias de planificacion. Las imagenes pueden extender
la vision mas alla de las fronteras de este territo-
rio para determinar la naturaleza de todo tipo de
conexiones que van desde las infraestructuras hasta
las relaciones funcionales entre, por ejemplo, las
ciudades. Las imagenes también pueden ampliar la
vision en determinadas subzonas. ;Por qué?

Un plan de tipo informal suele significar que el
plan en cuestion se basa en una especie de acuerdo
politico entre actores; por ejemplo, entre represen-
tantes de varios niveles administrativos, ya que los
planes estratégicos suelen crearse en una especie
de contexto de gobernanza multinivel (Zonneveld &
Stead, de proxima publicacion). A menudo, un plan
de este tipo traza interpretaciones indicativas de
las estructuras territoriales que pueden servir como
una especie de marco para la toma de decisiones
por parte de las autoridades de planificacion de
cada nivel individual. En Europa, este tipo de planes
estratégicos multinivel son habituales en los paises
con una estructura federal: Alemania, Suiza y Aus-
tria.
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También puede haber planes nacionales que no
se elaboren en un marco multinivel pero que sirvan
de marco para la forma en que los gobiernos na-
cionales (puede tratarse de una agencia nacional
concreta o de un ministerio especifico) perciben el
territorio nacional. En un proceso de seguimiento,
las percepciones territoriales pueden utilizarse en la
toma de decisiones operativas. Se puede pensar en
programas politicos para zonas o regiones especifi-
cas o en tipos concretos de inversiones en lugares
determinados (a menudo en el ambito de las in-
fraestructuras) o, sin embargo, en cambios en deter-
minados marcos juridicos. Un plan estratégico infor-
mal también puede ser elaborado y publicado por
un organismo administrativo concreto para iniciar
un debate politico o para poner a prueba determi-
nadas propuestas como una especie de lanzamiento
de un proceso que se espera que desemboque en
un plan estratégico formal. En un plan de este tipo,
los mapas suelen presentar interpretaciones nove-
dosas de las estructuras territoriales. La idea gene-
ral de este tipo concreto de plan informal es probar
si se puede alcanzar un consenso dentro y fuera de
la administracion que pueda funcionar como una
especie de base para preparar planes estratégicos
formales y/o marcos politicos. Este tipo de enfoque
es conocido en muchos paises. Los terminos utiliza-
dos aqui son, por ejemplo, reconocimiento, esbozo,
Leitbild, vision territorial o escenario (véase también
Diihr, 2007: 55-70).

Los planes informales pueden ser elaborados por
una gran variedad de actores, por ejemplo, organos
consultivos (estatutarios), institutos académicos,
ONGs o incluso particulares. A menudo, el motivo
principal es el establecimiento de una agenda. Entre
los ejemplos clasicos de finales del siglo XIX y prin-
cipios del XX se encuentra, por ejemplo, el famoso

plan de Chicago de 1909 elaborado por Daniel R.
Burnham y Edward H. Bennett bajo la direccion del
Club Comercial de Chicago (Krueckeberg, 1983). En
aquella época, los planes constituian una especie
de ruego elaborado dirigido al gobierno para que
se mostrara activo en el campo de la planificacion
urbana, regional o nacional.

El nivel de la escala del plan determina en gran
medida el tipo de imagenes y mapas. El plan de
1909 para Chicago incluye una vista de pajaro de
la (futura) ciudad ademas de una amplia gama de
otras imagenes, incluidas fotografias, mientras que
el informe América 2050 de la Regional Planning As-
sociation contiene mapas algo abstractos de todo el
paisy un llamamiento a un enfoque federal para el
desarrollo territorial. Nuevamente, el establecimien-
to de la agenda es el motivo principal.

3.2. Identificar a los "autores" de un
plan estratégico

continuacion, y muy relacionado con el tipo de
planes estratégicos tratados brevemente mas arriba,
esta la identificacion de lo que puede denominarse
autoria. Esto es relativamente facil en el caso de un
plan formal, ya que se refiere explicitamente a un
nivel administrativo. Pero incluso entonces pue-
den surgir ciertas dificultades. Por ejemplo, un tipo
especifico de plan nacional puede ser elaborado por
un ministerio con su logotipo en la portada, pero
esto puede no decir mucho sobre las competencias
de planificacion o el peso politico de ese ministerio
de planificacion en concreto, y pueden surgir cues-
tiones similares en los niveles subnacionales.

Determinar la autoria suele ser mucho mas dificil
cuando el intérprete de mapas tiene que tratar con
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planes informales, en particular los que se han ela-
borado en un entorno de varios niveles. Por ejem-
plo, un plan o documento de planificacion puede
obtenerse de uno solo de los participantes, o de un
editor, impresor o sitio web especifico. En ese caso,
resulta fundamental echar un vistazo minucioso a
las primeras paginas o, en su defecto, a las dltimas
para determinar quién ha elaborado el plan.

Es facil cometer errores. Un ejemplo del pasado
reciente es ilustrativo: la Perspectiva Europea de
Ordenacion Territorial (PEOT) de 1999 fue publica-
da por la Oficina de Publicaciones Oficiales de la
Comunidad Europea en Luxemburgo. Esta oficina
imprime normalmente material de la Comision
Europea. La literatura académica que hace referen-
cia a este documento menciona invariablemente a
la Comision Europea como autora, pero esto no es
correcto. De hecho, la Comision no hizo la PEQT, solo
participo en su elaboracion. Basta con leer el do-
cumento para descubrir que ha sido elaborado por
un comité y acordado por los ministros nacionales
responsables de la planificacion territorial y que ni
la Union Europea ni la Comision tienen ningun tipo
de competencia en esa materia (la historia completa
de la elaboracion de la PEOT puede encontrarse en
Faludi & Waterhout, 2002). La ausencia de tal com-
petencia explica por qué la PEOT no contiene ningln
tipo de politica ni mapas analiticos que presenten
las estructuras territoriales a escala europea. Lo
que si contiene son iconos mas bien abstractos que
ilustran objetivos y opciones (notese el lenguaje)
que pueden inspirar a los responsables naciona-
les y subnacionales en cuestiones de planificacion
territorial. La actual Agenda Territorial 2030 es solo
texto, asi que desde luego no se trata de un marco
con cifras. Corresponde al analista averiguar por
qué un documento de planificacion territorial no

contiene ningln tipo de mapa. La respuesta puede
ser imposible de deducir del propio documento. La
literatura secundaria puede ayudar, incluidas las
revistas profesionales o los periddicos. Si éstos no
dan ningln tipo de pista, entonces si que se necesi-
ta una respuesta, y encontrar portavoces a los que
poder entrevistar parece un camino obvio.

De esta manera, las preguntas sobre la autoria
de los documentos de planificacion pueden condu-
cir a todo tipo de preguntas sobre el contenido de
estos documentos y el uso de elementos visuales y
mapas. Otro ejemplo ilustrativo es el llamado Plan
Dedo de Copenhague, muy conocido internacio-
nalmente porque se ha aplicado sistematicamente
en la toma de decisiones territoriales y de infraes-
tructuras durante varias décadas. El documento de
planificacion mas reciente, de 2015, lleva por titulo
EL Plan Dedo: Una estrategia para el desarrollo del
Area del Gran Copenhague. El actor gubernamental
responsable es la Agencia Danesa para la Natura-
leza, lo que, a primera vista, parece bastante sor-
prendente. La pregunta obvia es: ;Por qué? ;Tiene
una agencia de la naturaleza algo que decir en el
desarrollo urbano?y, si es asi, ;en qué medida en
relacion con otras agencias y departamentos guber-
namentales y hacia los municipios de la region de
la capital? El analista tiene que averiguarlo. Para el
lector curioso, el documento contiene una imagen
muy estilizada de la region capital (de hecho, este
mapa parece mostrar una especie de mano). Sin
embargo, la resolucion del mapa es muy baja. Si se
aumentara la resolucion del mapa, ;se distinguiria
tanto la forma de dedo de la estructura urbana de la
region de la capital como pretende sugerir el mapa?
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3.3. Desentranar la estructura de los
relatos: texto y mapas

Anteriormente hemos analizado brevemente la
estructura lingiistica de (en nuestro caso) un do-
cumento de planificacion. Un método general para
analizar esta estructura ha sido introducido por
John Pickles (1992) y adaptado por Stefanie Diihr
(Diihr, 2007: 82-84). Antes de hablar de principiosy
sugerencias, es importante subrayar una diferencia
critica entre una imagen verbal y una visual. Aunque
hay personas que tienen la capacidad intelectual de
comprender lo que hay en un texto mediante técni-
cas de escaneado, la mayoria de la gente leera un
texto palabra por palabra, frase por frase y parrafo
por parrafo. La mayoria de los elementos visuales,
sin embargo, pueden leerse de un vistazo. Un mapa,
por ejemplo, es un todo Unico, aunque es necesario
mover los ojos para comprender plenamente lo que
hay en el.

Un primer paso en el analisis de la estructura lin-
glistica de un documento de planificacion concreto
es la evaluacion del peso relativo otorgado al texto
y a los mapas. Diihr supone, con razon, que cuanto
mas se utilice el lenguaje visual en general y los ma-
pas en particular, mejor podran leer y comunicarse
a traves de los mapas lo que ella denomina actores
de la planificacion. Pero ;quiénes son los actores de
la planificacion? En un sentido estricto hablamos de
quienes preparan los borradores de un documento
de planificacion y, en un sentido mas amplio, de
quienes deciden finalmente lo que se puede encon-
trar en un documento (un ministro, un concejal, un
diputado o un consejero). Las habilidades para leer
mapas pueden diferir sustancialmente.

En muchos casos resulta interesante averiguar
queé tipo de mapas aparecen en los borradores

iniciales de un documento de planificacion y cuales
permanecen en la version final. Asi, la comparacion
de varias versiones puede orientar al investigador
en investigaciones posteriores: ;por qué han desa-
parecido algunos mapas? o, al contrario, ;por qué se
han insertado otros? ;Existen diferencias clave entre
las distintas versiones de un mismo mapa? Y, en
caso afirmativo, ;por qué?

Healey, al hablar del poder imaginativo de la pla-
nificacion estratégica del territorio (Healey, 2006),
parte de la base de que el nimero y las cualidades
cartograficas de un mapa dan una indicacion de lo
territorialmente consciente que es una tradicion de
planificacion (Diihr, 2007). Por un lado, se trata de la
capacidad para desentranar las estructuras territo-
riales y darles sentido (lo que, por supuesto, puede
ser muy normativo). Por otro lado, se necesitan
ciertas competencias para evaluar ampliamente las
posibles repercusiones territoriales de los objetivos
y las opciones politicas, asi como de las decisiones
politicas concretas.

Lo anterior puede dar margen a todo tipo de
especulaciones por parte del intérprete del mapa.
Algunos aspectos concretos que pueden contribuir
a una interpretacion mas rigida son los siguientes
(se basan parcialmente en las sugerencias de Diihr:
Diihr, 2007: 83):

- EL nimero de paginas con texto en comparacion
con el numero de mapas.

- La diferencia entre mapas analiticos y politicos.
Hay que darse cuenta de que, aunque la linea divi-
soria entre estas dos categorias es bastante delgada
y porosa, también se puede asumir que la inser-
cion de cualquier tipo de mapa analitico tiene un
proposito que el lector del mapa necesita detectar
mediante la conexion del mapa con el texto (y las
técnicas de investigacion de seguimiento). Ademas,
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si una categoria supera a la otra hay algo mas que
averiguar

- La relacion entre los temas y, si existen, las
opciones politicas que se tratan en el texto del plan
y las que aparecen en los mapas politicos. Segun
Duhr, esto puede dar una idea de la territorialidad
de dichas opciones y, de nuevo, de la sensibilidad
de los responsables de los planes en este ambito

- Por Ultimo, el analista del plan tiene que averi-
guar cuales son los temas politicos dominantes en
los textos y los mapas. ;Existe algln tipo de selec-
tividad o sesgo? Si los responsables de los planes
hablan (escriben y dibujan) en términos de exhaus-
tividad (recuerde que esta afirmacion se hace a
menudo) ;qué se incluye o se excluye?

Lo anterior se refiere a las relaciones entre texto
e imagenes. También se puede intentar desentranar
la estructura lingliistica de un mapa. Dihr menciona
dos aspectos criticos (Diihr, 2007: 82-84):

- Jerarquia visual. ;Cuales son los elementos
visuales mas dominantes en las representaciones
cartograficas de la politica territorial? Obviamen-
te, aqui la puerta a la especulacion esta abierta
de par en par. Se puede encontrar algin tipo de
intersubjetividad en un analisis adecuado de la
leyenda del mapa. ;Qué elementos se encuentran
aqui? ;Es posible identificar temas detras de una
leyenda? ;Qué se representa realmente en el mapa?
;Muestra un mapa algun tipo de interpretacion de
la estructura territorial actual o deseada del terri-
torio o s6lo muestra la ubicacion de los proyectos?
Si este Gltimo tipo de mapa es el mas importante o
incluso el Unico mapa de un plan estratégico, esto
puede llevar a la conclusion de que alglin tipo de
razonamiento refinado sobre la estructura territorial
estuvo probablemente ausente en el proceso de
elaboracion. Puede ser necesaria la triangulacion

mediante entrevistas o el analisis de documentos
internos.

- Representacion visual del contexto de planifi-
cacion. Este es (o deberia ser) un elemento impor-
tante en cualquier tipo de plan estratégico porque
se trata de la conceptualizacion de la posicion de
un lugar o territorio concreto en su entorno mas
amplio. Si este tipo de pensamiento no se encuentra
en un plan, en la mayoria de los casos todo lo que
queda fuera del territorio planificado simplemen-
te se mantiene en blanco o se deja borroso, por lo
que es relativamente facil de detectar. El siguiente
nivel de este analisis puede alcanzarse mediante la
identificacion de las relaciones clave y la forma en
que se visualizan. Aqui entramos en el campo de la
semiotica (véase mas informacion al respecto mas
adelante). El uso de flechas esta muy extendido en
los documentos de planificacion regional y nacional.
A menudo se puede encontrar algun tipo de exa-
geracion de la fuerza de dichas relaciones (flechas
grandes y en negrita que -dependiendo de la escala
del mapa- pueden tener decenas de kilometros de
ancho) para justificar las reclamaciones de finan-
ciacion de nuevas infraestructuras (véanse varios
ejemplos en Davoudi & Strange, 2009).

3.4. Sondear la semiotica de los mapas

Los mapas creados en los procesos de planifi-
cacion no suelen seguir normas claras, como ha-
cen (por ejemplo) los creadores de atlas. Por este
motivo, las posibles opciones que pueden tomar los
creadores de mapas son desconcertantes. Analice-
mos algunas posibilidades (utilizando texto) (Zonne-
veld, 2021a).

Una eleccion clave es el marco del mapa: ;donde
empieza o acaba un mapa? ;Qué tipo de recorte se
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utiliza? Un ejemplo de como podria funcionar es un
mapa del Quinto Informe Holandés de Planificacion
Territorial de 2001 que muestra Europa con una se-
rie de cuadrados y rectangulos superpuestos; cada
forma, cada recorte representa un conjunto dife-
rente de cuestiones de planificacion (Ministerie van
VROM, 2001: 10-11). Asi, la planificacion en relacion
con el Mar del Norte y su costa (OMA, 2008) se refie-
re a cuestiones diferentes en comparacion con, por
ejemplo, un marco que conecte los Paises Bajos con
Bélgica o la region de Flandes (de Vries, 2015).

Estrechamente relacionado con el recorte o el
encuadre esta el uso de la escala. Muchos mapas de
los planes estratégicos adoptan una perspectiva aé-
rea. En una escala intermedia, la proyeccion puede
inclinarse. La vista de pajaro, por ejemplo, es muy
utilizada en el diseno urbano, con algunos ejemplos
famosos como el plan de 1909 para Chicago, men-
cionado anteriormente, asi como el Plan Voisin de
1925 de Le Corbusier para Paris.

La rotacion también puede variar. El norte se ha
convertido en la norma, pero a veces la rotacion se
invierte deliberadamente. Van Duinen (2021) da un
ejemplo interesante tomado del discurso de plani-
ficacion holandés. Varios planificadores y disenado-
res ajenos al gobierno elaboraron un plan informal
para la parte occidental del pais con el fin de influir
en las agendas politicas. Para ello se utilizo una
imagen de la Deltametropolis holandesa (jenmarca-
da con texto!) pero girada 90 grados en el sentido de
las agujas del reloj. El mapa resultante muestra una
enorme masa terrestre surcada por rios en un lado y
una "masa de costura" frente a ella; una interesante
combinacion de recorte y manipulacion de la pro-
yeccion.

La combinacion de marco, escala, proyeccion y
rotacion en conjunto recibe el nombre de "campo"

de James Corner, a quien ya hemos conocido ante-
riormente: "El diseno y la configuracion del campo
es quiza uno de los actos mas creativos de la carto-
grafia, ya que, como sistema previo de organizacion,
condicionara inevitablemente como y qué observa-
ciones se realizan y se presentan" (Corner, 2011: 94).

Los cartografos tienen mucho donde elegir cuan-
do se determina el campo. Puntos, lineas y planos,
asi como triangulos, cuadrados, rombos y otras
formas pertenecen al lenguaje grafico basico, pero
incluso aqui pueden tomarse muchas decisiones.
No obstante, existen algunas regularidades. Por
ejemplo, las ciudades y pueblos, dependiendo de
la escala, suelen representarse como circulos. Las
preguntas que pueden plantearse los lectores de
mapas son: ;qué ciudades se muestran? y ;por queé
razon? y ;que tamano tienen los simbolos? Las
supuestas relaciones entre ciudades suelen visuali-
zarse a traves de lineas, lo que hace que las visua-
lizaciones de las redes urbanas se parezcan a las
visualizaciones moleculares de los libros de texto de
quimica. Por supuesto, los lectores de mapas pue-
den (jy de hecho, deberian!) cuestionar la verdadera
existencia de las relaciones y su naturaleza.

Otras decisiones cartograficas incluyen el uso del
color (véase también Diihr, 2007: 80). Las preguntas
que deben plantearse serian: ;qué colores se han
utilizado? ;son los colores fuertes o palidos? ;si-
guen ciertas convenciones (por ejemplo, lo urbano
es rojo, lo no urbano verde) o deliberadamente no
lo hacen? ;la transicion de un color a otro es fuerte
o tenue?y ;qué sugerencias pueden surgir de ello?
A menudo, el uso de los colores (o el sombreado, si
el mapa es en escala de grises) hace referencia al
uso del suelo. El intérprete del mapa debe evaluar si
la diferenciacion, asi como la resolucion elegida, se
ajustan a la realidad. En general, es necesario anali-
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zar la leyenda (o clave) de cualquier mapa y cuestio-
nar criticamente varios elementos de la leyenda.

Normalmente, los mapas de planificacion terri-
torial se crean hoy en dia con programas informa-
ticos graficos, lo que generalmente les confiere un
caracter profesional. Hay otra clase de mapas que
casi siempre es elaborado por un disenador, los
mapas dibujados a mano. Sin embargo, éstos se han
convertido en algo bastante excepcional, ya que
muchos mapas de planes estratégicos se elaboran
como resultado de discusiones politicas, mientras
que los mapas dibujados a mano se elaboran regu-
larmente en fases anteriores de dichas discusiones,
o en tipos de planes informales. Dibujar, es decir,
sujetar un lapiz, es considerado por algunos (Palm-
boom, 2018; Lyn & Dulaney, 2009) como algo bastan-
te poderoso porque acerca al cartografo al objeto de
diseno en un estado de "conversacion reflexiva con
la situacion" (Schon, 1983).

4. Conclusion

A menudo, los planificadores (sobre todo los que
tienen formacion en ciencias sociales) tienden a
considerar los mapas y otros elementos visuales uti-
lizados habitualmente en los planes estratégicos y
los informes de planificacion como meras ilustracio-
nes que pueden ignorarse o, como hemos visto, jque
incluso deberian suprimirse! De hecho, hay planes
territoriales (estratégicos) que no tienen ningin tipo
de mapa prospectivo. Esto no quiere decir que esos
planes no tengan nada que ver porque, en muchos
casos, dichos planes (o, mejor dicho, sus autores)
siguieron un principio de planificacion distinto que
podemos denominar enfoque por objetivos. Se trata
de un enfoque que, en primer lugar, trata de alcan-
zar un consenso sobre los objetivos subyacentes

de la planificacion territorial. Cuando se ha alcan-
zado ese consenso, y se difunde entre los distintos
agentes sociales y niveles administrativos, entran
en escena otros principios de planificacion que se
centran en lugares y espacios concretos.

El mensaje principal de este capitulo es que los
lenguajes verbales y visuales utilizados en los pla-
nes estratégicos y en la elaboracion de los planes
forman una Unica linea argumental. Los creadores
de planes, asi como los analistas de planes, deben
centrarse en las conexiones entre estos dos len-
guajes, asi como intentar tener una comprension
adecuada de la construccion de los mapas. Los estu-
diantes pueden utilizar el contenido de este capitu-
lo para evaluar los planes y proponer recomenda-
ciones y estrategias alternativas en sus informes de
graduacion. jLos mapas de planificacion son absolu-
tamente fascinantes!
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Este capitulo ofrece una introduccion a la sintaxis espacial (space syntax) en la plan-
ificacion del territorio. La primera seccion ofrece una vision general sobre diversas
tradiciones de investigacion en la realizacion de analisis espaciales sobre el entorno
construido y aclara a qué tradicion pertenece. En esta parte se dan varias defini-
ciones del espacio urbano y de los elementos espaciales. En la sequnda seccion, se
ofrece una introduccion de diversas técnicas de analisis del método de la sintaxis
espacial. Para los estudios urbanos a escala metropolitana y de ciudad, se presentan
los analisis axiales y de segmentos. En la tercera seccion, se muestran diversas técni-
cas para correlacionar los resultados de los distintos analisis de sintaxis espacial con
los datos socioeconomicos: métodos como el recuento de puertas (gate counting), las
instantaneas estaticas (static snapshots) y el sequimiento de caracoles (snail trail-
ing). Por tltimo, se ofrece una presentacion de las teorias y conocimientos generales
desarrollados a traveés de la investigacion de la sintaxis espacial. Estas teorias son
esenciales para aplicar la sintaxis espacial al diseno y la planificacion urbanos con el
fin de evaluar los diversos impactos espaciales y socioeconomicos de cada alternati-

va de planificacion propuesta.

SINTAXIS ESPACIAL, TECNICAS DE ANALISIS, DESARROLLO DE TEORIAS,
COMPROBACION DE OPCIONES
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1. Introduccion

Las propiedades espaciales del entorno construi-
do desempenan un papel activo en la forma en que
se desarrollan las actividades de la sociedad. Sin
embargo, los factores espaciales suelen olvidarse
durante los procesos y debates de planificacion. La
razon podria ser que los diversos métodos y herra-
mientas de analisis espacial han experimentado
grandes cambios en las dos Ultimas décadas, y se
requieren conocimientos informaticos para llevar a
cabo estos analisis. Ademas, los elementos espacia-
les utilizados en los debates carecen a menudo de
precision, por lo que resultan poco operativos a la
hora de evaluar y poner a prueba diversas propues-
tas.

Hasta ahora, existen tres tradiciones de investi-
gacion establecidas en el analisis de los aspectos
fisicos de los entornos construidos: 1) la escuela
de la morfologia urbana, 2) la tradicion de la feno-
menologia del lugar y 3) la tradicion de las redes
urbanas. A menudo, sus métodos y enfoques suelen
solaparse. El método de la sintaxis espacial difiere
de los utilizados en la morfologia urbanay la feno-
menologia del lugar en la forma en que se centra en
los espacios entre los objetos fisicos y sus interre-
laciones espaciales. Mientras que la investigacion
de la tradicion de la morfologia urbana se centra en
el patron espacial, los investigadores de la sintaxis
espacial se ocupan de la estructura espacial (van
Nes & Yamu, 2020).

En las Gltimas tres décadas, los métodos de sinta-
xis espacial se han aplicado a los estudios urbanos.
En un principio, el método de sintaxis espacial se
aplicaba al analisis de pequenos asentamientos y
edificios (Hillier & Hanson, 1984). Posteriormente,

programas informaticos mas avanzados permitieron
analizar las complejas relaciones espaciales que
albergan las ciudades mas grandes. Los resulta-
dos de los analisis configurativos espaciales pue-
den compararse con actividades sociales, como el
flujo de peatones, los patrones de uso del suelo, la
dispersion de la delincuencia, etc. Los resultados
de las investigaciones han contribuido a teorizary
comprender como se construyen espacialmente las
ciudades como efecto de las actividades sociales 'y
como el espacio es un poder generador de activi-
dades sociales (Hillier et al., 1993; 1998; Hillier 1996;
2016; van Nes 2021; Ye & van Nes 2014; van Nes &
Yamu, 2020).

Segln Hillier, la sintaxis espacial en los estudios
urbanos consta de cuatro temas. En primer lugar,
la sintaxis espacial tiene una definicion concisa de
los elementos espaciales en cuestion. En segundo
lugar, la sintaxis espacial es una familia de métodos
y técnicas para analizar las ciudades como redes de
espacio formadas por la colocacion, agrupacion y
orientacion de los edificios. Estas técnicas permiten
analizar como una calle se interrelaciona espacial-
mente con todas las demas calles de una gran ciu-
dad. En tercer lugar, la sintaxis espacial proporciona
un conjunto de métodos empiricos para observar
como las redes espaciales se relacionan con patro-
nes funcionales como los flujos de circulacion de
vehiculos y peatones por las ciudades, los patrones
de uso del suelo, la diferenciacion de zonas, la dis-
persion de la delincuencia, los precios de la propie-
dad, los patrones migratorios e incluso el bienestar
y el malestar social.

Estos métodos y técnicas se han aplicado a un
gran nimero de ciudades de distintas partes del
mundo. En la actualidad existe una importante base
de datos de ciudades que han sido estudiadas utili-
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Figura 1: Tres elementos basicos utilizados en la sintaxis espacial. llustracion de A. van Nes.

zando la sintaxis espacial. En cuarto lugar, la genera-
lizacion y la construccion de teorias derivadas de los

resultados de la investigacion de los dos primeros
elementos han contribuido a teorizar y comprender
como se constituyen espacialmente las ciudades
como efecto de factores sociales, economicos y
cognitivos y como funciona el espacio urbano como
poder generador de actividades sociales y economi-
cas y de factores cognitivos (Hillier et al., 2007).
Estudiar los resultados espaciales de las acti-
vidades en la sociedad requiere una definicion
concisa del espacio (Yamu et al., 2021). En cuanto
a la investigacion sobre los entornos construidos,
Hillier distingue entre propiedades intrinsecas y
extrinsecas del espacio. Las cualidades extrinsecas
determinan como se relacionan entre si las unida-
des espaciales; en este caso, los asentamientos se
consideran conjuntos de espacios. En esta pers-
pectiva, las cuestiones principalmente topologicas
adquieren relevancia. Los volimenes, las texturas y
el tamano no se tienen en cuenta. Si se consideran
en términos puramente extrinsecos, los espacios
carecen de forma. Solo se toma en consideracion su

aspecto interrelacional o estructura. En este sentido,

cada espacio tiene una o varias funciones, ya sea de
ocupacion o de movimiento (Hillier, 1999).

Las propiedades intrinsecas del espacio deter-
minan tanto la forma construida como su posible
funcion. Mientras que las propiedades extrinsecas
del espacio consisten en relaciones estructurales
invisibles, las intrinsecas se refieren a las visibles.
Dependen de aspectos de las cosas que podemos
ver, es decir, la forma, el tamano, los volimenesy la
textura de los objetos fisicos o la masa construida.
Ellas se presentan sobre todo a traves de propie-
dades geomeétricas. Dan cuenta de la articulacion
del significado social a traves de la forma construi-
da (Hillier, 1999). Tenemos muchas palabras para
describir las propiedades extrinsecas del espacio.
Palabras como "calle estrecha", "gran plaza", "edificio
macizo", etc. permiten describir los artefactos de
una ciudad.

Es dificil describir las propiedades extrinsecas
del espacio con palabras. El lenguaje parece inca-
paz de explicar las complejas relaciones espaciales.
Por ello, a menudo se utilizan modelos abstractos
0 mapas para representar o captar estos sistemas
complejos del espacio. Este tipo de imagenes glo-
bales de las partes mas amplias de nuestro mundo
parecen necesarias para explicar las relaciones
espaciales. En el desarrollo del método de la sinta-
xis espacial, Hillier y sus colegas establecieron una



Planificacion Territorial y Estrategia

267

serie de términos basicos, adecuados para descri-
bir las propiedades intrinsecas del espacio en los

asentamientos de una forma bastante sistematica.
Por lo tanto, describir las propiedades intrinsecas

del espacio requiere considerar la ciudad como un
conjunto de espacios.

Poder comparar unos entornos construidos con
otros requiere precision en cuanto a los elementos
espaciales utilizados. La sintaxis espacial opera con
los tres elementos espaciales basicos siguientes: 1)
linea axial, 2) espacio convexo, e 3) isovista (véase
la figura 1). En los estudios urbanos, la linea axial
es el elemento mas utilizado, y se discutira en un
momento.

En cuanto a como nombramos las cosas, se
reconoce que el espacio urbano es mayoritaria-
mente lineal. Aparte de las plazas, disponemos
de varios nombres para los recorridos entre ellas.
Algunos ejemplos son callejones, calles, carreteras,
avenidas, bulevares, autopistas, caminos, aceras,
metros, puentes, escaleras, etc. Todos estos tipos
de espacios urbanos conforman una red, un patron
potencial de movimiento. La red de calles urbanas
se define como "el patron de espacio publico que
une los edificios de un asentamiento, independien-
temente de su grado de regularidad geométrica"
(Hillier, 2001: 02.1).

En el tipo de planos de ciudades que las ofici-
nas de turismo distribuyen a los visitantes, la red
de calles es la parte mas detallada; los edificios y
plazas importantes pueden estar indicados en estos
planos, pero no a una escala tan detallada como la
red de calles en su conjunto.

La regla para construir un mapa de lineas axiales
de un entorno construido es representar la red de
calles y carreteras como un conjunto de las lineas
de vision mas largas y menos largas de un sistema.

A continuacion se presentan las distintas técnicas
analiticas para calcular las interrelaciones espaciales.

2. Las tecnicas de analisis de la
sintaxis espacial

Independientemente de las culturas y la arqui-
tectura, todos los entornos construidos tienen en
comun el hecho de que constan de espacios priva-
dosy publicos. Los espacios publicos estan abiertos
al movimiento, de todas partes a todas partes. Los
espacios privados son los que se encuentran en el
interior de edificios y jardines y estan conectados
con los publicos en distintos grados. En los estudios
urbanos, la atencion se centra en analizar los espa-
cios publicos de un entorno construido.

Hasta 2005, los calculos mas utilizados eran los
analisis de integracion axial global y local. Con-
sistian en calcular el nimero total de cambios de
direccion de cada eje a todos los demas ejes (anali-
sis de integracion global) y a sus ejes vecinos direc-
tos (analisis de integracion local). Los analisis de
integracion global y local son capaces de mostrar lo
espacialmente integrado o segregado que esta un
eje de una calle en relacion con todos los demas.
Asi, cuanto mas integrada esté una calle, menor sera
la distancia topologica que la separa de todas las
demas. Del mismo modo, viceversa, cuanto mas se-
gregada esté una calle, mayor distancia topologica
tendra con todas las demas.

Hacia 2005, la ponderacion angular de las lineas y
las distancias métricas se tuvieron en cuenta en los
analisis espaciales (Hillier & lida, 2005). Para realizar
con éxito los analisis angulares, era necesario dividir
el mapa axial en segmentos en cada cruce. Existe
una funcion en el software Depthmap que convierte
los mapas axiales en mapas de segmentos (van Nes,
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Figura 2: Dos graficos justificados diferentes que describen las relaciones espaciales de cuatro segmentos de calle. llustracion de A. van Nes.

2020). Ademas, ahora se tiene en cuenta la longi-
tud del segmento en los calculos. Al aplicar radios
métricos, es posible analizar el grado de integracion
espacial de un segmento en un radio de 500 metros,
5.000 metros, etc. Los resultados de los analisis de
segmentos con estas nuevas medidas tienen una
correlacion mucho mayor con los datos de flujo
peatonal que los analisis de integracion axial. Aun-
que el mapa axial sigue siendo la base de todos los
analisis de sintaxis espacial, actualmente se estan
llevando a cabo experimentos para utilizar las lineas
centrales de las carreteras a partir de archivos SIG
para procesar los analisis basados en segmentos
(van Nes & Yamu, 2021).

Por un lado, la sintaxis espacial mide el potencial
del movimiento de ida (to-movement) o accesibili-
dad de cada segmento de calle con respecto a todos
los demas. Por otro, mide el movimiento de paso
(through-movement), el potencial que tiene cada
segmento de calle con respecto a todos los demas.
Cada uno de estos tipos de patrones relaciona-

les puede ponderarse mediante tres definiciones
diferentes de distancia. La distancia métrica mide

la red de calles y carreteras de la ciudad como un
sistema de caminos de longitud mas corta, mientras
que la distancia topologica calcula la red de calles y
carreteras de la ciudad como un sistema de caminos
de menor nimero de giros. Por dltimo, la distan-

cia geometrica da una imagen de la red de calles y
carreteras de la ciudad como un sistema de caminos
de minimo cambio de angulo. Cada tipo de rela-
cion puede calcularse en diferentes radios a partir
de cada segmento de calle, definiendo el radio en
términos de longitud mas corta, menor nimero de
giros o trayectorias de menor cambio de angulo
(Hillier & lida, 2005: 557-558).

La base de la sintaxis espacial se construye so-
bre la teoria de graficos (graph theory). La figura 2
muestra dos ponderaciones diferentes de las inte-
rrelaciones espaciales de cuatro calles. En ella, cada
grafico presenta como se relaciona el segmento de
calle A con B, Cy D, en términos de ponderacion an-
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Figura 3: Analisis de la eleccion angular de Delft con un radio métrico de 5000 metros (izquierda) y 500 metros (derecha). Mapas de A. van Nes.

gular y cambio de direccion del segmento. Estos dos  alto y uno bajo, la figura 3 (izquierda) muestra un
calculos diferentes muestran la base de los poten- analisis de eleccion angular de la ciudad de Delft, en
ciales de los movimientos de ida y de paso de una los Paises Bajos, con un radio métrico alto de 5.000
red de calles y carreteras. metros. Las calles mas integradas estan coloreadas
Para mostrar la diferencia entre un radio métrico  en naranjay rojo. Aqui se resaltan las principales

Figura 4: Analisis de integracion de segmentos de Delft con un radio métrico de 5000 metros (izquierda) y 500 metros (derecha).
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Rutas de circulacion de personas durante un periodo de tiempo
limitado desde el punto A.

Figura 5: Ejemplo de arrastre de caracoles. llustraciones de A. van Nes.

rutas que atraviesan y conectan varias zonas urba-
nas. Estas rutas tienen los mayores potenciales de
movimiento de paso a escala de la ciudad. La figura
3 (derecha) muestra un analisis de eleccion angular
de Delft con un radio métrico de 500 metros. Aqui se
destacan las zonas peatonales mas vitales, lo que
muestra los potenciales de los movimientos de paso
a escala local.

En lo que respecta a los potenciales de desplaza-
miento o movimiento de ida, la figura 4 muestra un
analisis de integracion de segmentos de Delft con
un radio métrico elevado de 5.000 metros. Aqui se
destaca el centro historico con los mayores po-
tenciales de desplazamiento a escala de la ciudad.
Igualmente, se destaca el centro comercial accesible
por automovil en las zonas modernas de Delft. La
figura 4 (derecha) muestra un analisis de integracion
de segmentos de Delft con un radio métrico de 500
metros. Aqui se destacan los distintos subcentros
locales, lo que muestra los potenciales de despla-

Las rutas de desplazamiento de las personas durante un
periodo de tiempo limitado desde los puntos A, By C se
solaparon.

zamiento a nivel de barrio. Y también se destaca el
casco antiguo de Delft.

Al comparar estos cuatro mapas entre si, el centro
historico presenta el mayor movimiento de paso
tanto a escala de la ciudad como a escala local. Una
ruta principal atraviesa el centro y esta bien conec-
tada con las calles locales que tienen valores altos
con un radio métrico bajo. Por el contrario, el centro
moderno de la ciudad tiene valores altos tanto en
el analisis de eleccion como en el de integracion
de segmentos a escala de la ciudad. Sin embargo, a
escala local, las calles tienen un bajo potencial de
movimiento de ida y de paso para los peatones.
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Figura 6: Ejemplo sobre instantaneas estaticas. llustraciones de A. van Nes.

3. Correlacionar los analisis
espaciales con los datos
socioeconomicos

Registrar donde y como se comporta la gente en
los espacios urbanos contribuye a comprender las
condiciones espaciales de ciertos tipos de compor-
tamiento humano en el entorno construido. Mien-
tras que los métodos de las ciencias sociales y del
comportamiento carecen de herramientas de anali-
sis espacial, un enfoque de sintaxis espacial puede
analizar la configuracion espacial independiente-
mente del registro del comportamiento humano. En
muchos casos, los resultados de los analisis de sin-
taxis espacial pueden correlacionarse con diversos
datos socioeconomicos, como los precios del uso
del suelo, la distribucion de la delincuencia, la ubi-
cacion de las actividades comerciales, la distribu-
cion de diversas funciones urbanas, etc. (la lista es

amplia). En esta seccion se presentan tres métodos
bien conocidos para recopilar datos primarios sobre
el comportamiento humano en el espacio urbano.
Hasta ahora, el método mas utilizado es el conteo
de barras (bar counting). Consiste en registrar el flu-
jo de movimientos humanos por todas las calles de
una zona. Una forma consiste en hacer una "barra"
en cada segmento de calle y registrar el niUmero de
peatones, bicicletas y coches que pasan por ella du-
rante cinco minutos. Una o dos horas mas tarde se
vuelve a registrar el flujo de personas durante cinco
minutos en la misma barra. De esta forma se obtie-
nen indicaciones del nimero de personas para las
proximas una o dos horas. Las franjas horarias de
dos horas se utilizan sobre todo entre las 8.00 y las
20.00 horas. Naturalmente, la eleccion de las franjas
horarias depende de la cuestion de investigacion
de que se trate (van Nes & Yamu, 2021). El método
de conteo de barras se ha aplicado para aportar
pruebas de que las calles muy integradas constan
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de altos indices de flujos de movimiento humano
(Hillier et al., 1998: 59), mientras que las calles muy
segregadas tienen un bajo nimero de personas que
las frecuentan (Hillier et al., 2007).

El seguimiento de caracoles (snail trailing) consis-
te en "avistar" a personas elegidas al azar y rastrear
sus rutas de movimiento en un entorno construido
en un periodo de tiempo determinado. Para averi-
guar por donde se mueve la gente o qué direccion
prefiere elegir al salir, por ejemplo, de una esta-
cion de tren, se puede seguir a distintas personas
durante 10 minutos, por ejemplo. Tras rastrear los
patrones de movimiento de, digamos, 60 personas
diferentes, surgira en un mapa una estructura de-
terminada de un patron de movimiento (van Nes &
Yamu, 2021). El método de rastreo de caracoles (véa-
se la figura 5) se utiliza sobre todo para visualizar el
patron de movimiento de las personas en relacion
con la disposicion espacial en entornos construidos.

Por Gltimo, el método de la instantanea estatica
(static snapshot) (véase la figura 6) es un método
eficaz para registrar los distintos tipos de interaccio-
nes sociales de los seres humanos en los espacios
urbanos. Se lleva a cabo de la siguiente manera:
en un momento dado se registran en un mapa los
lugares donde las personas se sientan, se parany
caminan en una calle o una plaza. Una o dos horas
mas tarde se realiza el mismo registro en el mismo
lugar. Al igual que el recuento de barras, las ins-
tantaneas estaticas pueden realizarse en distintos
periodos de tiempo. Mas tarde, todos los registros
pueden trazarse en un mapa. Se puede diferenciar
entre géenero, etnia y edad. Del mismo modo, se
puede anadir un registro de donde se sienta, se le-
vanta o camina la gente. Todo depende del tamano
de la zona, el tiempo disponible, la escala y la pre-
gunta de investigacion propuesta. La superposicion

de los registros de las instantaneas estaticas ofrece
una vision general sobre qué zonas de una plaza, un
parque o una urbanizacion se utilizan mas o menos,
y como utilizan el espacio urbano los distintos tipos
de personas (van Nes & Yamu 2021).

Los resultados del seguimiento del caracol y de
las instantaneas estaticas pueden utilizarse en las
estadisticas para establecer correlaciones entre el
comportamiento humano en el espacio urbanoy
los distintos valores de integracion de los analisis
espaciales.

4. Desarrollo de la teoria

La sintaxis espacial se desarrolla constantemen-
te. Los nuevos avances en informatica permiten
mejorar la aplicacion formal en la que se basan las
herramientas de sintaxis espacial. En particular, el
creciente nimero de estudios de casos dependien-
tes del contexto exige una aplicacion refinada y una
interpretacion adecuada de los métodos de sintaxis
espacial. La investigacion continua y sus resultados
duraderos dependen de la fiabilidad metodologica
y de una exposicion sistematica de las condiciones
en las que las afirmaciones podrian resultar falsas.
De esto depende el desarrollo de teorias sobre los
entornos construidos y, por tanto, el perfecciona-
miento y desarrollo de diversos métodos de sintaxis
espacial durante las tres Gltimas décadas.

Mientras que disciplinas como la sociologia
estaban bien asentadas durante el siglo pasado, el
desarrollo tedrico y la comprension del papel de los
componentes espaciales en el campo del urbanismo
esta en sus comienzos. Aun queda mucho por hacer
en cuanto al perfeccionamiento de la definicion de
los componentes espaciales, la comprobacion em-
piricay la elaboracion de generalizaciones y teorias
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TEORIAS QUE EXPLICAN LA RELACION ENTRE CAUSA Y EFECTO
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Figura 7: Dos teorias basadas en la sintaxis espacial y sus distorsiones. Diagramas de A. van Nes.

aplicables en el diseno y la planificacion urbanos.

La aplicacion de la sintaxis espacial ha contribuido
a comprender, por un lado, la estructura espacial de
la ciudad como un objeto moldeado por la sociedad
y, por otro, como este objeto puede generar o afec-
tar a determinados procesos socioeconomicos de la
sociedad. Hasta cierto punto, la sintaxis espacial es
capaz de predecir algunos tipos de procesos eco-
nomicos como efecto de las intervenciones urbanas
(van Nes, 2007; 2021; Kayvan, 2012). Asimismo, la
sintaxis espacial permite comprender las posibilida-
des espaciales de determinadas actividades sociales
como la delincuencia (van Nesy Lopez, 2010; Hillier y
Salbaz, 2005), la segregacion social (van Nes y Agha-
beick, 2015) y el comportamiento antisocial (Miranda

y van Nes, 2020). Se trata de como la integracion y la
segregacion espaciales condicionan la integracion y
la segregacion sociales.

Los resultados de la investigacion sistematica de
la sintaxis espacial han contribuido a tres teorias
descriptivas capaces de explicar la relacion entre
causa y efecto: 1) la teoria de la combinatoria espa-
cial (theory of spatial combinatorics )(Hillier, 1996,
capitulo 8), 2) la teoria del proceso economico de
movimiento natural (theory of the natural move-
ment economic process) (Hillier et al., 1993), y 3) la
teoria del proceso de transformacion urbana natural
(theory of the natural urban transformation process)
(Ye & van Nes, 2014).

La teoria de la combinatoria espacial se basa en
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cuatro principios que estan relacionados con la geo-
metria de las manzanas urbanas, con donde estan
colocadas en el espacio y en qué tipo de calle estan
situadas. Junto con la colocacion de los objetos
fisicos en el espacio urbano, influyen en el grado de
interaccesibilidad, que a su vez esta relacionado con
el grado de centralidad, urbanidad o antiurbanidad
de un sistema urbano.

Los cuatro principios son 1) principio de centra-
lidad: un objeto situado en el centro de un espacio
publico aumenta la profundidad topologica mas que
uno situado en el borde, 2) principio de extension:
la particion de una linea (o calle) mas larga aumen-
ta la profundidad topologica mas que la particion
de una linea corta, 3) principio de contigliidad: las
manzanas urbanas grandes y continuas aumentan la
profundidad topologica mas que las pequenasy se-
paradas, y &) principio de compacidad: los edificios
largos y rectos aumentan la profundidad topologica
mas que los largos y "curvos".

En cuanto a la teoria del proceso economico de
movimiento natural, la configuracion de la red de
calles influye en las tasas de movimiento a través
de una red urbana de callesy en el lugar donde se
desarrollan las actividades economicas. Los facto-
res de atraccion, como los comercios y las grandes
empresas, tienden a situarse a lo largo de las calles
mas integradas (Hillier et al., 1993: 31). Cuanta mas
gente haya en una calle, mas atraera a los comer-
cios a ubicarse a lo largo de estas calles. Cuantas
mas tiendas se ubiquen a lo largo de una calle, mas
atraeran a la gente a esta calle. Se trata de un pro-
ceso de efectos maltiples. Al fin y al cabo, el movi-
miento y los atractores no influyen en la configura-
cion espacial de la red de calles, es la configuracion
espacial de la red de calles la que afecta al flujo de
movimiento y a la ubicacion optima de las activida-

des economicas.

La teoria del movimiento natural del proceso
economico proporciona la base para la teoria del
proceso de transformacion urbana natural (Ye & van
Nes, 2014). Esta teoria afirma que la configuracion
espacial de la red de calles y carreteras influye en el
grado de densidad de construcciony en el grado de
multifuncionalidad del uso del suelo. Cuanto mayor
sea la integracion espacial global de la red de mo-
vilidad a varias escalas, mayor sera la densidad de
edificios (tanto para el indice de superficie atil (FSI)
como para el indice de superficie bruta (GSI)) y ma-
yor sera la diversidad en el uso del suelo. Al parecer,
la configuracion espacial de la red de calles, como
base para dirigir las transformaciones urbanas,
influye en el grado de densidad de edificiosy en la
diversidad de usos del suelo. Asimismo, el grado de
densidad de edificacion influye a largo plazo en el
grado de diversidad del uso del suelo. Esta teoria
contrasta con la practica actual de planificacion en
Estados Unidos y en varios paises europeos y asiati-
cos (van Nes & Yamu, 2020).

A veces puede haber distorsiones en estas teorias
mencionadas. Los comercios no siempre se ubican
a lo largo de la calle mas altamente integrada, por
lo que en estos casos es necesario investigar el
contexto de planificacion local. Ademas, el flujo de
movimiento humano no siempre se corresponde
con el grado de integracion espacial. Esto arroja una
representacion del contexto cultural o politico local.
Las zonas urbanas muy integradas no siempre tie-
nen un alto grado de densidad de edificios o un alto
grado de diversidad de usos del suelo. Del mismo
modo, una alta densidad de edificios no siempre
conlleva un uso multifuncional del suelo (van Nes
& Yamu, 2020). La figura 7 muestra las distorsiones
de la teoria del proceso economico de movimien-
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Figura 8: Situacion antes (izquierda) y después (derecha) de un puente nuevo. Mapas de A. van Nes.

to natural y de la teoria del proceso de transfor-
macion urbana natural. La comprension de todas
estas distorsiones depende de cada contexto local
o nacional. Puede haber restricciones rigidas en la
normativa de planificacion local, restricciones de las
autoridades de conservacion o leyes y normas que
bloqueen las intenciones deseadas en el proceso
de planificacion. Estos aspectos deben tenerse en
cuenta cuando los resultados de los analisis espa-
ciales no se correspondan con los resultados de los
datos socioeconomicos.

5. Conclusion: la aplicacion

de la sintaxis espacial en la
practica de la planificacion y el
diseno urbanos

Al aplicar la sintaxis espacial en la planificacion
estratégicay en la practica del diseno urbano, hay
que resolver la planificacion espacial antes que la
forma urbana. Segun las teorias de la sintaxis es-
pacial, la red de movilidad es la armadura espacial
de un entorno construido. Ya se han llevado a cabo
algunos proyectos de renovacion urbana con el mé-
todo de la sintaxis espacial. El ejemplo mas conoci-
do es la renovacion de Trafalgar Square en Londres
(Dursum, 2007).

En primer lugar, hay que analizar la situacion
actual y correlacionarla con los datos socioecono-
micos pertinentes. El método de la sintaxis espacial
es capaz de describir las caracteristicas espaciales
de un contexto urbano actual. A continuacion, el
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siguiente paso consiste en probar diversas opciones
y describir los potenciales espaciales de cada solu-
cion propuesta. Se trata de preguntarse qué ocurre
si hacemos esto o aquello.

Por ejemplo, si en Delft quisieramos mejorar la
conexion entre el moderno centro comercial y el
campus de la TU Delft anadiendo una linea. ;Qué
pasaria si realizamos esta nueva conexion sobre el
canal? La figura 8 muestra una situacion de antesy
después. Aqui se utiliza el analisis de segmentos con
un radio métrico elevado para comprobar el impacto
de los potenciales de desplazamiento. Como puede
verse en el mapa, este enlace mejorara los poten-
ciales de desplazamiento a escala de ciudad tanto
en el campus como en el moderno centro comercial.
Sin embargo, a escala local no se aprecian cambios.
La razon es que ambas zonas carecen de una red de
calles finay bien conectada a escala local.

Utilizar la sintaxis espacial en la planificacion
del territorio consiste en presentar los resultados
espaciales de cada alternativa propuesta y discutir
las ventajas e inconvenientes de cada propuesta
de planificacion. Los impactos espaciales, asi como
hasta cierto punto los economicos y sociales, pue-
den predecirse para cada propuesta (Yamu et al.,
2021). Esto proporciona una plataforma con menos
necesidad de conjeturas sobre los diversos impac-
tos antes de que se proponga cada alternativa para
su debate con las diversas partes interesadas, ONGs
y otros participantes en el proceso de planificacion.
En el Reino Unido, la sintaxis espacial ha resulta-
do ser una herramienta Gtil en el proceso de toma
de decisiones de varias propuestas de renovacion
urbana. Los ejemplos mas famosos son la ubicacion
del Puente del Milenio y la regeneracion de Kings
Cross en Londres.
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En muchos proyectos de graduacion en la seccion Planificacion y Estrategia Espacial
(PEyE), la investigacion empirica y el disefio espacial estan entrelazados. Este capitulo
presenta el analisis de regresion, una "familia" de modelos relacionados de analisis
estadistico cuantitativo para la investigacion empirica. Resulta muy apropiado para
estudiar las interacciones entre el entorno urbano construido y el comportamiento
espacial de las personas en la ubicacion de un proyecto con un alto nivel de precision
cuantitativa. Los resultados de estos estudios cuantitativos pueden ser muy utiles en
el diseno o la planificacion urbanos, ya sea en la investigacion empirica preliminar, es
decir, antes del diseno, o en los ciclos iterativos de la Investigacion por Diseno. Existen
varios tipos de modelos de regresion; cual sera el mas apropiado para un proyecto (si
es que lo es) dependera de las preguntas concretas que se quiera responder sobre esa

interaccion y de los datos empiricos de que se disponga para ello.

ANALISIS DE REGRESION, METODOS CUANTITATIVOS, COMPORTAMIENTO
ESPACIAL, CUALIDADES ESPACIALES
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1. Introduccion

Como estudiante (o profesional) de Planificacion
y Estrategia Espacial (PEyE), es posible que usted
se plantee estudiar las interacciones del entor-
no construido y el comportamiento espacial de
las personas en una zona urbana. La mayoria de
los estudiantes utilizan un amplio caleidoscopio
de métodos para recopilar y analizar datos sobre
estas interacciones, entre los que se incluyen la
revision bibliografica, las entrevistas, las observa-
ciones in situ, el analisis de politicas, los estudios
de casosy la cartografia. Con el objetivo de "com-
prender en profundidad" los procesos que influyen
en estas interacciones en las zonas de sus proyec-
tos, ellos suelen evaluar los datos obtenidos en su
valor nominal de forma cualitativa.

Sin duda, estos analisis aportan ideas para que
las intervenciones en los entornos construidos
ajusten mejor sus cualidades al comportamiento
de las personas. jEstupendo! jEso es lo que se pre-
tende en los proyectos de graduacion en ordena-
cion territorial o diseno urbano! Pero estos analisis
rara vez conducen a percepciones detalladas sobre
la variedad de comportamientos espaciales de los
distintos grupos de usuarios (potenciales) en ese
entorno construido. No es infrecuente que solo
exista alguna nocion implicita de un "usuario pro-
medio" indefinido. De ahi que las intervenciones
espaciales basadas en esas nociones implicitas no
sean optimas desde la perspectiva de la mayoria
de los usuarios.

Este capitulo presenta varios modelos de un
tipo especifico de técnica estadistica, el analisis
de regresion, que puede utilizar para estudiar
el comportamiento espacial de los usuarios del

entorno construido, con un alto nivel de precision
cuantitativa. Este comportamiento puede ser reve-
lado o declarado, es decir, ser un comportamiento
intencionado realmente mostrado o solamente
planificado. Para estudiar estos distintos tipos de
comportamiento, el analisis de regresion puede
encajar en distintas fases de un proyecto; ya sea
en la investigacion empirica previa al disefno o en
los ciclos iterativos de la investigacion por diseno.
El analisis de regresion es utilizado en muchos
campos académicos pero parece bastante desco-
nocido entre los graduados (e incluso los profesio-
nales) de la planificacion espacial estratégica. Se
trata de una oportunidad perdida porque puede
aportar conocimientos clave que se pueden utilizar
para realizar intervenciones espaciales adecuadas.
Este capitulo comienza con las secciones dos 'y
tres, en las que se presentan las caracteristicas
elementales de los datos necesarias para el ana-
lisis de regresion. A continuacion, las secciones
cuatro y cinco tratan de dos principios clave del
analisis de regresion: 1) explora las relaciones cau-
sales, como las cualidades del entorno construido
como explicacion del comportamiento espacial
de las personas, y 2) llega a conclusiones sobre
estas relaciones causales para toda una poblacion
basandose en el analisis de solo una subseccion
(muestra) de casos de esa poblacion.

Si le interesan principalmente los tipos de con-
clusiones de investigacion que proporciona el
analisis de regresion, puede saltarse las secciones
dos a cinco. La seccion seis presenta el modelo
mas sencillo para explicar la esencia del analisis
de regresion. A continuacion, las secciones siete a
nueve presentan modelos mas avanzados median-
te ejemplos de su aplicacion extraidos de la lite-
ratura. Si le asusta la palabra "estadistica", no se
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Identificacion de Edad Género Tipo de educacion Provincia de residencia Frecuencia de visitas
casos proporcion nominal ordinal nominal proporcion

1 12 1 1 2 4
2 23 2 2 1 2
3 47 2 2 1 5
4 21 2 2 1 1
5 34 1 3 2 0
6 25 1 1 3 4
7 60 2 3 1 6
8 18 1 2 1 2
9 57 1 2 1 5
10 25 1 3 1

1 35 2 1 2 1
12 42 2 2 3 0
13 15 1 1 2 0
14 52 1 3 2 4
15 29 2 3 1 2

Tabla 1: Estructura del conjunto de datos del SPSS.

preocupe, no hay motivo para temerla. Cualquier
explicacion matematica sobre la base de estos
modelos se limita a un minimo basico.

Por altimo, la seccion diez resume de forma muy
general la utilidad practica del analisis de regre-
sion para las intervenciones espaciales de diseno
o planificacion urbana. Pero a pesar de su utilidad,
termina con la conclusion de que el analisis de
regresion es solo uno entre varios méetodos, inclui-
dos los cualitativos, que se requieren en los com-
plejos proyectos de graduacion multidimensional.

2. Base de datos

El analisis de regresion requiere una base de
datos cuantitativa adecuada. Esta base de da-
tos tiene la forma de una matriz: consta de filas,
columnas y celdas (véase la Tabla 1). Estos tres ele-

mentos corresponden a los fundamentos de una
base de datos: casos, variables y valores. Los ca-
sos son los miembros individuales de la poblacion
de su proyecto que forman parte de la muestra.
Representan la unidad de investigacion del pro-
yecto. En los proyectos de graduacion de PEYE, la
unidad de investigacion suele ser o bien las zonas
edificadas de la ciudad -por ejemplo, las zonas de
codigo postal- en las que tiene lugar el comporta-
miento espacial, o bien los individuos que practi-
can el comportamiento espacial en estas zonas.
Las variables de la base de datos son las carac-
teristicas de la unidad de investigacion que son
relevantes en el proyecto. En el caso de las zonas
urbanizadas, las variables pueden ser la densidad
de edificacion, las tipologias de los edificios, el
tamano de la poblacion, los servicios disponibles
o el nivel de habitabilidad. En el caso de los indivi-
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Categorica Categorico Conti .
. ontinua Continua
Nominal Ordinal Intervalo Proporcion
Orden de los valores No Si Si Si
Distancias entre valores No No Si Si
Punto cero No Si/No No Si
Tipo de Tamano de la
Genero -2 o
Ejemplos Provincia de egﬁgie(ljugn Temperatura gobla%lqn
residencia a uperficie
espacial Renta anual

Tabla 2: Escala de medicion de las variables

duos como unidades de investigacion, las variables 3. TipOS de variables

pueden ser sociodemograficas como la edad, los
ingresos y el nivel educativo, el uso de los ser-
vicios en horas concretas o la frecuencia con la
que se visitan las zonas con codigo postal en la
ubicacion del proyecto. Por Gltimo, una celda es la
interseccion de una columnay una fila especificas
que contiene el valor de la variable de la columna
medida para el caso de la fila.

Los analisis estadisticos como la regresion son
operaciones matematicas que requieren datos
numeéricos. Por lo tanto, todos los valores de la
base de datos se codifican mediante un niumero,
incluso cuando la variable correspondiente no es
de naturaleza numeérica. Por ejemplo, los codigos
de género en la Tabla 1 (los nombres de las varia-
bles en este capitulo estan en maydisculas) son 1=
hombre y 2 = mujer. Las operaciones matematicas
se llevan a cabo mediante software estadistico.
Para los proyectos de graduacion de PEYE resulta
util un paquete bastante sencillo y completo que
suelen utilizar los investigadores en ciencias socia-
les, el SPSS.

Una caracteristica esencial de las variables que
se incluyen en el analisis -su escala de medicion-
es fundamental para la eleccion del modelo de
regresion adecuado. Existen cuatro escalas de
medida diferentes: nominal, ordinal, de intervalo
y de proporcion. Se diferencian en tres aspectos:
1) la indicacion del orden (clasificacion) de los
valores, 2) las distancias entre los puntos de la
escala de valores, y 3) el significado del punto
cero de esa escala (véase la Tabla 2). La escala de
medida de cada variable de la Tabla 1 se menciona
en la parte superior de su columna.

Las variables nominales son categoricas. Los va-
lores de las variables nominales solo adoptan unas
pocas categorias discretas posibles en palabras
o nombres. Algunos ejemplos en la Tabla 1 son
el sexo y la provincia de residencia en los Paises
Bajos, por ejemplo, Groninga, Zelanda u Holanda
Meridional. No existe un orden de estos valores en
términos de grande versus pequeno 0 mas versus
menos. Ademas, los valores nominales no tienen
unidad de medida, como los euros o los dolares de
la variable renta anual. Sin una unidad de medida,
no es posible realizar calculos con valores 'y, por
tanto, no se pueden calcular distancias cuantitati-
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La felicidad declarada en funcion de los ingresos

y=02+001x

Puntuacion de felicidad (de 0 a 10)

Ingresos (x $10.000)

Figura 1: Regresion lineal de los ingresos sobre la felicidad. Fuente: Bevans, R. (2020), Simple Linear
Regression | An Easy Introduction & Examples, Scribr, Statistics. Obtenido de: https://www.scribbr.com/

statistics/simple-linear-regression/ Impreso con autorizacion.

vas entre valores. Por ultimo, la escala de valores
de las variables nominales no tiene punto cero.
Después de todo, eso significaria que un caso
(persona) no tiene género o no vive en ninguna
provincia.

Las variables ordinales también son categori-
cas. Pero a diferencia de las variables nominales,
los valores de las variables ordinales tienen una
indicacion de orden: un nivel educativo secunda-
rio es superior a uno primario pero inferior a uno
terciario (Tabla 1). Pero las distancias entre estos
valores no pueden calcularse en términos nume-
ricos. Algunas variables ordinales tienen un punto
cero (como el nivel de educacion), pero la mayoria
no. Un tipo comin de variable ordinal se mide en
una escala Likert, por ejemplo, una escala de cinco
puntos en la que la gente puntla su satisfaccion
con la calidad del espacio publico de su barrio
residencial: 1) muy insatisfecho, 2) insatisfecho, 3)
neutro, 4) satisfecho, 5) muy satisfecho. Tenga en
cuenta que neutro no es un punto cero.

Mientras que las variables nominales y ordina-

les tienen que codificarse mediante numeros para
incluirse en el analisis estadistico, las variables de
intervalo y de proporcion son numéricas por natu-
raleza. Existe una diferencia entre estos dos tipos
(tabla 2), pero es irrelevante para la eleccion de la
técnica estadistica adecuada. Por lo tanto, SPSS
no distingue entre ellas y las toma conjuntamente
como variables de escala. Las variables de escala
son continuas: mientras que las variables nomi-
nales y ordinales solo toman unos pocos valores
discretos, las variables de intervalo y de propor-
cion pueden tomar todos los valores posibles en
un continuo: numeros naturales o incluso deci-
males. Ademas, las variables de escala tienen una
unidad de medida explicita: nUmero de residentes,
kilometros cuadrados y moneda (por ejemplo, €,
£,$ en los ejemplos de la tabla 2). Debido a sus
unidades de medida, los valores de las variables
de escala tienen un orden inequivoco y las dis-
tancias entre estos valores pueden calcularse con
precision.
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Figura 2: Modelo conceptual del modelo basico de regresion.

4, Causalidad

El analisis de regresion es un tipo de analisis
estadistico que explora las relaciones cuantitativas
causales entre variables. En estadistica, las
variables de una relacion causal se expresan
habitualmente mediante X e Y: X es la independiente
(causa) e Y la variable dependiente (efecto).

En el modelo conceptual de los proyectos de
investigacion, la causalidad se presenta mediante
una flecha que va de X a Y. Un modelo conceptual
es un esquema que presenta el conjunto de
supuestas (!) relaciones causales entre todas las
variables seleccionadas por el investigador. El
analisis de regresion, entonces, pondra a prueba
estas relaciones: ;se producen, qué fuerza tienen

y son positivas o negativas? En la investigacion
cuantitativa de las relaciones causales se
recomienda esbozar un modelo conceptual de estas
relaciones. La figura 2 muestra el modelo conceptual
que puede probarse mediante un modelo de
regresion basico de una variable dependiente

y otra independiente (seccion 6). Las figuras 3

y 4 contienen mas variables independientes:
representan modelos conceptuales que podrian
estar (pero no estan incluidos) en los trabajos de Lu
et al. (2019) y Li et al. (2015). Estos dos trabajos se
utilizan para ilustrar dos modelos de regresion mas
complejos que el basico (secciones 7y 8).

Causalidad significa que los cambios en los valo-
res de X provocan un aumento o una disminucion
sistematica de los valores de Y. Imaginemos el nivel

de estudios y la renta anual: en la relacion causal
entre estas dos variables el nivel de estudios es
Xy larentaanual esY, no a lainversa. En el caso
de las zonas de codigo postal de cuatro digitos de
los centros urbanos como unidad de investigacion,
podria encontrarse una relacion causal entre la
proporcion de la longitud total de las calles que son
solo peatonales (X) y el grado de habitabilidad (Y).
Como muestra la seccion siete, esto solo es posible
cuando el concepto amplio de Grado de Vitalidad
se operativiza primero mediante un Unico indicador
cuantitativo medible.

Los individuos con el mismo nivel educativo rara
vez tienen exactamente los mismos ingresos anua-
les. Pero para que el analisis de regresion merezca
la pena, tiene que ser visible en un diagrama de dis-
persion una cierta tendencia de asociacion sistema-
tica entre los valores de ambas variables de todos
los casos. Cada punto del diagrama de dispersion de
la figura 1 presenta la puntuacion de un caso (una
persona individual) de la muestra en dos variables
(nivel de estudios e ingreso anual). El analisis de re-
gresion estima tanto la fuerza como la direccion de
las relaciones causales entre las variables. Cuanto
mas estrecha sea la nube de puntos en un diagra-
ma de dispersion, mas fuerte sera la relacion entre
X eY. La direccion de la nube indica si la relacion
es positiva (ascendente de izquierda a derecha) o
negativa (descendente). La relacion entre educacion
e ingresos en la figura 1 es positiva: un aumento del
nivel educativo provoca un aumento del ingreso.
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5. Estadistica inferencial

A veces pueden obtenerse bases de datos listas
para su uso en instituciones (semi)piblicas. Si eso
no esta disponible para su proyecto, lamentable-

mente tendra que recopilar los datos usted mismo.

Eso se hace sobre todo mediante una encuesta
preparada por usted mismo (cuestionario). Lo mas
frecuente es que la encuesta tenga que realizarse
con una muestra de encuestados de la poblacion
mediante un procedimiento de muestreo bien
estudiado. Una muestra es inevitable cuando la
poblacion es demasiado grande para incluirla en
su totalidad en la encuesta o cuando la pobla-
cion es desconocida, es decir, cuando no se puede
saber con exactitud quién pertenece a ella y quién
no antes de realizar el cuestionario. Toda la pobla-
cion adulta de una ciudad es demasiado grande
para una encuesta y la poblacion de visitantes de
una burbuja turistica urbana en un dia predefinido
de la temporada de vacaciones se desconoce de
antemano.

El analisis de regresion es una técnica estadisti-
ca inferencial: infiere propiedades cuantitativas de
toda la poblacion a partir de los datos obtenidos
con la muestra. En lenguaje estadistico, una infe-
rencia de este tipo se denomina estimacion. Una
muestra de, digamos, 500 adultos del registro civil
de Amsterdam, ya arroja estimaciones bastante
precisas de la fuerza y la direccion de las relacio-
nes causales entre variables en toda la poblacion
de la ciudad.

Figura 3: Modelo conceptual de Lu et al. (2019).

6. Modelo basico de regresion

Los fundamentos del analisis de regresion pue-
den explicarse mejor mediante el modelo lineal
binario (ecuacion 1). Este modelo contiene una va-
riable dependiente (Y) y una variable independien-
te (X). Ambas son variables de escala y se supone
que la relacion entre ellas es lineal, lo que significa
que la funcion de regresion que define el modelo
es una linea recta. Los parametros numericos cla-
ve del modelo son la constante o intercepto (a) y
el coeficiente de regresion (b). El tercer parametro,
el error de prediccion (e), es clave en el proceso
matematico de estimacion de ay b, pero puede
ignorarse aqui.

Y =a+bX + e (Ecuacion 1)

Tomemos como ejemplo la relacion entre las dos
variables de escala nivel de estudios (X) e ingreso
anual (Y) de la figura 1. La unidad de escala de X
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Escala de Coeficientes de
Variables independientes medicion regresion
normalizados
indice de compactibilidad cociente -2.09
indice de mezcla funcional cociente 1.25%
indice de densidad de las cociente 1.63*
paradas de autobis
Ratio de superficie construida cociente 0.46*
indice de densidad viaria cociente 0.05
indice de cobertura vegetal cociente 0.03*
Tipo de edificio (nominal)
torres de oficinas ficticio -0.95*
centro de compras moderno ficticio 1.25*
R?ajustado 0.52

* significativo al 0,10

Tabla 3. Resultado de la regresion lineal de las caracteristicas del
entorno construido sobre la vitalidad urbana, Pekin. Basado en Lu et
al. (2019), ajustes de los autores.

es el nUmero de anos de educacion completados
a partir del primer ano en el nivel secundarioy la
de Y es10.000 euros/ano. La figura 2 muestra el
modelo conceptual de esta relacion.

Los parametros de la linea de regresion de la
figura 1 se estiman mediante programas estadisti-
cos, como el SPSS:a =0,2y b =0,71 (ecuacion 2).

Y = 0,2 + 0,71X (ecuacion 2)

El coeficiente de regresion b predice el aumento
de Y si X aumenta una unidad en su escala de valo-
res, es decir, un ano mas de educacion secundaria
o terciaria provoca un aumento de los ingresos
de 7.100 euros/ano. El intercepto a es el valor de
Y para X = 0: una persona con menos de estudios
secundarios tiene unos ingresos estimados de solo
2.000 euros/ano, lo que refleja que lo mas pro-
bable es que los obtenga mediante un trabajo no
cualificado. Como se ha dicho, una linea de regre-

sion también puede definirse por un valor negativo
de b. En ese caso, los aumentos de X provocan
disminuciones de Y.

7. Modelo lineal miltiple

El modelo de regresion lineal miltiple (ecuacion
3) es una ampliacion del modelo basico con varia-
bles independientes adicionales. Un analisis de re-
gresion incluye unay solo una variable dependien-
te Y, pero el numero de variables independientes
(X, a X ) esta limitado por razones practicas mas
que teoricas. En el modelo lineal maltiple, Y es
también una variable de escala. Las variables inde-
pendientes X a X_suelen ser variables de escala,
pero también pueden ser ordinales o nominales.

Y=a+bX +bX +...+b X (Ecuacion3)

La regresion lineal multiple se explica aqui
mediante una version editada del resultado de
un estudio de Lu et al. (2019). El estudio analiza el
impacto de siete caracteristicas del entorno cons-
truido (X, a X; Figura 3) del centro de la ciudad de
Pekin sobre su vitalidad (Y).

Los casos son 113 RPMU (Unidades de Gestion
de Planificacion Reguladora); pequenas zonas del
centro urbano de Pekin. La vitalidad es un concep-
to multidimensional que incluye, por ejemplo, los
servicios disponibles, el nUmero de personas que
salen a la calle y las actividades al aire libre. Dado
que en el analisis de regresion solo puede haber
unay, los autores eligen la variable de escala
Nimero de registros (check-ins) en el microblog
Sina, una de las principales plataformas de medios
sociales en China. Esta variable indica el compor-
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tamiento humano. Los datos de localizacion de los
registros necesarios para saber en qué RPMU se
reconocen exactamente las personas tienen una
precision de un metro. La muestra de datos de
registro abarco la primera semana de septiembre
de 2016 y asciende a un total de 124.658 registros
repartidos entre las 113 RPMU.

La tabla 3 presenta los datos clave del analisis
de regresion: los coeficientes de regresion de las
variables independientes, el nivel de significacion
estadistica de cada variable independiente (los as-
teriscos con su coeficiente) y el "poder explicativo"
(R2 ajustado) del conjunto de las siete variables
independientes. El intercepto no se incluye en la
tabla. La relevancia del intercepto depende de la
pregunta de investigacion, pero en la mayoria de
los casos no dice nada realmente relevante.

Cada coeficiente de regresion estima el impac-
to de la variable independiente correspondiente
sobre el nUmero de registros de entrada mientras
se controlan todas las demas variables indepen-
dientes. Controlar significa mantener constantes
esas otras variables. Observe que los coeficientes
de regresion de la tabla 3 estan normalizados. La
normalizacion es una operacion matematica que
hace que la magnitud de los impactos de todas las
X sobre Y sea comparable, es decir, independiente
de sus distintas escalas de valores. Permiten con-
cluir que el indice de compacidad tiene el mayor
impacto negativo (-2,09) y la densidad de paradas
de autobis el mayor impacto positivo (1,63) sobre
el niUmero de registros. Ademas, los impactos de la
densidad de carreteras y de la cobertura verde son
positivos pero de fuerza muy limitada.

Crucial para la interpretacion de un coeficiente
de regresion es el asterisco que lo acompana. La
tabla 3 muestra que el coeficiente de cada varia-

ble independiente tiene uno, excepto el indice de
compacidad y el indice de densidad vial. El as-
terisco indica que el coeficiente de regresion es
estadisticamente significativo. El software estadis-
tico calcula un valor, el valor p, para cada variable
independiente que indica la probabilidad de que
el impacto de esa variable sobre Y no se produzca
por un efecto verdadero en la poblacion sino 'por
casualidad'. 'Por casualidad' es posible porque la
estimacion del coeficiente se basa solo en una
muestra de casos de la poblacion. Un valor p mas
bajo significa una mayor probabilidad de un efecto
verdadero en la poblacion. El investigador decide
por si mismo el valor p maximo que acepta. Suelen
ser 0,10, 0,05 0 0,01, lo que significa que puede es-
tar seguro en un 90%, 95% 0 99%, respectivamen-
te, de que la variable independiente en cuestion
tiene un efecto verdadero sobre Y en la poblacion.
Lu et al. (2019) decidieron situar ese umbral en el
nivel 0,10 (p < 0,10). Dado que la estadistica in-
ferencial infiere propiedades cuantitativas de la
poblacion sobre la base de una muestra, este um-
bral no puede ser tan bajo como p = 0,00, es decir,
100% de certeza.

La R? ajustada indica el poder explicativo del mo-
delo de regresion. En términos estadisticos, cuanto
mayor sea la R?ajustada, mayor sera la proporcion
de la varianza de Y, una medida estadistica para la
variacion de la misma, que se explica por el con-
junto de variables independientes. El valor 0,52
de la tabla3 significa que el 52% de la varianza del
numero de registros en las UPR se explica por las
siete variables independientes seleccionadas. Pue-
de parecer una proporcion decepcionantemente
baja, pero la explicacion de mas de la mitad de su
varianza por solo siete caracteristicas del entorno
construido de las RPMU es, de hecho, jun buen re-
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Variables independientes Tipo B Ex-
Presencia en un radio de 500 m p(B)
alrededor de los hoteles
Superficie comercial (x 1000 m?) propor-  .98** 2.66
cion
Nimero de estaciones de metro propor-  -.02 0.98
cion
indice de mezcla de uso del propor- 54* 1.72
suelo cion
Nimero de atracciones propor-  -15 .86
culturales cion
Nimero de atracciones propor-  .85** 2.33
comerciales cion
Topografia
Falso llano ficticio =21 .81
Colina ficticio -95 .39
Pendientes pronunciadas ficticio -218** 1
Nagelkerke Pseudo R? 232 .269

** significativo a 0,05
* significativo al 0,10
dummies en inglés

Tabla 4: Resultado de la regresion logistica de las caracteristicas del
entorno construido sobre la ubicacion del hotel, Hong Kong. Fuente:
basado en Li et al. (2015), con ajustes de los autores.

sultado! El valor del R? ajustado aumenta al anadir
mas variables independientes explicativas. El valor
1,00 significa que todas las variables independien-
tes explicativas estan incluidas en el modelo: una
situacion ideal pero muy poco probable.

i

Figura 4: Modelo conceptual de Li et al. (2015).

Las variables independientes en los modelos de
regresion lineal multiple pueden ser nominales y
ordinales. Para estimar sus efectos causales sobre
Y, deben transformarse en variables ficticias o
dummies. Una variable ficticia es una variable ca-
tegorica con los valores 0y 1. Una variable nominal
u ordinal con n categorias (valores) se convierte
en (n-1) variables ficticias separadas. La categoria
restante es la categoria de referencia. En la tabla
3, la variable nominal "tipo de edificio" indica el
tipo de edificio dominante en una RPMU. Tiene tres
categorias: edificios residenciales tradicionales,
torres de oficinas y calles y centros comerciales
modernos. Si definimos los edificios residenciales
tradicionales como categoria de referencia, las dos
variables ficticias (3-1=2) estiman el efecto sobre
el nUmero de registros de entrada de, respectiva-
mente, las torres de oficinas y los espacios comer-
ciales modernos como tipos de edificios dominan-
tes en relacion con el de la categoria de referencia.

Con 1.000 registros de entrada en Sina como uni-
dad de escala, el coeficiente de regresion -0,95 de
las torres de oficinas predice 950 registros menos
en las RPMU dominadas por torres de oficinas que
en las RPMU en las que predominan los edificios
residenciales antiguos. Por otro lado, el coeficien-
te de regresion 1,25 predice 1250 registros mas
en las RPMU dominadas por espacios comerciales
modernos. Por lo tanto, las RPMU dominadas por
torres de oficinas son menos populares y las RPMU
dominadas por espacios comerciales modernos
son mas populares para visitar que las dominadas
por edificios residenciales tradicionales.
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8. Modelo de regresion
logistica

En el modelo de regresion logistica, la variable
dependiente Y es categorica, normalmente nomi-
nal. En caso de que tenga dos valores, la regresion
logistica es binaria y si tiene mas de dos valores
es multinomial. Esta seccion trata de la binaria.

La ecuacion 4 muestra su modelo basico. Los dos
valores de la variable dependiente nominal se
codifican como 0y 1.

n(p,/p,) = a + bX + e (Ecuacion 4)

EL término n (p,/p,) que sirve de variable depen-
diente es un logit: es decir, el logaritmo natural (ln)
de un cociente de probabilidades. En la ecuacion 4
se trata del cociente de la probabilidad de que un
caso de la muestra puntie el valor 1 de la varia-
ble dependiente (p,) dividido por la probabilidad
de que puntue 0. Una probabilidad es un nimero
entre 0y 1(ecuacion 5)y p, y p, se excluyen mutua-
mente (ecuacion 6).

0 > p,> 1(Ecuacion 5)

p, = (1- p,) (Ecuacion 6)

Al igual que el modelo de regresion lineal malti-
ple, el modelo de regresion logistica binaria puede
incluir -y suele hacerlo- mas de una variable inde-
pendiente (ecuacion 7).

In(p/p)=a+bX +bX, +..+bX +e
(Ecuacion 7)

La ecuacion 7 muestra que el modelo de re-
gresion logistica maltiple también es aditivo: las

contribuciones de las variables independientes
simplemente se suman para predecir el valor del
logit.

El estudio de caso de Li et al. (2015) utiliza un
modelo de regresion logistica para analizar como
la distribucion espacial de los tipos de hoteles en
Hong Kong se explica por una serie de caracte-
risticas de su entorno urbano. La tabla 4 es una
version editada y simplificada del resultado de ese
analisis. La variable dependiente Hotel se reduce a
una ordinal con dos valores: de grado superiory de
grado inferior. Estos grados difieren en los nive-
les de servicio y las tarifas de las habitaciones.
Las variables independientes son seis cualidades
diferentes de los entornos urbanos circundantes
de los hoteles en un radio de 500 m. Cinco de ellas
son variables de escala, ya sean nimeros absolu-
tos o indices. La sexta, la topografia, es una va-
riable ordinal con cuatro categorias: terreno llano,
falso llano, accidentado y pendientes pronuncia-
das. Se divide en tres variables ficticias con terre-
no llano como categoria de referencia. El modelo
conceptual de este analisis (figura &) tiene la mis-
ma estructura que el del modelo lineal maltiple.

El objetivo general del analisis es examinar si se
puede conceptualizar la existencia de diferentes
tipos de distritos turisticos agrupados. Se supone
que los dos tipos diferentes de hoteles son visi-
tados por tipos de huéspedes, es decir, turistas
con diferentes preferencias de niveles de servicio
frente a tarifas de habitaciones. Partiendo de ese
supuesto, la regresion logistica analiza si estos
dos tipos diferentes de hoteles estan rodeados de
entornos construidos con diferentes valores de
estas seis cualidades, es decir, valores que se ajus-
tan mejor a las demandas y presupuestos de estos
diferentes tipos de huéspedes.
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No Atributos

Explicacion

Niveles *

1  Vegetacion

Importe y variacion

0 = mucha vegetacion y muy variada
1= poca o ninguna vegetacion; poca variacion

2 Barreras

Barreras fisicas que dificultan la
accesibilidad

0 = calles con mucho trafico que a menudo causan tiempos de espera
1=solo calles tranquilas que raramente causan tiempos de espera

3 Instala-
ciones

Instalaciones deportivas y ladicas

0 = muchos, diversidad de tipos
1= ninguno o pocos

4 Caminos

Para ir en bicicleta o a pie

0 = alrededor y a través del espacio publico

1=solo alrededor del espacio piblico

5  Proximidad Distancia a pie desde casa

0 = como maximo 5 minutos a pie

1=mas de 5 minutos a pie

6 Iluminacion  Calidad de la iluminacion

0 = gran parte del espacio plblico no esta iluminado

1= espacio piblico suficientemente iluminado

7  Aislamiento  Puntos en los que uno es invisible 0 = presente
para el entorno 1=ausente

8 Agua Elementos acuaticos 0 = ausente
1= presente
9  Asientos Mobiliario al aire libre para sentarse 0 = presente
1=ausente

10  Aseos Aseos piblicos 0 = ausente
1= presente

Tabla 5: Atributos seleccionados para la actividad fisica en el espacio piiblico. Fuente: basado en Van Rijn (2020), ajustes del autor. En beneficio

de la modelizacion, Van Rijn ha sustituido 0 por -1y ha aleatorizado el etiquetado de cada nivel de atributo. La razon de ello queda fuera del
alcance de este capitulo. Fuente: basado en Van Rijn (2020), ajustes de los autores.

Los coeficientes de regresion B de la tabla 4
expresan el impacto de las seis variables indepen-

dientes en el logit In (grado p,___ / grado p,.*) de

la eleccion del hotel. Es préctizgmente imposible
saber qué significa un cambio en este logaritmo
natural para los cambios en p, y p,. Para deshacer-
se del logaritmo natural, Exp (B) expresa el cambio
solo en la relacion de probabilidad (grado Pupper /
grado p,..*). Cada cantidad adicional de 1.000 m2
de superficie comercial cerca de un hotel aumen-
ta la probabilidad de que sea un hotel de grado
superior dividida por la probabilidad de que sea de
grado inferior por un factor de 2,66.

El nimero de atracciones comerciales tiene un
efecto muy similar (2,33) sobre esta proporcion
probable. Los efectos de ambas variables son
estadisticamente significativos en el nivel de
confianza del 95%. A la inversa, la probabilidad

de que un hotel rodeado de calles empinadas, en

comparacion con un terreno llano como categoria
de referencia, sea de categoria superior es nueve
veces menor (0,11) que la probabilidad de que sea
de categoria inferior. Esto indica que los huéspe-
des de menor presupuesto aceptan mucho mas
facilmente los inconvenientes de las calles empi-
nadas para ahorrarse el precio de la habitacion en
un hotel.

En los modelos de regresion lineal, el R? ajusta-
do indica la cantidad de variacion explicada de la
variable continua Y por X - X . Para la regresion
logistica con una variable dependiente catego-
rica, existen algunas medidas de pseudo R2 La
pseudo R? indica un nivel de precision inferior al
de la R2 qjustada en la regresion lineal. La ventaja
de la pseudo R2 de Nagelkerke que utilizan Li et
al. (2015) es el rango de sus valores entre 0y 1, al
igual que la R? ajustada. El valor de la pseudo R2
de Nagelkerke (.232) es moderado, lo que exige al-
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Atributos Alternativas
A B C D E F G H | J K L M N (0} P
1 Vegetacion 0 0 0 0 1 1 1 1 1 1 1 1 0 0 0| O
2 Barreras 0 0 1 1 0 0 1 1 0 0 1 1 0 0 1 1
3 Instalaciones 0 1 0 1 0 1 0 1 0 1 0 1 0 1 0 1
4 Caminos 0 1 1 0 0 1 1 0 0 1 1 0 0 1 1 0
5 Proximidad 0 0 1 1 0 0 1 1 1 1 0 0 1 1 0| O
6 Iluminacion 0 1 0 1 1 0 1 0 0 1 0 1 1 0 1 0
7 Aislamiento 0 1 1 0 1 0 0 1 1 0 0 1 0 1 1 0
8 Agua 0 1 1 0 0 1 1 0 1 0 0 1 1 0 0 1
9 Asientos 0 0 1 1 1 1 0 0 0 0 1 1 1 1 0| O
10 Aseos 0 1 0 1 1 0 1 0 1 0 1 0 0 1 0 1

Tabla 6: Disefios de espacios piiblicos imaginarios. Fuente: basado en Van Rijn (2020).

gunas variables independientes mas para explicar
la eleccion del hotel.

9. Modelos de eleccion discreta

Los tipos de analisis de regresion presentados
hasta ahora explican el comportamiento humano
revelado como provocado por las cualidades es-
paciales existentes del entorno construido en una
ubicacion especifica. Ese conocimiento puede ser

util para evaluar la apreciacion de las cualidades
por parte de los usuarios del entorno construido.
El analisis de eleccion discreta que se presenta

en esta Ultima seccion analiza el comportamiento
intencionado declarado, es decir, planificado. Los
modelos de eleccion discreta se basan en la re-
gresion logistica multinomial (MNL). El analisis de
eleccion discreta es un gran desconocido en el di-
seno urbanoy la planificacion territorial: una gran
lastima porque puede acertar con las preferencias
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VOOR AUTO'S ALS IK NARR MIIN HUIS IS MIN Voo Als KT VAN 2
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: =
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- .,..‘.,--'_.-...-.._.,’—!, ~ty,
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Figura 5: Alternativa O con la mayor utilidad calculada. Fuente: Van
Rijn (2020, 80).
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Figura 6: Alternativa ) con la utilidad calculada mas baja. Fuente: Van
Rijn (2020, 80).
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Atributos Nivel de referencia’ B p-value
Vegetacion poca o ninguna vegetacion; poca variacion -0.403 0.846 x 10°¢*
Instalaciones ninguna o pocas -0.368 0142 x 107*
Barreras Gnica calle tranquila que rara vez provoca tiempos de 0.255 0.275 x 102*
espera

Proximidad la casa esta a mas de 5 minutos a pie -0.169 0.458 X 10"
Iluminacion el espacio piblico esta suficientemente iluminado 0152 0.733 x 10
Agua elemento acuatico presente -0.125 0.123
Aislamiento visible en todo el entorno 0.097 0.239
Caminos solo en torno al espacio publico 0.062 0.463
Asientos mobiliario de asiento ausente 0.049 0.556
Aseos aseos plblicos presentes -0.015 0.871
N 309

Rho al cuadrado 0.223

*'p <010

1. Los niveles de referencia se corresponden con el significado de 1 en la Tabla 5.

Tabla 7: Estimacion de los parametros de los atributos. Fuente: van Rijn (2020: 78).

de los usuarios (potenciales) sobre las futuras cua-
lidades espaciales deseadas de las ubicaciones de
los proyectos. Estas cualidades pueden ya existir
en ese lugar, o tal vez no. La oportunidad de incluir
el conocimiento de la apreciacion de los usuarios
sobre cualidades espaciales atn no presentes
anade una dimension importante a la utilidad del
analisis de regresion para un proceso de diseno o
planificacion urbana.

Uno de los escasos ejemplos del uso del anali-
sis de eleccion discreta en el disefo urbano es un
proyecto de Susanne van Rijn (van Rijn, 2020) en
el municipio de Westland, Paises Bajos. El objeti-
vo del proyecto es identificar la valoracion de las
cualidades espaciales del espacio publico exterior
por parte de los adolescentes de entre doce y
diecisiete anos para hacer ejercicio, es decir, para
estar mas sanos.

Basandose en una amplia revision bibliografi-
ca, van Rijn seleccion6 primero cuidadosamente

diez atributos clave de los espacios publicos que
se supone que influyen en el comportamiento de
actividad fisica de los adolescentes (Tabla 5). Los
atributos en el analisis de eleccion discreta son
equivalentes a las variables categoricas en los mo-
delos de regresion comentados anteriormente. Las
categorias (valores) de los atributos se denominan
"niveles".

Cada atributo de la tabla 5 tiene dos niveles: 0y
1. Se supone que un nivel esta asociado positiva-
mente con la practica de ejercicio y lo contrario es
valido para el otro nivel. Los atributos en el anali-
sis de eleccion discreta pueden tener mas de dos
niveles, pero por razones de validez e interpretabi-
lidad rara vez son mas de tres.

A continuacion, se compusieron dieciséis alter-
nativas diferentes: Aa P en la tabla 6. Las alterna-
tivas son constructos imaginarios: combinaciones
deliberadamente compuestas de niveles de los
diez atributos seleccionados. Mediante un cuestio-
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Alternativa Funcion de utilidad

313

o

2.30

e

1.94

>

1.88

o

1.63

~

1.62

m

147

=

140

(o=}

1.36

(o]

1.26

o

113

—

0
C
A
D
K
E
M
B
G
p
L
N

1.06

=

I 0.69

H 0.50

T

F 0.34

Rl

< K I < K I8 <K< <K<K <K <K<K | x [ <

J 0.31

0 \% 0

Q
* redondeado a dos decimales

Tabla 8: Valores de utilidad estimados de las alternativas. Fuente: van
Rijn (2020: 78)

nario en linea con el programa informatico Qual-
trics, se pidio a una muestra de adolescentes que
eligieran entre alternativas como lo harian en el
mundo real, es decir, en caso de que esas alter-
nativas existieran realmente. Cada encuestado
respondio a cinco preguntas. En cada pregunta se
combinaron al azar dos alternativas de las dieci-
séis(delaAalaP)y se pregunto al encuestado
en cual de estas dos preferiria para hacer ejerci-
cio. También era posible la opcion "ninguna de las
dos". Para que pudieran elegir, las alternativas se
hicieron visibles con dibujos, incluyendo un breve
texto explicativo para destacar algunas caracte-
risticas de las alternativas (véanse ejemplos en
las figuras 5y 6). En realidad, se trata de disenos

espaciales sencillos para la ubicacion del proyecto.
El cuestionario arrojo un conjunto de datos de 309
casos validos (N en la Tabla 7).

Dieciséis alternativas es un nimero muy bajo si
se tiene en cuenta que el nimero total de alterna-
tivas diferentes en caso de diez atributos con dos
niveles cada uno es igual a 1.024 (210). En general,
mas de mil alternativas son demasiadas en la
practica de un proyecto. Una reduccion sustancial
del nimero de alternativas, sin perder la posibi-
lidad de estimar parametros con MNL, es posible
utilizando el llamado plan basico adecuado que
se ajuste a esta situacion de 210, tal y como lo
desarrollo el matematico estadounidense Sydney
Addelman en la década de 1960 (Steenkamp, 1985).

Como muestran las ecuaciones 8, a 8, el modelo
MNL en el analisis de eleccion discreta no es una
Unica ecuacion, sino una para cada una de las die-
ciséis alternativas del estudio.

"A = ASSA + B1xA1 + BZXAZ Fooeor ¥ B10xA10
(Ecuacion 8A)

vB = ASSB + B1xn1 + Bzxnz Fooene ¥ B1oxn1o
(Ecuacion 8B)

"P = AS.(EP + B1xp1 + Bzxpz ¥ ¥ B1oxp1o
(Ecuacion 8P)

Los valores de X a X, equivalen a los niveles de
sus 10 atributos en cada alternativa, tal y como se
definen en la Tabla 6. El analisis MNL que se llevo a
cabo con el paquete de software Pandas Biogeme
estimo dos tipos de parametros: diez coeficientes
de regresion (B, a B,,) sobre las dieciséis alterna-
tivas y una constante especifica de la alternativa
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(ASC, a ASC,) para cada alternativa. Juntos, estos
valores estimados y predefinidos pueden utilizarse
para calcular la utilidad total de cada alternativa
(V,aV,:Tabla 8).

La tabla 7 muestra los resultados del MNL. Los
valores de las Bs representan la contribucion rela-
tiva de cada atributo a la apreciacion del espacio
publico para la actividad fisica por parte de los
adolescentes. En valor absoluto, la contribucion
relativa es mayor para la vegetacion (-,403). Su
signo negativo indica que el nivel de referencia
definido en la tabla 7, es decir, una vegetacion
abundante y muy variada, contribuye negativa-
mente a la apreciacion de los espacios publicos al
aire libre por parte de los adolescentes de 12 a 17
anos para hacer ejercicio. El signo B del atributo
"aseo" muestra que la presencia de aseos publi-
cos en el espacio publico no es apreciada positi-
vamente por los adolescentes para acudir a ellos
a hacer ejercicio. Sin embargo, su valor absoluto
muy bajo (0,015) indica que el peso concedido a
su ausencia es de hecho muy limitado. Ademas,
su valor p (,871) es mucho mayor que 0,10, lo que
demuestra que no es seguro al 90% que "aseo"
tenga efecto alguno en la apreciacion por parte de
los adolescentes del espacio publico para hacer
gjercicio. Lo mismo ocurre con los atributos "agua",
"aislamiento", "caminos" y "asientos". Por altimo,
es importante darse cuenta de que los valores 3
solo ofrecen comparaciones relativas del peso de
los atributos: son categoricos y carecen de unidad
de medida (seccion 3).

La tabla 8 muestra las utilidades totales calcu-
ladas para las alternativas A a P definidas por el
plan basico 2%. Las figuras 5y 6 muestran, a modo
de ejemplo, las alternativas con la utilidad total
mas alta (0) y la mas baja ()). Puede pensarse que

la aplicacion completa de la alternativa con la uti-
lidad mas alta es la base del mejor diseno espacial
o plan posible en el mundo real. Sin embargo, no
es necesariamente asi. Dado que el plan basico
que define las alternativas se basa en las mate-
maticas y no tiene conexion empirica con ningin
contexto de diseno o planificacion urbana, la de
mayor utilidad total puede incluir niveles de atri-
butos que contribuyan negativamente. Ademas, es
posible que las condiciones locales imposibiliten
la realizacion de un nivel de atributo concreto, a
pesar de lo apreciado que pueda ser. Imaginemos
que la ausencia de barreras parece importante,
pero el lugar esta situado en una carretera princi-
pal que no puede modificarse. De hecho, los valo-
res B ofrecen una informacion mas especifica de
los atributos y, por tanto, suelen ser mas valiosos
para su uso en el diseno o la planificacion urbana.

En conclusion, los resultados del MNL muestran
la importancia relativa de los atributos seleccio-
nados para su uso en un diseno urbano, expresada
por sus valores B. Pero eso alin no significa que
"el Unico" diseno se desprenda directamente. De
hecho, sigue diciendo poco sobre como debe rea-
lizarse ese diseno. La forma en que los atributos
se combinan en una composicion del espacio en el
mundo real es donde la experiencia de los disena-
dores urbanos como usted desempena un papel
clave.

10. Conclusion

Los proyectos de graduacion de master como
el suyo deben dar lugar a propuestas bien elabo-
radas y muy integradas de cualidades espaciales
en disenos urbanos o politicas espaciales para la
ubicacion de su proyecto. Si ese es su caso, es muy
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probable que quiera basar su propuesta de cuali-
dades espaciales en el comportamiento espacial
revelado o declarado por los usuarios. El anali-
sis de regresion estima con precision el importe
cuantitativo de la contribucion de cada caracte-
ristica separada de la calidad espacial a la expli-
cacion o prevision del comportamiento espacial
de los usuarios. Los ejemplos del uso de modelos
de regresion que se comentan en las secciones
siete, ocho y nueve explican el comportamiento
espacial revelado (visitar lugares especificos en el
centro de Pekin y tipos de hoteles en Hong Kong) o
el comportamiento declarado (actividad fisica en
Westland) mediante caracteristicas espaciales se-
leccionadas de los entornos construidos de estos
lugares. Este tipo de conocimiento también puede
ser significativo para el diseno urbano o las politi-
cas espaciales adecuadas en su propio proyecto.

En los ejemplos no se incluyen las caracteristi-
cas sociodemograficas personales, como la edad,
el sexo o el nivel educativo, como variables inde-
pendientes. La inclusion de estas caracteristicas
podria mostrar que las relaciones entre el entorno
construido y el comportamiento son cuantitati-
vamente diferentes para los distintos subgrupos.
Esto puede hacerse de dos maneras. En primer
lugar, dichas caracteristicas pueden incluirse como
variables independientes adicionales en el modelo
de regresion o en el modelo de eleccion discreta.
Otra forma es dividir la muestra de usuarios en
subgrupos segln dichas caracteristicas y realizar
un analisis de regresion para cada subgrupoy
comparar los resultados.

Cabe senalar que el uso del analisis de regre-
sion como método cuantitativo no es mutuamen-
te excluyente de los métodos de investigacion
cualitativa: no se trata de elegir uno u otro en su

proyecto de diseno o planificacion urbana. Al con-
trario, si se plantea utilizar el analisis de regresion,
sigue siendo esencial construir primero un mo-
delo conceptual adecuado y pensar después muy
detenidamente qué variables de ese modelo deben
insertarse en su modelo de regresion. De ahi que
sea necesaria una revision exhaustiva de la biblio-
grafia internacional pertinente sobre el tema de
investigacion.

En general, los métodos cualitativos como la
revision y también el analisis de documentos
politicos o las entrevistas con personas clave son
cruciales (!) en todas las fases del ciclo iterativo de
investigacion y diseno durante el proyecto.

En un articulo de 2013 del catedratico emérito de
la Facultad de Arquitectura y Entorno Construido
de la TU Delft, Taeke de Jong, comentaba que "las
probabilidades especializadas o incluso las "verda-
des" de la investigacion empirica [...] no pueden in-
tegrarse con éxito en [un diseno de] un caso Gnico
desde el punto de vista espacial, ecologico, técni-
co, economico, cultural y de gestion" (de Jong, 2013:
22). Las caracteristicas clave de los analisis de re-
gresion son el razonamiento causal unidireccional,
la inclusion de un namero limitado de variables 'y
la recopilacion de datos en un Gnico momento. Por
lo tanto, no es una panacea a la hora de abordar la
complejidad de los retos multidimensionales en-
trelazados del diseno de ubicaciones Unicas. Pero
el hecho de que "no pueda integrarse con éxito"
subestima la utilidad de las técnicas de investi-
gacion empirica como el analisis de regresion en
los proyectos de diseno y planificacion urbanos.
iComo el suyo!
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Estacion de tren Rotterdam Centraal, Rotterdam. Fotografia de R. Rocco.
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El espacio, las personas y el tiempo se entrelazan en la ciudad, un sistema
complejo en el que intervienen los planificadores. Sus planes estratégi-
cos y sus disenos repercuten en la vida cotidiana de los habitantes de la
ciudad. Esto pone de relieve que la planificacion del territorio y el diseno
urbano no son disciplinas técnicas solamente. Hay que incorporar el uso
cotidiano del espacio y sus significados simbaélicos. La planificacion como
practica comprometida implica un compromiso explicito con los objetivos
de Habitat Il y, mas concretamente, con los de la Nueva Agenda Urbana
(NUA). Este compromiso con el desarrollo urbano sostenible significa que
estamos trabajando para crear sociedades integradas y justas para el
futuro. La NUA allané el camino para que el derecho a la ciudad se incor-
porara a la planificacién. Este capitulo aborda la incorporacion de ambos
aspectos (la complejidad socioespacial y el derecho a la ciudad) en la
ensenanza de la planificacion, concretamente en el taller de diseno. Co-
mienza cuestionando el funcionamiento actual del taller de diseno. A con-
tinuacion, muestra un entorno de taller renovado, en el que la complejidad
socioespacial y el derecho a la ciudad pueden integrarse gradualmente, lo
que significa que el taller de diseno ya no tratara de lo que es, sino de lo

que "aln esta por ser".

PENSAMIENTO CRITICO, FORMAS DE SABER DE LOS DISENADORES,
PRACTICA COMPROMETIDA, PEDAGOGIAS DE TALLER, COMPROMISO
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1. Introduccion

[ fuerte entrelazamiento entre espacio,

personasy tiempo es omnipresente en

las ciudades modernas. Los planificadores
territoriales estan llamados a intervenir en este
complejo sistema. Con sus planes estratégicos y
disenos, los planificadores afectan a la experiencia
de la vida cotidiana de los habitantes de la ciudad.
Asi pues, la planificacion del territorio y el diseno
urbano no pueden -ni deben- ser meras disciplinas
técnicas. Debemos incorporar la experiencia y el
uso cotidianos del espacio y los significados sim-
bolicos asociados a la forma en que imaginamos la
practica de la planificacion. Este capitulo propone
un enfoque de planificacion comprometida que
es normativo por naturaleza y se basa en el pen-
samiento critico. Este enfoque comprometido se
opone a los anteriores enfoques tecnocraticosy a
las actuales practicas de gestion. La planificacion
como practica comprometida también requiere un
compromiso intencionado con los objetivos de la
agenda de Habitat I, en particular los esbozados
en la Nueva Agenda Urbana (NUA). Este compromi-
so con el desarrollo sostenible y justo de ciudades,
pueblos y asentamientos humanos significa que
estamos trabajando para construir futuras socie-
dades socialmente integradas y justas. La NUA ha
despejado el camino para integrar el derecho a la
ciudad en la planificacion del territorio.

El derecho a la ciudad es un concepto que surgio
a finales de la década de 1960. Las revueltas y pro-
testas estudiantiles exteriorizaron el descontento
con la desigual distribucion de recursos y bienes
de la épocay con los procesos que crearon una
situacion urbana desigual.

A grandes rasgos, podemos entender el derecho
a la ciudad en un doble sentido: en primer lugar,
se trata del pleno uso de la ciudad y del derecho
a apropiarsela, pero lo que es mas importante,
también se trata de un derecho colectivo a partici-
par en la creacion de la ciudad. Alternativamente,
como lo ha expresado David Harvey:

El derecho a la ciudad es mucho mas que la li-
bertad individual de acceder a los recursos urba-
nos: es un derecho a cambiarnos a nosotros mis-
mos cambiando la ciudad. Es, ademas, un derecho
colectivo mas que individual, ya que esta transfor-
macién depende inevitablemente del ejercicio de
un poder colectivo para remodelar los procesos de

urbanizacion (Harvey, 2008: 23).

Asi pues, el derecho a la ciudad es, en Gltima ins-
tancia, un principio politico solido que debe con-
ducir a una accion en la que los desposeidos, los
desatendidos y los descontentos puedan reclamar
de nuevo la ciudad y adaptarla a sus necesidades y
aspiraciones.

Introducir estos dos aspectos -la complejidad
socioespacial y el derecho a la ciudad- en la en-
senanza de la planificacion, y concretamente en
el entorno del taller de diseno, es el tema de esta
contribucion.

El capitulo comienza con un debate sobre los
origenes del taller de diseno como herramienta en
la ensenanza superior, cuestionando su funciona-
miento actual. A continuacion, presenta un esce-
nario de taller renovado en el que la integracion
de la complejidad socioespacial y el derecho a la
ciudad se producen en diferentes etapas. Por lo
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tanto, el taller de diseno ya no trata de lo que es,
sino de lo que "aln esta por ser". El enfoque pe-
dagogico que se presenta a continuacion se basa
en la obra de Peter Marcuse (2009a) para poner en
primer plano el enfoque critico y el derecho a la
ciudad. También utiliza la comprension trialéctica
del espacio de Henri Lefebvre (1991) para captar la
complejidad socioespacial.

2. Pedagogia del taller de
diseio

El taller de diseno se ha convertido en un méto-
do popular de ensenanza de la arquitecturay el
diseno urbano en el siglo XX. Los origenes de este
modelo pedagogico, por el que se tratan diversos
aspectos de la disciplina en un mismo ejercicio, se
remontan a la Escuela de Bellas Artes del Paris del
siglo XIX y aln mas atras, a la Academia de Arqui-
tectura. Creada en 1635, la Académie fue la primera
y Unica escuela dedicada a la formacion de arqui-
tectos. Su impacto en las instituciones posterio-
res, tanto en Europa como en el resto del mundo,
dificilmente puede subestimarse. Un atelier (el
taller), funcionaba paralelamente a las clases y
estaba dirigido por un maestro arquitecto (llama-
do el Patron). Estos ateliers se hicieron famosos
por la calidad de su ensenanza y el éxito de sus
alumnos. Este éxito quedo demostrado cuando los
alumnos ganaron sucesivamente el Prix de Rome
(Griffin, 2020), quizas el premio mas importante
para las artes en Europa en el siglo XIX.

Aqui se sentaron las bases de la organizacion
de la ensenanza de la arquitectura hasta nuestros
dias. Tanto las deficiencias existentes como los
puntos fuertes potenciales de la ensenanza actual

del taller de diseno estan muy influidos por los
primeros enfoques de los siglos XVII 'y XVIII.

Antes de demostrar (en la siguiente seccion)
como este entorno de taller favorece una ensenan-
za critica del diseno y la planificacion espaciales,
echaremos un vistazo mas critico para destacar
algunas deficiencias del enfoque del taller de dise-
no. Howland senala que cuando echa la vista atras
en su propia trayectoria educativa:

Las largas horas de trabajo en un espacio de
taller comUn nos forjaron en un grupo muy uni-
do de hombres y mujeres marcados por nuestra
dedicacion, resistencia y talento. Compartiamos la
emocion de aprender a ver el mundo de una forma
nueva, de aprender a distinguir entre vasos bieny
mal disenados mientras nuestros amigos tomaban
café sin darse cuenta en vasos de poliestireno.
Eramos los profesionales imaginativos con un gus-
to certificado (Howland, 1985).

Ademas, opinaba que “lo que la tradicion arqui-
tectonica y nuestros mentores sugerian y lo que
los estudiantes nos ensenabamos unos a otros era
que la gente aburrida y convencional producia di-
senos aburridos y convencionales. Fomentabamos
la vestimenta excéntrica, el discurso hiperbolico y
el comportamiento poco convencional” (Howland,
1985).

Ambas citas ilustran como, ya durante los anos
de formacion, los arquitectos se diferencian de los
demas y desarrollan una identidad de “arquitec-
to-artista” que se expresa en el estilo de vestir
(véase, por ejemplo, Rau, 2017), el gusto estéticoy
el comportamiento. Profesores y maestros refuer-
zan esta cultura, alimentando la ambicion de los
estudiantes y su supuesta posibilidad de conver-
tirse en el arquitecto que dejara su huella en el
mundo.
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En segundo lugar, un énfasis excesivo en el
profesor (en lugar de prestar atencion al alumno)
envenena el aprendizaje basado en el taller de
diseno. Esto va en detrimento de una pedagogia
constructivista en la que tanto el alumno como el
profesor estan en pie de igualdad a lo largo de la
tarea de diseno (Webster, 2006).

En tercer lugar, el énfasis en el resultado del
diseno, junto con la importancia concedida a los
momentos de evaluacion en los que se juzga a los
estudiantes, exige que éstos se preparen para una
presentacion final ante un jurado de “expertos”

0 “maestros”. Estos acontecimientos puntuales

no solo perjudican una vida estudiantil sana (por
ejemplo, trasnochar, altos niveles de estrés), sino
que establecen una jerarquia de poder “sesga-

da” en la que los estudiantes deben justificar su
trabajo y sus pensamientos ante el profesor (y los
expertos), a menudo en un entorno espacial que
refuerza esta relacion jerarquica y con frecuencia
acompanada de un discurso en el que los expertos
demuestran su pericia al tiempo que cuestionan la
del estudiante (Koch et al., 2002; Webster, 2006).

Asi pues, los talleres corren el riesgo de crear
un entorno toxico, formando a los arquitectos
como expertos, como maestros de la creaciony
la arquitectura, y situandolos muy por encima del
“hombre medio”. Se supone que este Arquitecto
(con A mayuscula) posee los conocimientosy la
pericia necesarios para crear disenos que son a
la vez razon y arte. La interaccion de estas dos
facetas -el arquitecto como experto y el arquitecto
como artista- contribuyen a reforzar la reputacion
del arquitecto como “artista - genio”, sobre la que
se construye “la cultura arquitectonica hacia el
exterior” (Till, 2009: 160).

Una investigacion realizada por el Instituto

Americano de Estudiantes de Arquitectura en 2002
no mostro grandes diferencias en la “cultura de ta-
ller” entre las escuelas de arquitectura del pais. Se
hace mas hincapié en el resultado del diseno que
en el proceso de diseno, y el contexto del encargo
se esta reduciendo a una breve descripcion en la
que, por ejemplo, el cliente o la comunidad en ge-
neral ya no interesan, sino que solo son influencias
marginales (Koch et al., 2002). Se trata de una evo-
lucion especialmente preocupante porque fomenta
la ilusion de que la arquitectura es una disciplina
autonoma vy artistica, mientras que Till (2011) ha
demostrado que “la arquitectura depende” (2009:
178). Los arquitectos son en gran medida respon-
sables de los resultados de su trabajo, y compren-
der la intencion del diseno es fundamental (Till,
2009: 166). Aumentar y fomentar esta conciencia es
crucial en la educacion actual basada en el taller
de diseno.

La organizacion del taller de diseno ofrece a los
estudiantes la oportunidad de pensary trabajar
de forma holistica. Empiezan estudiando el reto
de diseno que se les presenta y luego ponen en
practica sus conocimientos. En circunstancias
ideales, los estudiantes reinen conocimientos de
una amplia gama de disciplinas y areas de interées
y los procesan como un todo. Se abordan solucio-
nes alternativas y se debaten con el profesor o con
los companeros.

Asi, se anima a los estudiantes a comprometerse
de forma critica con su tema de estudio y a aban-
donar los caminos trillados cuando buscan posi-
bilidades alternativas. Este escenario, en el que
los alumnos aprenden haciendo y se les pide que
reflexionen sobre su proceso y sus acciones, es
lo que Schon ha denominado “practica reflexiva”
(Schon, 1985: 89). Asi pues, el aprendizaje basado
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en el taller de diseno tiene el potencial de facili-
tar que los alumnos se inspiren y se eduquen a si
mismos. Esta hipotesis se basa en las teorias de
Ranciére (1991) y Freire (1970). La educacion, como
subrayan ambos autores, es mas que mera instruc-
cion; se trata de dar a los alumnos el control sobre
su propio aprendizaje.

Otro punto destacado por Schon es que la
educacion en el taller es la formacion para hacer
cosas (Schon, 1985: 94). Al disenar, los alumnos
estan creando realmente disposiciones espaciales,
ya sean objetos arquitectonicos o transformacio-
nes urbanas. Tienen que ser conscientes de que,
después de graduarse, los resultados de su proce-
so de diseno tendran implicaciones tangibles en el
mundo real. Evaluar el efecto de las intervenciones
espaciales en la vida cotidiana de las personas,
en la creacion, o la obstruccion, de oportunida-
des para los habitantes urbanos, tiene que for-
mar parte de la pedagogia del taller de diseno.
Schon (1985: 97) subraya que el trabajo del taller
de disefio (arquitectonico) es normativo, disefan-
do futuros imaginados y reflexionando sobre su
deseabilidad.

En conclusion, la educacion en el taller consiste,
por tanto, en aprender a dominar un proceso de
disefio que 1) esta anclado en la investigacion (so-
bre el tema'y el lugar), 2) crea una representacion
de la situacion futura (deseada) y 3) es consciente
del impacto de su resultado en el contexto en el
que se sitda.

3. Planificacion criticamente
comprometida

Un enfoque de planificacion criticamente com-
prometida se inspira profundamente en la obra de
Peter Marcuse (2007; 2009a; 2009b; 2009). Segln el
cual, investigar el mundo tal y como aparece ante
nuestros ojos debe ir mas alla de aceptarlo taly
como es, sino que se trata de buscar los potencia-
les ocultos, explorar y desentranar para intentar
comprender los retos y ver las oportunidades en
las que se puede cambiar. Asi pues, ser critico es
algo mas que una critica negativa. Utilizando un
amplio abanico de perspectivas para analizary
escudrinar el mundo tal y como lo vemos y experi-
mentamos, la teoria critica ofrece la oportunidad
de desarrollar enfoques, acciones e ideas contra-
rias que nos permitan cuestionar la actual orga-
nizacion y gestion de nuestra sociedad (un buen
ejemplo de ello son los actos de counter-mapping).
A continuacion, es esencial actuar en consecuen-
cia, siguiendo el llamamiento de Marcuse (2009a) a
exponer, proponery politizar.

Al igual que la teoria critica, el diseno critico es
una forma de disenar que cuestiona las formas
existentes de hacer las cosas (las cosas que reco-
nocen los pensamientos dominantes de una socie-
dad). Esta forma de disenar se opone a un diseno
que se ajusta a las ideas dominantes y ancla estas
ideas en el entorno construido. El diseno de las
barras de espera en las paradas de autobis de
Londres es un ejemplo obvio. Al disenar barras en
las que la gente puede apoyarse cuando espera el
autobus en lugar de bancos para sentarse, el di-
senador se asegura de que las personas sin hogar
no puedan utilizarlas como lugar para dormir. Esto
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Figura 1: El estudio de disefio como catalizador del pensamiento critico y la planificacion comprometida. Diagrama de R. Rocco. Foto: Concen-
tracion de la Marcha Popular por el Clima en Nueva York, 21 de septiembre de 2014. Foto de Alejandro Alvarez - Obra propia, CC BY-SA 4.0,

https://commons.wikimedia.org/w/index.php?curid=47718309

dice mucho del tipo de sociedad en la que vivimos
y de las decisiones que toman los gobiernos loca-
les y las instituciones con poder de decision.

El diseno critico cuestiona estos modos de vida
dominantes. El diseno se convierte en un acto que
expone lo dado, se atreve a provocar y desencade-
na el debate. Junto a esto, también puede imaginar
y representar lo impensado, despertar el entu-
siasmo por posibilidades antes no consideradas,
encender la creencia en otro futuro posible.

4. El potencial del taller de
diseiio para el diseiio critico

Marcuse hizo hincapié en las posibles aportacio-
nes de la teoria critica a los retos actuales; mas
concretamente, reflexiono sobre como arquitectos,
disenadores, profesionales, activistas e intelec-
tuales urbanos podrian establecer una practica ur-
bana critica que promueva el derecho a la ciudad
para todos. Propone establecer un curso de accion

que incluya revelar, luego sugerir y, finalmente,
politizar.

En un primer paso se examina la raiz del proble-
ma y después se introducen explicitamente sus
resultados. Tras recopilar informacion y analizar
la situacion actual, se exponen explicitamente las
injusticias. En consecuencia, la segunda etapa es
el desarrollo de estrategias basadas en la investi-
gacion. Las estrategias pretenden responder a los
problemas que la primera etapa puso de manifies-
to y planificar los resultados deseados. Es proba-
ble que las técnicas incluyan componentes tanto
fisicos como sociales y juridicos. El tercer paso es
la politizacion. Las ideas para futuras actividades,
acciones politicas y planes de accion deben com-
partirse a traves de las plataformas adecuadas, y
debe buscarse apoyo a traves de diversos medios
de comunicacion y dentro de las comunidades a
las que pertenecemos. Marcuse (2007) sefalo la
importancia de revelar claramente las limitaciones
del proceso de planificacion para no crear expec-
tativas que la planificacion no puede cumplir. Pero
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lo mas importante es que Marcuse subraya que
esto no significa que la planificacion deba limi-
tarse a formular respuestas inmediatas y a corto
plazo a los problemas planteados. La planificacion
critica, seglin Marcuse, “busca las raices de los
problemas ademas de sus sintomas y persigue una
vision de algo mas alla de lo pragmatico y de lo
que hoy es inmediatamente realizable” (2007: 10).
Si el taller de diseno se empodera de esta pro-
puesta, entonces puede pasar de ser un ejercicio
de resolucion de problemas preocupado por lo que
es, a un diseno verdaderamente proyectivo que
trata de lo que aln esta por ser.

La organizacion del taller de diseno tiene el po-
tencial de ser el lugar ideal para la ensenanza de
la planificacion como practica critica comprometi-
da. La estructura basica se potencia al reconocer
el caracter normativo del diseno urbano y la plani-
ficacion del territorio y al utilizar las lentes criticas
y el enfoque sugeridos por Marcuse.

41 Fase de exposicion

El taller de diseno parte de un analisis en pro-
fundidad de los retos planteados. No sélo lo hace
mediante una cartografia espacial tipica, un anali-
sis morfologico, la comprension de la zonificacion
funcional o las politicas pertinentes, sino que
también indaga en las cuestiones socioespaciales
y, lo que es mas importante, descubre las injusti-
cias y desigualdades presentes en el contexto en
el que vamos a intervenir. Para ello recurrimos a la
concepcion trialéctica del espacio de Lefebvre.

El espacio es una construccion social compleja,
no un dato abstracto o neutro (Lefebvre, 1991).

La teoria de Lefebvre ofrece una vision util para
considerar como interactuan las personasy sus

entornos, y como funciona la percepcion que las
personas tienen de estos espacios. Sugiere en-
tender el espacio a través de una triada (espacios
concebidos, percibidos y vividos), en la que cada
parte tiene un papel especifico y explicito en la
reproduccion de la sociedad y en asegurar la he-
gemonia de un sistema dominante (Lefebvre, 1991:
32-33).

En primer lugar, las representaciones concebidas
del espacio son creadas por profesionales y exper-
tos, como planificadores, arquitectos y cientificos.
Las representaciones del espacio llevan infundida
la experiencia de estos expertos, junto con sus
posiciones normativas y perspectivas ideologicas.
A menudo, el espacio se representa de forma abs-
tracta, por lo que resulta dificil de entender para
los profanos. Los expertos utilizan los objetos que
son representaciones del espacio, como los ma-
pas, para poner de relieve sus conocimientos y su
influencia en la sociedad.

En segundo lugar, Lefebvre habla del espacio
percibido. En este caso, se refiere a los habitos es-
paciales del publico. El espacio tiene un gran efec-
to en como lo utiliza la gente. el aspecto fisico del
espacio, la morfologia de la ciudad y la naturaleza
material de los elementos influyen en como la gen-
te utiliza un espacio. Las rutinas cotidianas de las
personas estan definidas por el espacio en el que
viven. Consideremos estos dos ejemplos: un centro
urbano sin coches en el que los peatones pueden
cruzar facilmente la calle después de que el centro
se haya convertido en una amplia zona peatonal;

y el otro: una comunidad cerrada que obstruye las
rutas rectas, provocando que los atajos y las cone-
xiones rectas se vean perjudicados.

Por Gltimo, Lefebvre habla del espacio vivido. Los
espacios urbanos son tangibles y concretos, pero
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también intangibles, imbuidos e informados por
imaginarios, sentimientos y experiencias persona-
les. Diferentes individuos o grupos pueden asignar
significados distintos a un mismo espacio. El tercer
aspecto del modelo triadico de Lefebvre es impor-
tante para ayudar a las personas a comprender su
entorno.

En resumen, las tres dimensiones de Lefebvre
sobre el espacio nos ayudan a comprender como
funcionan los espacios urbanos y como puede
generarse desigualdad en ellos. La injusticia se
producira en cualquiera de los tres niveles de la
triada, desde las lineas rojas hasta los contro-
les fisicos, pasando por la ausencia de espacios
exteriores de calidad y la prohibicion de reuniones
culturales y/o religiosas.

4.2. Fase propositiva

Tenemos que ir mas alla del mero debate de
un desarrollo sostenible para nuestras ciudades.
Necesitamos pensar como hacer ciudades y barrios
resilientes. Ciudades que sean capaces de vivir
(y, por tanto, de estar preparadas para afrontar,
responder y recuperarse de) las presiones sociales
y medioambientales que se haran cada vez mas
visibles ya provengan estos retos de los cambios
demograficos, el cambio climatico, las catastrofes
naturales u otras amenazas. La transicion hacia
ciudades resilientes debe tener lugar dentro del
enfoque transdisciplinar explicado anteriormente.
La relacion entre planificacion y politica apuntala
un debate emergente sobre el compromiso politico
y/o la posible complicidad de la planificacion y el
diseno. Al reconocer la importancia de las practi-
cas de planificacion y disefno para la (co)creacion
de conocimiento (en sociedades caracterizadas por

la escasez y la crisis) y tratar de reafirmar su rele-
vancia, los disenadores se interesan cada vez mas
por las cuestiones sociales. El diseno es a menudo
proyectivo y propositivo; utiliza la proyeccion de
posibles resultados futuros para explorary evaluar
los diferentes parametros y posibilidades para
replantear el ambito de la investigacion.

La construccion de escenarios en la planificacion
urbana son exploraciones de futuros posibles que
se mueven constantemente entre la interrogacion
de lo actual y la imaginacion del futuro, entre lo
conocido y lo desconocido, entre lo familiary lo
ajeno (inspirado en Cook, 2013: 87). Si observamos
por un lado y creamos por otro, puede florecer
el potencial para cuestionary desarrollar ideas y
estrategias alternativas.

4.3. Fase de politizacion

Como se ha argumentado anteriormente, el dise-
noy la planificacion no son disciplinas autonomas.
La realizacion de las ideas y conceptos propuestos
tiene un impacto tangible en el espacioy en la
vida cotidiana de las personas. No basta con con-
cebir bellos planes e ideas, éstas deben debatirse
en el ambito publico. Por tanto, el tercer paso es
politizar. La operacion futura, la campana politica
y las propuestas de planes de accion que se nece-
sitan para llevar a cabo el plan deben comunicarse
a traves de las plataformas adecuadas, y debe
buscarse apoyo a traves de diferentes medios de
comunicacion y entre urbanistas.

Una herramienta crucial para el disenador urba-
noy el planificador estratégico en este punto es
el dibujo. El dibujo es intrinsecamente una forma
de comunicacion de multiples capas, y es capaz de
pasar de lo observacional a lo investigativoy a lo
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propositivo en cuestion de segundos. Esto aporta
muchas ventajas, como la capacidad de expresar

conceptos, asi como el desarrollo y la comunica-

cion convincente de ideas y estrategias contrahe-
gemonicas o alternativas.

Los esbozos conceptuales de tecnologias poten-
ciales y futuros urbanos posibles también motivan
a los funcionarios y a la sociedad civil a actuar. Si
podemos imaginar mundos alternativos, podemos
crear progreso. Como ha argumentado Harvey, “es
improbable que surja un movimiento anticapita-
lista global sin alguna vision animadora de lo que
hay que hacer y por qué” (2010: 227).

5. Conclusion

omo se ha argumentado en otro texto (Newton,
2013), los arquitectos y urbanistas deben reflexio-
nar sobre su papel en los procesos de planificacion
y diseno. Es necesario deconstruir y recalibrar la
practica del disenador urbano para comprender
mejor como abordar el proyecto urbanoy atre-
verse a desplazar la pregunta de “a donde perte-
necen las cosas” (planificacion clasica modernay
funcional) a “a quién pertenecen las cosas”. Esta
busqueda de una planificacion contrahegemonica
(quiza lo que Miraftab (2009) llamaria “planifica-
cion insurgente”) es imperativa si queremos que el
derecho a la ciudad de Lefebvre vuelva al centro
de la escena. Como se subraya al principio de “El
derecho a la ciudad”, es “el derecho a la centrali-
dad, el derecho a no ser excluido de la forma urba-
na, aunque solo sea con respecto a las decisiones
y acciones del poder” (Lefebvre, 2003: 194).

En este contexto renovado, el papel del disena-
dor se somete a escrutinio. La atencion de toda la
practica del diseno (urbano) ya no se centra en el

planificador “experto”, sino en el proceso, asen-
tado en una base comunitariay en las estrategias
y el activismo que la acompanan y que tienen la
capacidad de transformar la ciudad en co-creacion
con la gente.

La configuracion del taller de diseno como esce-
nario pedagogico de este enfoque comprometido
ayuda a los estudiantes a desarrollar una cogni-
cion socioespacial; un conocimiento y una com-
prension de la imbricacion socioespacial, no solo
a traves del aprendizaje, sino también de la ex-
ploracion, la experiencia y el pensamiento critico.
A continuacion, los estudiantes traducen esto en
estrategias y acciones que permiten a las perso-
nas, los ciudadanos y las comunidades apropiarse
de su derecho a la ciudad.

Central en este razonamiento es la idea del
diseno critico como “mediacion de la teoriay la
practica en la transformacion social” (Friedmann,
1987: 391).

En este papel recalibrado, nosotros, como pro-
fesionales, urbanistas o arquitectos, asumimos
un papel mas activo. En otras palabras, estamos
abiertos a dejarnos sorprender por la realidad ur-
bana con la que nos encontramos y nos negamos a
dejarnos llevar por respuestas faciles de entender
y por el pensamiento convencional en nuestros es-
fuerzos por hacer frente a los retos que nos espe-
ran. La innovacion en la practica del diseno urbano
requiere una nueva mentalidad y una reconfigura-
cion del diseno, transformando la practica en un
catalizador del cambio.

La pedagogia de taller presentada anteriormen-
te permite a los estudiantes abordar los retos del
diseno desde la perspectiva de las personas, o
desde la perspectiva de una comunidad, sin perder
de vista la necesidad de facilitar la reapropiacion
de los espacios para la accion colectiva.
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Este capitulo presenta el enfoque pedagogico para guiar la elaboracion de vi-
siones y estrategias en los estudios universitarios de diseno. Se trata de una
forma unica de ensenar planificacion del territorio en la ensenanza del diseno,
que tiende un puente entre la investigacion, la planificacion y el diseno. Utilizara
como ejemplo uno de los cursos de master del Departamento de Urbanismo de

la TU Delft: el taller de diseno regional "Estrategias espaciales para la metropolis
global". Este enfoque se basa en la tradicion de las escuelas de planificacion con
formacion en diseno, que utilizan el taller de diseno como método clave para la
ensenanza. Esta tradicion ha hecho que la planificacion territorial en la ensenanza
del diseno sea diferente de otras escuelas de planificacion que se centran en las
politicas o en las ciencias sociales o0 medioambientales. El enfoque que se intro-
duce no solo se basa en evidencias cientificas, sino que al mismo tiempo es ex-
ploratorio, propenso a buscar los escenarios futuros mas plausibles y deseables.
Esta en consonancia con el papel del diseno regional en la practica, en el contexto
de la planificacion colaborativa. Para ensenar estas destrezas relacionadas con la
practica, se necesita una asignacion auténtica y la interaccion con el "mundo real’,
es decir, un entorno de aprendizaje situado, es decir, que imite la situacion real

y los esfuerzos de colaboracion de la planificacion del territorio. Tanto la vision

espacial como la estrategia de desarrollo son herramientas de la planificacion ter-
ritorial en la practica, destinadas a enmarcar y dirigir el desarrollo hacia un futuro
mas sostenible, con la participacion de las partes interesadas. En la ensenanza
del diseno también se consideran productos de diseno en los que los estudiantes
podrian y deberian trabajar para comprender las funciones de estas herramientas
en la planificacion del territorio y como utilizarlas para desarrollar propuestas de

diseno regional.

PLANIFICACION COLABORATIVA, ENSENANZA DE LA PLANIFICACION,
APRENDIZAJE SITUADO, VISION ESPACIAL ESTRATEGIA DE DESARROLLO
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1. Introduccion

ste capitulo presenta una forma Unica de

ensenar la planificacion del territorio en la

ensenanza del diseno, centrandose en la
vision y la elaboracion de estrategias en los talleres
de diseno universitarios. Como han sugerido mu-
chos autores, una de las cuestiones problematicas
de las formas tradicionales de planificacion, mas
concretamente de la planificacion por medio de
planos, es que no puede hacer frente a la comple-
jidad (Healey, 2003; Amenta & Qu, 2020) o la incer-
tidumbre (Balducci et al., 2011) que plantean los
retos actuales y futuros a los que se enfrentan las
ciudades y las regiones. Estos retos suelen implicar
riesgos sociales, economicos y medioambientales a
escala mundial, como la globalizacion econdmica,
la migracion y el cambio climatico, que provocan la
péerdida de control de la planificacion en el desar-
rollo espacial a nivel local. Los conflictos de interés
en el uso del espacio han convertido la planificacion
territorial en un esfuerzo de colaboracion (Jabareen,
2006), lo que exige herramientas que faciliten esta
nueva forma de planificar. Para capacitar e involu-
crar a todas las partes implicadas en la marcha ha-
cia un futuro mas sostenible, se necesitan visiones y
estrategias que guien los procesos colaborativos de
planificacion y desarrollo. Una de las funciones de
los planificadores y disenadores en este nuevo es-
cenario es facilitar la elaboracion de estas visiones
y estrategias. El diseno se considera una herrami-
enta para experimentar y visualizar los escenarios

futuros posibles y deseables en términos espaciales:

las tendencias de desarrollo territorial, incluyendo
la estructura espacial, la funcionalidad, la calidad
espacial, asi como el rendimiento socioecondmico

y medioambiental. La pregunta a los educadores
en las universidades es ;Como formar a los futuros
planificadores y disenadores en el desarrollo de
tales habilidades en un breve periodo de tiempo?

La respuesta puede ser sencilla: creando un en-
torno de aprendizaje situado para los estudiantes y
guiandoles a traves del proceso de planificacion y
diseno con practicas manuales. ;Aprender hacien-
do? ;Si, aprender haciendo! Los talleres de diseno
podrian contribuir a esta forma Unica de ensenar la
planificacion del territorio, sobre todo en las univer-
sidades que imparten estudios de diseno, siempre
que se proporcione una informacion sistematica
y oportuna sobre la planificacion y las técnicas de
investigacion cientifica. Este capitulo demuestra
este método con el ejemplo de un taller de diseno
regional de nivel de master en el Departamento de
Urbanismo de la Universidad Tecnologica de Delft
(TU Delft).

La estructura del capitulo es la siguiente: tras la
introduccion, la seccion dos presenta los conceptos
principales, incluido un debate exhaustivo sobre la
vision y la elaboracion de estrategias en las escue-
las de planificacion con formacion en diseno, uno
de los diversos tipos de escuelas de planificacion
que existen en todo el mundo. Con ello se pretende
ofrecer una vision general de las disciplinas impli-
cadas dentro de la ensenanza de la planificacion y
situar el método que se introducira en este capitu-
lo. La seccion tres analiza las teorias relacionadas
con la planificacion colaborativa y el aprendizaje
situado para profundizar en la comprension de la
naturaleza de la planificacion estratégica del terri-
torio, los papeles de las visiones territoriales y las
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estrategias de desarrollo en ella, y la importancia
del aprendizaje practico en la ensefanza de las hab-
ilidades implicadas. En la seccion cuatro se explican
los métodos de ensenanza utilizados en la TU Delft
para orientar la elaboracion de visiones y estrate-
gias en los estudios de investigacion y diseno,
utilizando como ejemplo el taller de diseno regional
de nivel de master. La intencion aqui no es mostrar
el "método Delft" porque incluso dentro de la TU
Delft hay maltiples formas de enfocarlo. En su lugar,
basandose en este caso, la seccion discute nociones
fundamentales de la ensenanza de la planificacion
del territorio que son aplicables en otras escuelas
con ensenanza de diseno. En la quinta seccion se
exponen la interpretacion y las ideas del autor so-
bre la planificacion colaborativa en la practica y los
papeles de la vision y la elaboracion de estrategias
en ella, asi como la forma de imitar la situacion en
la ensenanza para facilitar el aprendizaje. Le siguen
las conclusiones sobre el método para orientar la
elaboracion de visiones y estrategias en los estudios
universitarios de diseno y el entorno de aprendizaje
situado que se necesita.

2. El panorama mundial de la
enseiianza de la planificacion

En lo que respecta a la planificacion del territo-
rio a nivel regional, tanto la vision como la elab-
oracion de estrategias se consideran parte del
diseno regional (Lingua & Balz, 2020; Colombo et
al., 2018). En el contexto de los paises europeos
(Albrechts, 2004), el disefio regional como herrami-
enta de planificacion del territorio ha recuperado
su importancia junto con el resurgimiento de la
planificacion estratégica del territorio. Esto se debe

a que la escala regional se esta convirtiendo en
esencial para abordar muchos de los retos men-
cionados anteriormente, lo que exige estrategias
territoriales que se ajusten a la escala regional
(Neuman & Zonneveld, 2018).

En términos generales, el diseno regional con-
siste en orientar el desarrollo espacial dentro del
territorio regional de acuerdo con las demandas
y reivindicaciones, conectar espacialmente los
intereses de las diversas partes interesadas, delin-
ear escenarios futuros mas sostenibles y deseables
para la region, asi como correlacionar los planes
de accion.

Para el publico global no familiarizado con el
término "diseno regional", puede existir la tenden-
cia a relacionarlo con la planificacion regional o el
diseno urbano en un contexto regional. Esto tiene
que ver con el tipo de educacion en planificacion
que uno ha recibido o el contexto de planificacion
en el que uno se sitda. La ensenanza de la plan-
ificacion del territorio en las distintas escuelas
puede variar: algunas se centran en la geografia
y la planificacion (por ejemplo, la Universidad
Sun Yat-sen de China, la Universidad de Cardiff
en el Reino Unido, la Universidad de Toronto en
Canada), otras en la planificacion y la gestion del
uso del suelo (por ejemplo la Universidad Estatal
de Planificacion del Territorio en Rusia, la Univer-
sidad Agricola de China), otras sobre planificacion
urbana (las situadas en escuelas de arquitectura y
planificacion de todo el mundo, como la Universi-
dad Tsinghua en China, la Universidad Nacional de
Singapur), o planificacion y gobernanza (las situa-
das en escuelas de administracion publica, como
la Universidad Renmin de China, la Universidad
Erasmus de Rotterdam en los Paises Bajos).
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Tal variedad de ensenanza de la planificacion
existente en el mundo universitario refleja la
naturaleza transdisciplinar de la planificacion del
territorio, que de hecho implica conocimientos
procedentes de las ciencias (sociales y medioam-
bientales), el disefio (urbano y paisajistico) y la tec-
nologia. Al mismo tiempo, crea diferentes vocabu-
larios entre estas disciplinas a la hora de abordar
nociones relacionadas con la planificacion del
territorio. Por lo tanto, el debate sobre la vision y
la elaboracion de estrategias en este capitulo debe
situarse dentro de este panorama de la educacion
mundial en materia de planificacion, que es, como
se indica en el titulo del capitulo, mas relevante
para las escuelas que ofrecen educacion en diseno.
Esto significa que, cuando se habla de vision y es-
trategia, se hace referencia a la dimension espacial
de la prevision y la elaboracion de estrategias, y
se consideran productos de diseno en los estudios
universitarios. Estos términos podrian entenderse
de forma diferente en las escuelas de planificacion
que se centran en las politicas, donde el diseno no
esta en el centro de la discusion. No obstante, los
meétodos de elaboracion de visiones y estrategias
que se introduciran en las secciones siguientes im-
plican conocimientos y habilidades de otros ambi-
tos de la planificacion, en particular de la geografia
y la gobernanza.

3. Entorno de aprendizaje
situado que imita la
planificacion colaborativa

En la dltima seccion, hablé de la elaboracion de
visiones y estrategias en el ambito de la ensenanza
de la planificacion y situé el método que se

introducira en este capitulo dentro de ese ambito.
Esta seccion elabora las teorias de la planificacion
colaborativa (Healey, 2003; Albrechts, 2004), el
contexto de la planificacion en el que se sitdan
estos dos términos y el entorno de aprendizaje
situado (Brown et al., 1989) en los talleres
universitarios de diseno que imitan el esfuerzo
colaborativo de la planificacion territorial en la
practica.

En primer lugar, es necesario aclarar los terminos
"vision" y "estrategia", ya que podrian entenderse
como los planes de anteproyecto y la ejecucion de
dichos planes en las percepciones tradicionales.
Antes existia la concepcion de que los planes de
desarrollo podian aplicarse directamente, como
la construccion del Programa de Ciudades Nuevas
(New Towns) britanico en la década de 1950
(Healey, 2003). Sin embargo, como afirmo Healey
(2003) en el contexto del Reino Unido, desde la
emergencia de los planes politicos, la delineacion
de los planes representa principalmente la
especificacion espacial de principios y normas
para guiar el proceso de desarrollo, mientras que
la "aplicacion" de los planes se refiere sobre todo
a la asuncion de dichos principios y normas en los
proyectos, a traves de las interacciones entre los
actores.

Se trata de una tendencia visible de cambio de
paradigma en la planificacion territorial. El mundo
impredecible y complejo ha provocado la incapaci-
dad del control de la planificacion en el desarrollo
territorial. Se observa el paso del control jerarqui-
co del Estado a nuevos modos de gobernanza
que implican redes de actores mas amplias, sobre
todo en las sociedades democraticas establecidas.
En este contexto, la planificacion colaborativa se
describe como un "paradigma emergente" (Innes,
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1995). La elaboracion de visiones y estrategias

se convierte entonces en un proceso de toma

de decisiones colaborativo, en el que las partes
implicadas vislumbran conjuntamente los esce-
narios futuros posibles y deseables e identifican
las intervenciones estratégicas que estimulan la
transformacion, buscando situaciones en las que
todos salgan ganando. Dado que estos procesos
de toma de decisiones suelen implicar maltiples
escalas de intervenciones, cada vez se reconoce
mas la importancia del nivel regional. La vision

y la elaboracion de estrategias son en realidad
componentes del diseno regional que reflejan las
condiciones espaciales, las agendas politicas y los
regimenes de planificacion del contexto regional.
Dentro de un marco tan amplio en la practica, el
diseno como herramienta contribuye a la continua
(re)interpretacion de la estructura espacial de la
region, visualizando las cualidades espaciales de
los escenarios futuros y las implicaciones territori-
ales de las estrategias de desarrollo. En este caso,
la labor de la ensenanza del diseno consistira en
cultivar la proxima generacion de planificadores y
disenadores capaces de participar en tales esfuer-
zos de colaboracion.

Por lo tanto, como ya se ha dicho, permitir el
aprendizaje mediante la practica es un método
esencial en la ensenanza de la planificacion del
territorio cuando se trata de la vision y la elabo-
racion de estrategias. Esto esta en consonancia con
la tradicion en la ensenanza del diseno. Cuando
a los estudiantes se les asignan auténticas tareas
de diseno regional extraidas del mundo real de la
practica, el taller de diseno se transforma en un
contexto de planificacion "simulado", un entorno
de aprendizaje situado en el que se crean produc-
tos de visiones y estrategias para las zonas elegi-

das que pueden utilizarse en el contexto regional
real. Desde la perspectiva de la cognicion, esto
no solo es util, sino esencial para el aprendizaje
(Brown et al., 1989).

4. Vision y elaboracion de
estrategias en la enseianza
del diseiio

Tras el debate teorico anterior sobre la planifi-
cacion colaborativa y el aprendizaje situado, en
esta seccion se presenta un curso de diseno re-
gional a nivel de master en la TU Delft: el estudio
de investigacion y diseno "Estrategias territoriales
para la metropolis global". Se considera un estudio
de caso para reflexionar sobre diversas cuestiones,
entre las que destacan el grado en que podria
desarrollarse un entorno de aprendizaje situado
centrado en el diseno regional en el marco de un
taller universitario, y las caracteristicas de la vision
y la elaboracion de estrategias en la practicay la
ensenanza del diseno.

En los Gltimos anos, se observa un mayor desar-
rollo de la tradicion de Delft de "investigacion por
el diseno; diseno por la investigacion" en los en-
foques interdisciplinarios aplicados en los talleres
de investigacion y diseno de la TU Delft, experi-
mentando con soluciones de planificacion y diseno
que pueden abordar retos complejos, como el
cambio climatico y los problemas de inundaciones,
la escasez de recursos y las demandas contrapues-
tas de usos del suelo, etc.

El curso de diseno regional a nivel de master
es uno de ellos. En los Gltimos cinco anos, el
curso ha colaborado con actores de la practica,
como la Asociacion Deltametropolis (Vereniging
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CREATION OF NEW JOBS
IN BIO-BASED SECTOR

Figura 1: Ejemplos de trabajos de estudiantes que muestran pruebas de tendencias de desarrollo espacial, sobre oportunidades y amenazas
relacionadas con la transicion energética en la provincia de Holanda Meridional. Autores: Ramaiah Perumalsamy, G.B., Gorz, M. & Aerts, M.
(2020). Fuente: Energy Commons, Un informe de grupo del curso "Estudio de I1+D Estrategias espaciales para la metrépolis global". TU Delft.

Impreso con permiso.

Deltametropool) y la provincia de Holanda Merid-
ional. La Asociacion Deltametropolis es una solida
organizacion en red y un instituto de conocimiento
inspirador en el que se retnen la comunidad pro-
fesional, grupos de interés publico, instituciones
de investigacion y gobiernos, que llevan a cabo
investigaciones independientes sobre el desarrollo
de metropolis en los Paises Bajos y el Eurodel-

ta (https://deltametropool.nl/vereniging/eng-
lish-summary/).

La Provincia de Holanda Meridional es una pro-
vincia holandesa situada en la parte sur del Rand-
stad (zona mas urbanizada de Holanda, que incluye
sus principales ciudades: Amsterdam, Rotterdam,
Utrecht y La Haya), un actor clave responsable de
la coordinacion de la planificacion y el desarrollo
regionales, que colabora con diversas partes inte-
resadas de la region y con el gobierno nacional.

Ambos interlocutores sociales estan muy implica-

dos en la practica del diseno regional, y contribuy-
eron a la creacion de un entorno de aprendizaje
situado para el curso de diseno regional de la TU
Delft definiendo el enfoque tematico de las tare-
as, aportando conocimientos sobre los retos de la
planificacion del territorio en las regiones holande-
sas, asi como comentarios al trabajo de los es-
tudiantes y la posterior difusion de los productos
finales.

Este entorno de aprendizaje ha generado entusi-
asmo y un ambiente positivo en el taller, ha dotado
a los estudiantes de conocimientos y habilidades
y ha facilitado el aprendizaje practico. Sin embar-
g0, no hace "mas facil" la elaboracion de visiones
y estrategias dentro del entorno del taller. La
elaboracion de visiones espaciales y estrategias
de desarrollo en la practica implica a varias dis-
ciplinas y partes interesadas, que suelen tardar
anos en realizar progresos reales. En el entorno
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THREATHS

DEPENDENCE ON IMPORT OF RARE
EARTH MINERALS

educativo, esto supone un reto debido al limitado
marco temporal de los cursos universitarios (nor-
malmente dos meses para un taller de diseno en la
TU Delft) y al acceso a los datos y las partes intere-
sadas pertinentes. En este curso de diseno region-
al, estas cuestiones se abordaron con el apoyo a
través de elementos adicionales del curso y de los
socios. Junto al taller de diseno, hay una serie de
conferencias que proporcionan a los estudiantes
los conocimientos oportunos y las habilidades
necesarias para el analisis de las tendencias de
desarrollo espacial y el desarrollo de propuestas
de diseno regional. Ademas, los estudiantes tienen
acceso a fuentes de datos y contacto directo con
las principales partes interesadas, gracias a los
socios de la practica.

En este curso de diez semanas, los estudiantes
trabajan en grupos en el desarrollo de visiones y
estrategias para el area metropolitana de Amster-

dam (2017, 2018, 2019), y la provincia de Holanda
Meridional (2020, 2021). El tema es el diseno re-
gional que estimule la transicion a una economia
circular en estas regiones holandesas, con especial
énfasis en la justicia socioespacial. En el programa
de estudios, tanto la vision espacial como la es-
trategia de desarrollo se definen como "productos
de diseno". La vision espacial se describe como una
agenda normativa en términos espaciales que de-
scribe un futuro deseable. Se espera que la vision
espacial sea persuasiva, que intente convencer,
capacitar y comprometer a los actores implicados.
Lo que es ligeramente diferente de los tipos de
visiones espaciales que se desarrollan en la prac-
tica es que, en el taller de diseno, animamos a los
estudiantes a explorar escenarios extremos, asi
como aquellos matizados que pueden implementa-
rse dentro de un plazo.

El segundo producto -la estrategia de desar-
rollo- identifica un calendario de intervenciones
estratégicas que deben aplicarse de acuerdo con
la vision espacial, con un inventario de los actores
implicados. Estas intervenciones estratégicas in-
cluyen proyectos de desarrollo que se centran en
areas especificas o redes de infraestructuras, con
actores dedicados, presupuestos y plazos defini-
dos, y/o politicas que guian el desarrollo espacial
a través de normas y reglamentos para las areas
afectadas.

Aunque ambos figuran como productos de
diseno, a efectos de clarificar los resultados del
curso para los estudiantes, la formulacion de la
vision y la estrategia se evaluan utilizando diver-
sos criterios. Para la formulacion de la vision, los
estudiantes deben comprender la complejidad, la
incertidumbre y la multiescalaridad del desarrol-
lo espacial regional, asi como las limitaciones del
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diseno regional y las cuestiones éticas que conlle-
va.

La formulacion y la argumentacion de una vision
espacial deben basarse en pruebas de las ten-
dencias del desarrollo espacial (véase la figura 1),
en valores y normas cominmente compartidos y
en principios de planificacion adecuados. Para la
elaboracion de la estrategia, los alumnos deben
comprender las funciones y los instrumentos basi-
cos de la planificacion estratégica del territorio en
la consecucion del bien publico, la calidad espacial
y la igualdad. La estrategia de desarrollo es coher-
ente con la vision espacial, que debe ser eficaz y
viable dentro de las limitaciones de un contexto
institucional determinado y resistente ante las
incertidumbres del desarrollo territorial a largo
plazo.

Es importante hacer hincapié en la justicia terri-
torial en el contexto de la planificacion colaborati-
va para llegar a una distribucion justa de los costes
y beneficios entre las partes interesadas. Ademas,
tanto la visualizacion como la narrativa son impor-
tantes para la comunicacion en la toma de deci-
siones colaborativa. Los estudiantes deben apren-
der a visualizar las propuestas de diseno de forma
clara, coherente y persuasiva, y ser capaces de
entablar un debate critico. Al trabajar en la elabo-
racion de visiones y estrategias, se espera que los
alumnos comprendan y reflexionen criticamente
sobre el papel del diseno regional en los procesos
de planificacion colaborativa.

5. Conclusiones

El capitulo introdujo brevemente el enfoque para
orientar la elaboracion de visiones y estrategias en
las escuelas de planificacion con la ensenanza del
diseno. Examino la experiencia del curso de diseno
regional de la TU Delft y situo este enfoque dentro
del panorama de la ensenanza de la planificacion.
La creacion de un entorno de aprendizaje situado
y la inmersion de la ensenanza en el discurso de
la planificacion colaborativa son cruciales para
este ambito de la ensenanza de la planificacion. De
ningun modo debe considerarse este enfoque de
la TU Delft como el modelo a seguir, ni sera siem-
pre relevante. Por el contrario, este capitulo busca
una interpretacion y reflexion continuas sobre la
tradicion de "aprender haciendo" en las escuelas
de planificacion que incluyen la ensenanza del
diseno de manera mas robusta para cultivar la
futura generacion de planificadores y disenadores
que puedan contribuir a las soluciones de los
complejos retos del desarrollo territorial en en-
tornos transdisciplinares. Los retos futuros de la
investigacion y la educacion en materia de planifi-
cacion territorial residen en esta transdisciplinarie-
dad, que requiere una comprension y un conjunto
de habilidades mas amplios en la formacion de
visiones y estrategias que se extiendan mas alla
del ambito de la planificacion territorial y el diseno
propiamente dichos. Sin embargo, en relacion con
el desarrollo territorial a nivel regional, tanto la
vision espacial como la estrategia de desarrollo
son componentes del diseno regional, que es una
herramienta cada vez mas utilizada para crear
dialogos dentro del proceso de toma de decisiones
en colaboracion. El "sabor" a diseno lo hace Gnico
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en comparacion con otras formaciones de plan-
ificacion que se centran mas en la cienciay/o la
politica, y también establece el contexto de este
capitulo al debatir la relevancia del enfoque de la
vision orientadora y la elaboracion de estrategias.

En pocas palabras, guiar la vision y la elaboracion
de estrategias en los estudios universitarios de
diseno se ha convertido en un componente esen-
cial de la ensenanza de la planificacion del terri-
torio. La creacion de un entorno de aprendizaje
situado es fundamental para que los estudiantes
comprendan la naturaleza de la planificacion
colaborativa. Dicho entorno de aprendizaje puede
mejorarse conectando la ensenanza con la inves-
tigacion y la practica en el diseno de las tareas,
la organizacion de las actividades docentes y los
momentos de retroalimentacion, de modo que los
estudiantes tengan la oportunidad de trabajar en
cuestiones sociales "reales" y mantenerse conecta-
dos con partes interesadas "reales" en el contexto
de la planificacion.

La elaboracion de visiones y estrategias en los
estudios universitarios es un proceso de analisis,
sintesis, prevision y elaboracion de estrategias, que
implica una intensa comunicacion verbal y visual
entre alumnos y profesores. Es un ejemplo de
"investigacion por el diseno; diseno por la investi-
gacion", que se basa en pruebas y es exploratorio
al mismo tiempo. La esencia es, a través de dicho
proceso de investigacion y diseno, ayudar a los
alumnos a comprender la multidisciplinariedad y
la multiescalaridad de los problemas actuales o
los retos futuros, la complejidad reflejada en los
conflictos de interés en el uso del espacio entre
las partes interesadas, la incertidumbre relacion-
ada con el desarrollo territorial a largo plazo y las
limitaciones de la planificacion territorial.

Ademas, es esencial que los estudiantes debat-
an sobre los valores y las normas que subyacen a
los principios de planificacion, las funciones y los
instrumentos de la planificacion estratégica del
territorio en la consecucion del bien publico, la
calidad espacial y la igualdad, dentro del contexto
institucional dado. Es de esperar que con este en-
foque se cultiven los conocimientos y habilidades
que necesita la futura generacion de planificadores
y disenadores.
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La gobernanza de los procesos urbanos, frente a los efectos de la variabilidad y los ex-
tremos del cambio climatico, requiere un enfoque complejo, especialmente por la incer-
tidumbre inherente y el elevado coste de infraestructura que conllevan esas soluciones.
La urgencia de las respuestas y acciones impuestas por los fendmenos meteorologicos
extremos traslada una complejidad adicional a las sociedades menos desarrolladas,
dada la deriva hacia respuestas sectoriales y la falta estructural de financiacién a nivel
municipal. Este capitulo propone un doble enfoque: vincular los procesos de adaptac-
ion climatica y esbozar estrategias de desarrollo local. Esta doble relacion facilita el
proceso de adaptacion al cambio climatico mediante la integracion activa de un aban-
ico mas amplio de actores en el desarrollo local, integra agendas y acciones de mayor
complejidad y garantiza una perspectiva de cambio evolutivo a largo plazo. El capitulo
tiene un marco teorico definido por su perspectiva transdisciplinar (Lang et al., 2012), es
decir, un principio reflexivo, integrador y cientifico articulado por métodos co-participa-
tivos que pretenden resolver o transicionar problemas sociales, diferenciando e inte-
grando conocimientos de diversas disciplinas cientificas y sociales para validar el vin-
culo entre las estrategias de cambio climatico y el desarrollo local. Esto se presenta a
traves de un estudio de caso que establece un marco para posibles intervenciones con
objetivos integrados con el fin de determinar recomendaciones politicas y estrategias
de desarrollo local dentro de las caracteristicas y condiciones reconocidas en el estudio
de caso, prestando especial atencion al elevado nimero de asentamientos informales
en zonas abandonadas y a la limitada capacidad economica del municipio para hacer

frente a sus necesidades.

PLANIFICACION COLABORATIVA, EDUCACION PARA LA PLANIFICACION,
APRENDIZAJE SITUADO, VISION ESPACIAL, ESTRATEGIA DE DESARROLLO
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1. Contextualizar la
variabilidad del cambio
climatico y el desarrollo local
mediante la adaptacion

La literatura sobre la adaptacion al cambio
climatico tiene su base en la gestion de riesgos y
se ha ampliado para incluir un reconocimiento de
los niveles de vulnerabilidad (social, economica y
medioambiental) presentes en cada lugar y defini-
dos por condiciones especificas. La evaluacion de
estas condiciones es el factor fundamental para
implementar el cambio socioambiental necesario.
Esto es mas evidente en localidades que presentan
respuestas asimeétricas a la satisfaccion de necesi-
dades basicas, como las principales localidades
urbanas de la cuenca del rio Reconquista en el
Gran Buenos Aires, consideradas aqui como caso de
estudio.

El reconocimiento de las causas y efectos de la
variabilidad del cambio climatico se define en las
complejas interrelaciones de diversos sistemas
(componentes ecologicos, sociales y fisicos bajo
un sistema comin de toma de decisiones), por lo
que el enfoque para su comprension se enmarca
como el de un "sistema complejo". Este se basa en
la coexistencia dinamica de procesos naturalesy
antropogénicos en un contexto de cambio continuo
(Meyer, 2009). Las ubicaciones de los casos selec-
cionados se encuentran dentro de la cuenca del rio
Reconquista y podrian conceptualizarse como parte
(un subsistema de) un sistema deltaico urbano
(el delta del Parana), que a su vez se considera un
sistema adaptativo complejo (Dammers et al., 2014)
dadas sus interrelaciones dinamicas entre el siste-
ma hidrico, las caracteristicas del suelo, su nivel de

urbanizacion, las condiciones socioeconomicasy los
sistemas de produccion, entre otros.

En este capitulo se define la interrelacion sistemi-
ca como "un todo complejo, un conjunto de cosas o
partes interconectadas, un cuerpo organizado de co-
sas tangibles o intangibles que interactian para for-
mar un todo" (McLoughlin, 1969). La ciudad también
se entiende como un sistema complejo, compuesto
de subsistemas, alentado por la teoria general de
sistemas (McLoughlin, 1969). Desde el punto de
vista de la teoria de la complejidad, las ciudades
pueden entenderse como sistemas abiertos porque
intercambian informacion con su entorno (Portugali,
2006), asi como complejos, porque estan formados
por numerosos componentes o actores con com-
portamientos interdependientes, que dan lugar
a efectos variados (Durlauf, 2005; Portugali, 2006;
Zagare, 2018). En este capitulo, se propone el enfo-
que socioecologico para revelar las interacciones de
los sistemas considerados y, a través de él, definir
los principales retos que deben abordarse.

Las interrelaciones entre sistemas y subsistemas
se entrecruzan dentro de un equilibrio no estatico
(Pelling & High 2005; Johnson, 2012), es decir, que
cambia continuamente y produce efectos inciertos.
Incluso un pequeno cambio puede desencadenar
un impacto cualitativo en todo el sistema'y requerir,
por tanto, un proceso de adaptacion para alcan-
zar un nuevo equilibrio (Pelling & High 2005). Las
interacciones continuas se producen de forma no
lineal e impredecible, por lo que es necesario que el
sistema se adapte a estos cambios para alcanzar un
equilibrio no estatico.

Dado que la variabilidad del cambio climatico
tiene sus expresiones mas criticas a nivel local, las
principales cuestiones para contrarrestar sus efec-
tos residen en la capacidad de decision territorial
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a nivel municipal. En concreto, las cuestiones que
permiten abordar la dinamica adaptativa, (necesaria
para gestionar los riesgos asociados e integrada en
una estrategia de resiliencia a mas largo plazo), son
las perspectivas de desarrollo y los retos y acciones
para hacer frente a los riesgos especificos asociados
a los efectos de las inundaciones (considerando
también la falta de agua durante determinados per-
iodos del ano).

Este capitulo sostiene que los sistemas adapta-
tivos complejos se definen por la resiliencia del
sistema, que implica su capacidad para absorber
perturbaciones sin debilitarse o ser incapaz de
adaptarse y aprender. Algunos sistemas naturales
y sociales tienen la capacidad incorporada de
recuperarse de circunstancias adversas, mientras
que otros tienen que aprender a ser resilientes. El
capitulo se centra en el papel de las redes como
sistema de apoyo interrelacionado y en el papel
de las instituciones en la creacion de resiliencia en
los sistemas sociales y ecologicos en un marco de
gestion territorial municipal conjunta, apoyandose
en sus actores y politicas nacionales.

2. Laresiliencia como
capacidad de adaptacion

El término resiliencia se basa en tres perspectivas
principales: la ingenieria, la ecologia y la evolucion.
La resiliencia ingenieril se refiere a la capacidad
de un sistema para volver a un equilibrio o estado
estacionario tras una perturbacion (Holling, 2001).
La resiliencia ecologica se refiere a la capacidad de
estos sistemas para "absorber el cambio [...] y aun
asi persistir" (Holling, 1973). La principal distincion
entre las dos definiciones es la eficacia manteni-
da de la funcion frente a su existencia mantenida

(Schulze, 1996). En el marco propuesto, que vin-
cula las decisiones territoriales con las acciones
obligatorias para hacer frente a los efectos del
cambio climatico, es necesario ampliar el concepto
de resiliencia para aplicarlo adecuadamente a las
condiciones de desarrollo local y dirigir asi la nece-
saria adaptacion orientada al cambio. La resiliencia
evolutiva (Davoudi et al., 2013) amplia la descripcion
de la resiliencia desde los puntos de vista inge-
nieril y ecologico de la restauracion y la mejora,
considerando también la capacidad de los sistemas
socioecologicos complejos para cambiar, adaptarse
o transformarse en respuesta al estrés y las pertur-
baciones (Carpenter & Westley, 2005). Asi pues, el
concepto de resiliencia se establece pensando en
las condiciones locales y permitiendo la activacion
de un proceso de cambio integrado que integre el
desarrollo local y la adaptacion al cambio climatico.
Este estudio requiere la consideracion de las condi-
ciones locales, biofisicas y sociales, proponiendo
definir como base el nivel escalar de vulnerabilidad
del sistema principal en juego, en este caso la es-
tructura hidrica, y a partir de ahi definir los riesgos
asociados a otras vulnerabilidades (sociales, fisicas
y economicas).

Wisner et al. (2004) definen la vulnerabilidad
social al cambio climatico como "las caracteristicas
de un individuo o grupo y su situacion que influyen
en su capacidad para prever, afrontar, resistir y
recuperarse del impacto de un peligro natural" (un
acontecimiento o proceso natural extremo). Ander-
son y Woodrow (1998) lo amplian a "factores a largo
plazo que afectan a la capacidad de una comunidad
para responder a los acontecimientos o la hacen
susceptible a las calamidades". A continuacion, dis-
tinguen entre vulnerabilidades materiales, fisicas,
sociales, organizativas, de motivacion y de actitud.
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Segln esta Ultima definicion, el marco adecuado
para integrar el desarrollo local en las estrate-

gias de adaptacion al cambio climatico requiere la
evaluacion de las condiciones socioambientales
existentes, incluida la necesidad de prevision y
planificacion. Ademas, el marco tedrico propuesto
pretende aclarar que la toma de decisiones territori-
ales, como sistema vulnerable, también debe con-
siderarse dentro de la accion de cambio solicitada,
teniendo en cuenta la aportacion de Cutter y Finch
(2008) sobre la definicion de vulnerabilidad como
"el dano potencial sufrido por una persona, un

bien, una actividad o un conjunto de elementos que
estan en riesgo. El riesgo esta motivado por peligros
naturales, tecnologicos, sociales, intencionados o
complejos cuyo resultado potencial es el desastre.
En nuestro enfoque, el riesgo se amplia a las condi-
ciones y factores sociales, economicos, politicos

y culturales en la toma de decisiones, es decir, la
vulnerabilidad se construye socialmente".

3. Volviendo a la capacidad de
adaptacion

Bajo la reconceptualizacion teorica del riesgo y
la vulnerabilidad detallada en el apartado anterior,
este apartado pretende definir el siguiente paso: la
adaptacion, definida como las acciones que las per-
sonas emprenden en respuesta a, 0 en prevision de,
cambios y riesgos previstos o reales, para reducir los
impactos adversos o aprovechar las oportunidades
que presenta el cambio climatico u otros riesgos
reconocidos.

La adaptacion no consiste en volver a un estado
anterior, porque todos los sistemas sociales y natu-
rales evolucionan y, en algunos aspectos, coevolu-
cionan entre si a lo largo del tiempo. Esta es la base

de la resiliencia evolutiva (Davoudi et al., 2013). La
resiliencia evolutiva amplia la descripcion de la re-
siliencia desde las visiones ingenieriles y ecologicas
de la restauracion y la mejora hasta la capacidad de
los sistemas socioecologicos complejos para cam-
biar, adaptarse o transformarse en respuesta a las
tensiones y presiones (Carpenter, 2005), y responde
asi a nuestra propuesta de vincular las estrategias
de adaptacion local con el desarrollo local. Por lo
tanto, las condiciones sociales dentro de la resilien-
cia pueden enmarcarse para considerar lo siguiente:

- La resiliencia social suele utilizarse para describir
la capacidad de adaptarse positivamente a pesar de
la adversidad (Luthar y Cicchetti, 2000).

- La resiliencia social es la capacidad de los gru-
pos o las comunidades para adaptarse frente a las
tensiones y las perturbaciones sociales, politicas o
medioambientales externas (Adger, 2000)

Esto define las condiciones basicas a las que debe
responder un grupo social para ser resiliente.

4. Los componentes del
enfoque aplicado

El enfoque teodrico presentado en este estudio de
modelizacion de la resiliencia adaptativa y alin-
eacion estratégica de la gestion de los efectos del
cambio climatico y el desarrollo local comenzo pro-
poniendo la necesaria evaluacion de los sistemas
biofisicos implicados (condiciones locales dentro
de varios sistemas interrelacionados), definiendo la
resiliencia medioambiental en su linea argumental
principal y revelando sus propias limitaciones. Se
puede convenir en que depende de la capacidad de
los sistemas naturales para absorber el cambioy
aun asi persistir, "funcionando, manteniendo su ex-
istencia y conservando un cierto nivel de eficacia de
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sus funciones de recuperacion” (Holling, 1973; Schul-
ze, 1996), como resultado de lo cual concluimos

que el sistema propuesto puede ser inducido por el
diseno. Para ello, los aspectos ingenieriles y social-
es deben alinearse con las condiciones biofisicas y
reconocer las condiciones sociales existentes para
desencadenar el cambio a través de una perspectiva
institucional. Esto se propone mediante la definicion
de un proceso iterativo de oportunidades disenadas
a traves de coevaluaciones y alineaciones estratégi-
cas a lo largo del tiempo.

La adaptacion a los riesgos presentes y futuros se
entiende cada vez mas como un proceso integrador
precipitado por la necesidad de hacer frente a los
extremos, dentro de unos parametros climaticos
medios que cambian gradualmente (Kelly & Adger,
2000; Jones, 2001).

Las actuales estrategias de adaptacion han recon-
ocido en la dinamica de los sistemas biofisicos, asi
como en los espacios verdes y los sistemas hidricos
urbanos, potenciales para mejorar la conservacion
de la biodiversidad y contribuir a la solucion de los
retos sociales (Goddard et al., 2010; Cohen-Shacham,
2016). En esta linea, la Comunidad Europea ha recon-
ocido el funcionamiento de los ecosistemas como
pilares fundamentales para la mitigacion del cambio
climatico y la adaptacion al mismo (Comision Euro-
pea, 2015). Alineadas con los objetivos de desarrollo
local y reconociendo sus limitaciones economicas y
operativas, estas estrategias pueden generar recur-
sos medioambientales en expansion exponencial,
beneficios econdmicos y ventajas sociales (Kabish et
al., 2015).

Dentro de estas estrategias que promueven el
mantenimiento, la mejora y la restauracion sisteémi-
ca de la biodiversidad mediante la ampliacion de la
capacidad ecosistémica urbana se encuentran las

soluciones basadas en la naturaleza, asi como las
acciones basadas en la "adaptacion basada en los
ecosistemas", la "infraestructura verde", la "reduc-
cion del riesgo de catastrofes basada en los ecosis-
temas" y las "medidas naturales de retencion del
agua". Todas ellas se definen en torno a la busqueda
de respuestas a las diversas complejidades que
exigen hoy en dia la adaptacion climatica y el de-
sarrollo local. Estas estrategias y los conceptos que
las validan son en su mayoria complementarios, y
pueden utilizarse y se utilizan tanto en contextos
urbanos como no urbanos. Es importante tener

en cuenta que tanto las estrategias basadas en la
naturaleza como las posibles estrategias asociadas
son muy complejas de estudiar y evaluar debido

a la naturaleza multiescalar de la dinamica de los
sistemas biofisicos, tanto en sus escalas espacial-
es como temporales. Al estar asociadas a sistemas
territoriales de toma de decisiones para su aplica-
bilidad, requieren la intervencion de varios niveles
de gobernanza, desde el puramente local hasta

el territorio transnacional. EL contexto local y sus
particularidades deben distinguirse siempre para
su posible aplicacion, de ahi que la propuesta aqui
descrita se estructure sobre una experiencia concre-
ta que los evalla y correlaciona.

En este capitulo se argumenta que los procesos
de gestion adaptativa informados por el aprendizaje
iterativo sobre el ecosistema y mediante una evalu-
acion sistémica de los éxitos y fracasos de la gestion
anterior, aumentan la resiliencia, lo que a su vez
puede incrementar la capacidad de respuesta a las
amenazas del cambio climatico a largo plazo.

Asi, se propone un segundo concepto: la necesar-
ia activacion de un proceso de gestion adaptativa,
en el que la evaluacion de las acciones pasadas y
el nivel de las limitaciones consideradas en cada
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periodo de tiempo deben ser evaluados y revelados
para definir un conocimiento acumulativo que guie
un proceso evolutivo de cambio en las distintas vias
tomadas bajo diferentes niveles de riesgo con el fin
de mejorar su rendimiento. Una vez mas, se trata de
una solicitud de aportaciones externas. Este tipo de
gestion adaptativa (Lee, 1999) puede utilizarse para
perseguir los objetivos de:

- una mayor estabilidad ecologica

- instituciones/estructuras mas flexibles para la
gestion de los recursos.

- el reconocimiento y la activacion del ciclo adap-
tativo. (Holling, 2001)

Como tal, la resiliencia evolutiva, entendida como
un proceso de conocimiento acumulativo/reflexivo,
se propone aqui precisamente para subrayar que el
sistema pasa por diferentes etapas de cambio para
llegar a ser adaptativo (Schulze, 1996) y que cada
decision y su contexto son elementos importantes
para tener en cuenta en los procesos de toma de
decisiones mas holisticos propuestos como modelo
de objetivos asociados.

Para llevar a cabo la integracion de estos obje-
tivos, desde la esfera medioambiental a la social
en el ambito local, es necesario poner en marcha
una estructura organizativa clara bajo las capaci-
dades reconocidas de los organos de gobierno local,
de modo que el proceso proponga la inclusion de
recursos y competencias de organismos externos,
en este caso, el apoyo académico a las evaluaciones
sistemicas ya definidas desde una perspectiva so-
cioambiental.

Esto daria lugar a un llamamiento a un enfoque de
investigacion transdisciplinar, en el que los posibles
cambios puedan ser evaluados conjuntamente por
los diversos actores implicados en cada paso del
proceso, desde las principales evaluaciones bi-

ofisicas hasta las demandas sociales y las diversas
capacidades de los organismos gubernamentales
locales implicados.

El concepto de capacidad de adaptacion se re-
fiere al potencial de un sistema socioecologico
para reducir su vulnerabilidad (el nivel en el que
un sistema es incapaz de hacer frente a los efectos
adversos) y minimizar los riesgos asociados a una
amenaza especifica (Adger et al., 2003; Adger, 2006;
Smit & Wandel, 2006). Segiin Folke (2005), la adapt-
abilidad es un requisito previo para la resiliencia de
un sistema, que puede definirse como "la capacidad
de un sistema de absorber perturbaciones" reorgan-
izandose para mantener su identidad (Folke et al,,
2010) antes de pasar a un estado radical. La via pro-
puesta para el cambio requiere, por tanto, un alto
nivel de flexibilidad y una accion territorial definida
por una evaluacion constante de las diversas condi-
ciones consideradas en cada sistema'y a traves de
sus interacciones.

La compleja interrelacion de la dinamica del
entorno natural y construido se adapta constante-
mente, lo que significa que todo el proceso debe
ser siempre ciclico y evolutivo (en funcion de los
cambios graduales). Las adaptaciones dependen
de cada sistema y de sus interacciones (positivas
y negativas) por lo que el enfoque transdisciplinar
propuesto debe considerar la coevaluacion desde
la perspectiva cientifica de las condiciones locales
(incluidos los recursos municipales humanos y
economicos para apoyar este proceso).

Las adaptaciones pueden verse como oportuni-
dades para mejorar cada sistema y sus interrela-
ciones por lo que un enfoque transdisciplinar activo
que proponga diversas posibilidades de cambio
codefine sus objetivos principales y su alcance y
necesita alinearse con las capacidades de gober-
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Enfoque transdisciplinar para el cambio climatico y el desarrollo local

Municipios involucrados Objetivos municipales:

Control de las inundaciones

Programa de mejora de barrios marginales
in situ

Regeneracion de zonas industriales
abandonadas

Parque municipal
Aeropuerto local

Punto nodal de transporte

Disciplinas: De las conversaciones a las espec-
ulaciones

Contenido + Enfoques

Curso de 10 semanas: 3 semanas in situ

Disciplines/ Technical Univer- Paisaje/ SLU A. Andlisis documental: estructuras funcionales
sities Malmo Urbanismo paisajistico regionales + densidades + aspectos socioeco-
noémicos + movilidad + infraestructuras + suelo et
+ cuenca hidrografica + riesgo de inundacion + 0
operatividad de la planificacion. Sintesis: princi- {a

pales retos/objetivos regionales (por grupo)

TUD Urban- Planificacion integrada (enfoques relacio-
ismo nales con los actores)

B. Visitas + reunion Expertos municipales,
planes locales e interés. Sintesis: Nuevo conjun-
to revisado de retos/metas a nivel municipal

Estructuras funcionales urbanas/regio-
nales

Desarrollo socioeconomico

Enfoques socioambientales

C. Encuentro con los habitantes locales (barrios
marginales), entrevistas y mapeo de los sistemas
UBA Disefo cotidianos. Sintesis: Nuevos retos y objetivos a
Urbano Regeneracion urbana nivel local

Disefo Urbano

Estrategias de mejora de los asentamien- D. propuesta espacial principal: Escalas local+
tos informales municipal

E. Vision regional final, estrategias locales

Otros colaboradores Planificacion comunicativa

A. Visitas + reuniones con expertos municipales

Sistema de agua/ Modelos pabli- B. Especulaciones conjuntas y propuesta de
co-privados nuevos estudios de casos y experiencias

C. Alineacion del nuevo conjunto de objetivos

dentro de los diversos grupos de estudiantes,
Disefio sensible al agua/energia local cada uno elige acentos y direcciones

Figura 1: Actores y papeles en el programa transdisciplinar del caso Arroyo Moron. Autores: Diedrich, Janches y Sepiilveda 2020.
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nanza local para dar lugar a estrategias concretas y
viables (en linea con los objetivos de desarrollo del
municipio) asi como integrar de forma efectiva a las
partes interesadas locales en su evaluacion.

5. Proceso transdisciplinar
para una nueva vision de la
adaptabilidad local: El caso de
Arroyo Moron

Este estudio se basa en investigaciones conjuntas
entre diferentes instituciones que retnen diversas
disciplinas con el objetivo de mejorar el desar-
rollo local, coordinando agendas y actores para
responder a los efectos del cambio climaticoy la
crisis ambiental a escala local. Esto se suma a los
conceptos de adaptacion evolutiva activados por
procesos participativos, aquellos que integran a
actores locales, publicos y privados, a la academia y
a diversas disciplinas para facilitar los procesos de
evaluacion, implementacion y monitoreo de alterna-
tivas de cambio institucional, social y ambiental. Se
reconocen como sistemas cuyos efectos deben ser
evaluados en sus interrelaciones, interdependencias
y capacidades para definir un plan de acciones in-
tegradas en procesos sustentables que incrementen
su impacto local.

Desde esta perspectiva, durante dos periodos de
tres meses en 2018 y 2019, se conformod un consorcio
de investigacion denominado Transdisciplinariedad
para el Cambio Climatico en Areas Complejas, que
ofrecio a los municipios de Hurlingham y Moron, en
la periferia del Gran Buenos Aires, definir conjun-
tamente un posible marco de ideas para un plan
de accion estratégico frente al cambio climatico.

El estudio completo forma parte del proyecto de

investigacion "Tacticas y Estrategias para el Mejo-
ramiento Integral del Paisaje Urbano-Acuatico en

el Area de la Cuenca del Rio Reconquista" de Flavio
Janches y Juan Carlos Angelomé (Proyecto de Desar-
rollo Estratégico 2018-2019, Universidad de Buenos
Aires). Este ejercicio se realizo en el marco de las
actividades de las Maestrias en Arquitectura Urbana
y del Paisaje de tres universidades: Maestria en Ar-
quitectura del Paisaje (SLU Malmo, Suecia), Maestria
en Diseno Urbano (Universidad de Buenos Aires) y
Maestria en Planificacion Urbana (TU Delft).

Los condicionantes locales basicos de estos dos
municipios se evaluaron desde las disciplinas del
urbanismo, la ecologia, el paisaje, la antropologia y
la gobernanza, reconociendo que 1) las caracteristi-
cas naturales presentes en ambos territorios forman
parte de la cuenca del rio Reconquista, afluente
del rio Parana e interrelacionado con su dinamica
deltaica, y 2) que la calidad de los afluentes locales
combinados en el Arroyo Moron revela altos nive-
les de contaminacion, y que se necesitan urgente-
mente infraestructuras de control de inundaciones.
Al mismo tiempo, se consideraron las condiciones
sociales de la zona, que presentan un gran nimero
de asentamientos informales en zonas inundables y
contaminadas, donde el indice de pobreza es ele-
vado y el empleo informal es la principal fuente de
ingresos de la mayoria de la poblacion situada en
las zonas de regadio.

Ademas, se reconocio el buen nivel de conectivi-
dad y movilidad a nivel metropolitano, que permite
la posibilidad de crecimiento y densificacion, por
lo que en una primera reunion se acordaron las
directrices para el desarrollo del proyecto. De este
modo, se siguio el marco operativo de un acuerdo
de apoyo que pretendia aunar las estrategias de
adaptacion local en respuesta al cambio climatico y
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las posibilidades de desarrollo local-intermunicipal,
potenciando los objetivos de los planes de desar-
rollo local, al tiempo que se reconocian las interre-
laciones funcionales en las escalas de intervencion
(espacial y temporal).

El marco operativo de este ejercicio se definio
como transdisciplinar y se estructurd de acuerdo
con el proceso definido por Diedrich et al. (2015)
como "mas alla de las mejores practicas" como un
dialogo participativo, en el que intervienen hab-
itantes, especialistas municipales y disciplinas
académicas de paisaje/ecologia, urbanismo/diseno
urbano/gobernanza, antropologia y disefio urbano
como plataforma de coevaluacion y diseno partic-
ipativo para facilitar, comprender y coordinar las
complejidades del cambio climatico y la ordenacion
del territorio a escala local.

El diseno de este marco de activacion interdisci-
plinar se definié como un proceso especulativo que
coordino una forma de crear, de deliberar y de posi-
ble toma de decisiones, como campo de pruebas
para la definicion de respuestas criticas y la evolu-
cion del marco de conocimiento, especialmente
adaptado a las directrices estratégicas de adaptac-
ion climatica, mejora medioambiental e integracion
socioespacial.

A traves de los resultados obtenidos en cada fase
del ejercicio, y de la reevaluacion de los procesos
y proyectos desarrollados, es posible redefinir el
marco de reflexion teorico, técnico y metodologico
para promover nuevas propuestas integradoras y
aportar respuestas disciplinares especificas a cada
rasgo sistémico considerado. Esto es esencial debi-
do a la complejidad de los problemas, que requier-
en nuevos enfoques para transformar los comple-
jos paisajes urbanos en entornos mas sostenibles
(Janches et al., 2019).

El ejercicio aqui descrito se estructura dentro de
este diseno en un proceso no lineal e interactivo de
acuerdos, propuestas, coevaluaciones, mediciones y
ajustes que concluye con posibilidades concretas de
discutir posibles estrategias de desarrollo con mul-
tiples actores y definir asi las estrategias especificas
a seguir. Estas mejoran y amplian los objetivos de
los planes estratégicos existentes a partir de un pro-
ceso que no es lineal sino iterativo e incremental.

A continuacion, describimos las fases del ejercicio,
sus acciones y los actores implicados en el proceso
transdisciplinar. Estos definieron el marco opera-
tivo del ejercicio, los sistemas considerados y las
posibles interrelaciones entre ellos. A travées de su
definicion espacial, se detectaron posibles poten-
cialidades, que a su vez revelaron posibles camin-
os que fueron reevaluados por los actores locales
implicados, desde las capacidades economicas y
técnicas de los municipios hasta los posibles amb-
itos de participacion de los actores privados, entre
otras cuestiones.

Fase 0: Analisis sistémico (previo) y re-
vision de antecedentes; directrices es-
tratégicas predefinidas por ambos municip-
ios.

- Objetivos: a corto plazo: control de inundaciones,
formalizacion de zonas marginales, programa de
regeneracion y activacion industrial, programa de
regeneracion urbana del parque municipal; a medio
plazo: coevaluacion de las directrices estratégicas
para la reconversion de un aeropuerto en desuso en
un aeropuerto regional centrado en el desarrollo de
un centro de transporte metropolitano multimodal.

- Actores: universitarios, funcionarios municipales,
habitantes y ONG.
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- Acciones: a invitacion de los municipios, se re-
visan conjuntamente las orientaciones estratégicas
mediante debates/entrevistas con los diferentes
actores, se redefinen conjuntamente las zonas,
los sistemas a considerar y sus niveles de riesgo y
urgencia.

- Resultado: el programa marco de los retos a
considerar, el mapa de actores y las necesidades
urgentes a considerar.

Fase 1: Categorizacion y propuesta pro-
totipica (integracion de los sistemas)

- Objetivos: definir los sistemas en juego y sus
posibles interrelaciones; determinar una sintesis
prototipica de posibles soluciones locales ante lim-
itaciones aprobadas y similares.

- Actores: universitarios y funcionarios munici-
pales.

- Acciones: reevaluacion del sistemay de su im-
pacto medioambiental, gestion de las aguas pluvi-
alesy del alcantarillado, cartografia socioeconomica
y reordenacion integrada; especulaciones a partir
de posibles soluciones basadas en el estudio de las
acciones pasadas y en la evaluacion del impacto.

- Resultado: propuesta prototipica de soluciones
locales integradas.

Fase 2: Presentacion de la propuesta pro-
totipica (sistemas integradores) a las partes
interesadas locales; seleccion y revision de
la viabilidad técnica, la toma de decisiones
vy la capacidad de gestion.

- Objetivos: evaluar las potencialidades y limita-
ciones de las "especulaciones" presentadas como
herramientas o soluciones previas a partir de las

capacidades economicas y técnicas de los municipi-
os y actores locales implicados.

- Actores: universitarios, funcionarios municipales,
habitantes y ONG.

- Acciones: puesta en marcha de tres mesas de
debate, coordinadas en funcion de los problemas
urgentes, en las que se presenten prototipos de
posibles soluciones y sean discutidas por cada
grupo de actores para definir posteriormente los
marcos posibles y sus limitaciones.

- Resultado: definicion de posibles soluciones a
partir de estrategias concretas que alineen los di-
versos intereses de las partes implicadas.

Fase 3: Ajuste de la propuesta prototipi-
ca reconociendo la viabilidad técnicay la
capacidad de decision y gestion

- Objetivos: revision detallada de la viabilidad
técnica requerida por las propuestas y revision con-
junta del sistema de apoyo institucional (financiero
y programatico).

- Actores: académicos y funcionarios municipales.

- Acciones: presentacion de informes detallados
de las propuestas, evaluacion y discusion de su
posible operatividad.

- Resultado: evaluacion de las posibles acciones,
potencialidades y limitaciones, tanto operativas
como en términos de toma de decisiones y compe-
tencias.

Fase 4: contextualizacion espacial y co-se-
leccion de posibles acciones estratégicas

- Objetivos: cuantificacion de las posibles ac-
ciones, expresion espacial, impacto especial y
codefinicion de las acciones estratégicas.
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- Actores: académicos, funcionarios municipales,
habitantes y ONG.

- Acciones: puesta en marcha de tres mesas de
debate coordinadas por acciones en las que se pre-
senten prototipos de estrategias y se discutan por
cada grupo de interés y luego se definan jerarquias
de intereses por posibles acuerdos de sus impactos.

- Resultado: seleccion de planes estratégicos lo-
cales por etapas.

Fase 5: Seleccion final en funcion de la
viabilidad técnica, la toma de decisiones y
la capacidad de gestion.

- Objetivos: definicion del plan estratégico local
para el marco especifico del plan transdisciplinario
a desarrollar.

- Actores: académicos, funcionarios municipales y
ONG.

- Acciones: informe resumido de las acciones a
desarrollar, posibles impactos, coste y tiempo.

- Resultado: informe completo del plan estratégico
local a desarrollar.

Fase 6: Coevaluacion del impacto socioam-
biental

- Objetivos: puesta en marcha de un sistema de
coevaluacion del impacto socioambiental.

- Actores: académicos, funcionarios municipales y
ONG.

- Acciones: implementacion mediante un sistema
de escenarios participativos de las coevaluaciones
desde el marco mas técnico hasta el impacto social.

- Resultado: informe de coevaluacion socioambi-
ental.

Fase 7: Co-definicion de acciones es-
tratégicas en areas criticas y posibles fases
de cambio evolutivo.

- Objetivos: una vez definido y consensuado un
plan estratégico local, se definen sus fases y se acu-
erdan metas concretas a lo largo del tiempo.

- Actores: académicos, funcionarios municipales y
ONG.

- Acciones: creacion de dos mesas de debate mod-
eradas para definir conjuntamente los objetivos por
etapas.

- Resultado: plan estratégico local, etapas, obje-
tivos y posible financiacion.

Fase 8: Detalle de las acciones para la
definicion de los costes

- Objetivos: definir los costes estimados de cada
etapa, reconociendo los posibles planes guberna-
mentales y de los organismos de cooperacion para
su posible aplicacion.

- Actores: funcionarios municipales.

- Acciones: evaluaciones municipales, intermunici-
pales y posible revision a nivel regional.

- Resultado: plan de costes por etapas.

Fase 9: Visualizaciones a nivel local de los
sistemas integrados y sus posibilidades.
Segunda presentacion a la comunidad

- Objetivos: generar visualizaciones espaciales de
los posibles cambios propuestos y sus resultados
espaciales como medio de comunicacion y difusion
para el debate entre diversos actores y el fortaleci-
miento de posibles directrices.

- Actores: académicos, funcionarios municipales y
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ONGs

- Acciones: proceso iterativo de visualizacion, com-
prension y detallado.

- Resultado: visualizaciones y detalles sistémi-
co-funcionales de las acciones seleccionadas.

Fase 10: Especulaciones; propuesta es-
tratégica de adaptacion detallada

- Objetivos: la definicion y el detalle de posibles
planes estratégicos locales presentados como opor-
tunidades que determinan los cambios territoriales
vinculados a las capacidades sociotécnicas de los
actores y definidos a partir de las limitaciones oper-
ativas de las posibles adaptaciones estratégicas.

- Actores: académicos, funcionarios municipales y
ONGs.

- Acciones: dos mesas redondas de evaluacion.

- Resultado: informe final de posibilidades y ad-
aptaciones de las decisiones enmarcadas con una
posible financiacion.

En cada fase, los procesos propuestos se definier-
on como "conversaciones" en las que el marco con-
sistia en propuestas ejecutadas por los estudiantes,
discutidas/evaluadas por los expertos municipales,
y enriquecidas por discusiones con las diferentes
partes, desde los habitantes hasta las diferentes
partes interesadas dentro del area fluvial entre
los dos municipios, culminando en una propuesta
revisada y delimitada de posibles planes evolutivos
para la implementacion de un marco de desarrollo
intermunicipal.

6. Algunas observaciones
finales

Las posibilidades propuestas en este estudio
vinculan las estrategias locales de adaptacion con
las estrategias locales de desarrollo. Esto responde
a la plataforma de adaptacion estratégica y a sus
fundamentos teodricos especificos. Las posibilidades
de aplicacion del estudio de caso se ven reforzadas
por los valores de potenciacion de las capacidades
locales y de coevaluacion de las principales causas y
efectos de una estrategia doble alineada.

El papel de un entorno mas académico a la hora
de facilitar las evaluaciones de los sistemas se ha
establecido para validar la necesidad de un enfoque
de investigacion transdisciplinar a la vez que se ofre-
cen diferentes alternativas de desarrollo. Esto tiene
un papel facilitador crucial en el proceso de ad-
aptacion local que apunta a una perspectiva a largo
plazo y cumple con las definiciones de las teorias y
enfoques socioambientales antes mencionados. Las
exigencias de unos sistemas normativos flexibles y
la perspectiva integradora de las partes interesadas,
alineada con sus objetivos de desarrollo compar-
tidos, son fundamentales para visualizar las evalua-
cionesy oportunidades definidas conjuntamente.

Las estrategias activas de codefinicion, coevalu-
aciony codiseno para afrontar problemas complejos
y altamente inciertos aparecen como hitos significa-
tivos para la gestion del agua y el desarrollo local.
Los retos estan abiertos y la posible activacion para
el cambio a partir de diferentes posibilidades de
desarrollo concretas y evaluadas constituye clara-
mente una nueva oportunidad para los municipios
en condiciones deltaicas que aspiran al desarrollo,
pero se ven limitados por la falta de recursos.
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