
11

Gobernanza territorial para el desarrollo sostenible: estado de la cuestión y agenda

Boletín de la A.G.E. N.º 46 - 2008

Boletín de la A.G.E. N.º 46 - 2008, págs. 11-32

GOBERNANZA TERRITORIAL
PARA EL DESARROLLO SOSTENIBLE:
ESTADO DE LA CUESTIÓN Y AGENDA 

Joaquín Farinós Dasí
Dpto. de Geografía / Instituto Interuniversitario de Desarrollo Local

Universitat de València-Estudi General

RESUMEN

Lagobernanzaterritorialsehaconvertidoenelinstrumentoenelqueseencuentrandepo-
sitadaslasesperanzasdeunamásefectivagestiónygobiernodelaspolíticasdedesarrollo
territorial.Alolargodelpresentetexto,enlossucesivosepígrafes,seanalizansuspuntos
fuertesylimitaciones;lasestratégicasrelacionesdialécticas–enascendentesinergia–entre
lagobernanzaterritorial, losobjetivosdeLisboaylacohesiónterritorial;porquélaplani-
ficacióndeldesarrolloterritorialsostenibleesunodeloscampospredilectosdeaplicación
denuevasformasdegobernanza(entreelloselMétodoAbiertodeCoordinación).Cierrael
artículounainterpretacióndelasituacióndelagobernanzaterritorialenelestadoespañol,
quehemoscalificadode‘atasco’peronoinmovilismo.
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ABSTRACT

Territorial governance has become the decisive instrument for a more effective
management and government of territorial development policies. Across the paper
followingheadingsanalyzeitsstrengthsandlimitations,thestrategicdialecticrelationships
–in incremental synergy–between territorialgovernance,Lisbonobjectivesand territorial
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cohesion,andexplainswhyterritorialsustainabledevelopmentisoneofthemostappropriate
fieldsofapplicationforanewstyleofgovernance(e.g.theOpenMethodofCoordination).
ThepapercloseswithareviewabouthowterritorialgovernanceintheSpanishComposite
Stateisgoingon;itcanbedefinedas‘bottleneck’morethanimmobilism.

Keywords:TerritorialGovernance,LisbonStrategyTerritorialisation,LisbonGovernance,
TerritorialCohesion,TerritorialSustainableDevelopment,PoliciesCoordination,European
Union,Spain.

I. PRECAUCIONES SOBRE UN TÉRMINO POLISÉMICO DE ‘DUDOSA’ PROCEDENCIA: 
GOBERNANZA COMO ‘TERCERA VÍA’

Elconceptodegobernanzatuvosuorigenenelámbitodelaeconomíainstitucionalyde
laregulación.Nacióconelobjetivodesimplificarlosprocesosderegulaciónydeinterven-
cióndelospoderespúblicosydefacilitarlatomadedecisionesdelrestodeagentessociales,
sobretodoloseconómicos.Algunosdelostrabajoseindicadoresdegobernanza,porejem-
plolosdesarrolladosporelBancoMundial,seríanunclaroejemplodeesteenfoque,que
losdefensoresdelpapeldelestadoobservanconrecelo.Desdeelmundodelaempresa,la
gobernanzaseencuentraestrechamenteligadaalatomadedecisiones.Setratadegestionar
ydirigirlosnegociosdeformaqueseobtengalamáximaeficaciaeconómica.

Sutránsitodesdelaeconomíaalacienciapolíticaydelaadministración,conelobjeto
deprocurarunagestiónmásinclusivayco-responsabledelacosapúblicafrentealostradi-
cionalesmodelosmásimpositivosoburocráticos,loconvirtieronenunconceptoheurístico
yabiertoensuinterpretaciónyuso.Sucarácterpolisémicohapermitidoquefueradesarro-
lladopormuydiversas líneasyescuelasdepensamientocomo lanuevagerenciapública
delanuevaderecha,elneoinstitucionalismodeunnuevoestadosocialoeluniversalismo
comunitariodelasociedadcivilylasorganizacionesnogubernamentales.Precisamentela
reterritorializacióndelpapelydelasresponsabilidadesdelestadoydelosdiversosactores
enlatomadedecisionespolíticashicierondelagobernanzaelcentrodediversasatenciones;
tambiéndesdeelcampodelapolíticaterritorial,porotraparteunodeloscampospredilectos
para su aplicación y desarrollo (Koresawa y Konvitz, 2001, Harris, 2001), especialmente
abonadoenelcontextodelaUE(Faludi,2002).

Alolargodelasdosúltimasdécadaselconceptodegobernanzasehaconvertidoencues-
tióncentraldedebateenelcampodelascienciassociales,centrándoseenpaticularenlas
relacionesentregobiernoygobernanza.Mientrasqueelprimeroserefierealapresenciade
unpoder(eldelestado),organizadoatravésdeunaseriedepoderespúblicos(conrelaciones
jerárquicas entre ellos) y procedimientos burocráticos como forma de funcionamiento, la
gobernanzaserefierealaemergenciadeunnuevosistemaderelacionesmáscomplejoque
incluyenuevosactoresemergentesexternos(hastaahora)alaarenapolítica.Lagobernanza
representa,portanto,unmodeloalternativodegestionarlosasuntospúblicos.

Lasrelacionesentregobiernoygobernanzapuedeninterpretarsecomounprocesoincre-
mentalmedianteelquelanuevagobernanzamejoralaslimitacionesdelasformastradicio-
nalesdegobierno,altiempoquetienesuspropiaslimitacioneseintroducenuevosconflictos
(verlafigura1).Lasprácticasdenuevagobernanzaprovienende,yconducena,formasde
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gobiernomásconsolidadasyformales(reguladoras,deestilo‘duro’).Enelcírculointerior
delafiguraserepresentanlasdistintasdimensionesdelagobernanza,asícomoloscinco
principiosdebuenagobernanza(CE,2001)conlosqueserelacionan:verticalmultinivel
(principiosderesponsabilidad,coordinación,cooperación),horizontal(entreterritorios
–principiodecooperación–yentresectores–principiodecoherencia)yparticipación(grupos
deinterés,‘lobbies’,ciudadanosatítuloindividual–principiosdeinformaciónyapertura).El
funcionamientosistémicodelconjuntodetodasestasdimensionesyprincipioscontribuirá
alametafinaldeldesarrolloterritorialsostenible.Estefuncionamiento,comoencualquier
sistema,nopermanece invariable sino todo locontrario,evolucionaa lo largodel tiempo
(Tn)desdeunpuntodepartidainicial(T1).Lasrutinasdegobiernoestablecidasseadaptan
aloscambiosyalasnuevasnecesidades,dandolugaralaaparicióndenuevasprácticasde
gobernanza(enT2).Comoenelcasodelasinnovacionestecnológicasestoscambiospueden
serradicaleso,deformamáspragmática,progresivos,introduciendoenamboscasosnuevos
estilosdetomadedecisionesmás‘blandos’,menosregulados,quefinalmenteseincorporan
y consolidan como formas de gobernar, transformándose a partir de entonces en nuevas,
actualizadasalcontexto,formasdegobierno(T3),yasísucesivamente.

La gobernanza se ha relacionado, podría decirse que más claramente, con dos de las
dimensionesdelaactividadpolítica.Inicialmenteconla‘polity’,esdecir,conlasformasde
organizaciónterritorialydelaadministracióndelestado,parteimportantedelpropioacervo
nacionalsobreelquesedesarrollaelsentidodepertenencia.Ensegundolugarconla‘poli-
tics’,formaenqueserepartenresponsabilidadesysetomanlasdecisionesporlosactores
(institucionales)delapolítica.Silaprimerasecorrespondeconunenfoquedelagobernanza
comoestructuraoprecondición,lasegundaaproximaasuconsideracióncomoproceso(la
formaenquesegobierna).Desdeestepuntodevistalagobernanzasupondríalaaparición
denuevasprácticasdegobiernoinnovadorasquecontribuyeranasuperarlaslimitacionesde
losmodostradicionalesypoderenfrentarsemejorasíalosnuevosretosquevansurgiendo1.
Perosinduda,dondeestaconsideracióndelagobernanzacomoprocesoseveespecialmente
reforzada es en el campode la ‘policy’.El objetivo esmejorar las rutinas en la tomade
decisionesconelobjetivodemaximizarlosefectosgraciasauncorrectodiseño,aplicación
yseguimientodelaspolíticasconimpactosobrelasociedadylosterritorios.Enfunciónde
esosobjetivosdeeficacia,yeficiencia,seadaptaríanlapolityylapoliticsparapoderalcan-
zarlametadeldesarrolloterritorialsostenibleyelobjetivodelacohesiónterritorial.Estaes
justamentelainterpretaciónquehacemosdelconceptodegobernanzaterritorial.

Lagobernanza territorialpuede servistadedos formas: comomeraaplicaciónde los
principiosdebuenagobernanzaalapolíticaterritorialyurbanao,deunaformamáscom-
plejaeinteresante,talycomosehizoenelproyectoESPON2.3.2,comounprocesocon
uncaráctermuyespecíficodadoquesuobjetivoeselterritorio.Conesteenfoque,lacom-
plejidaddelterritoriopermitenosóloconsiderarlasdinámicasterritorialescomounodelos

1 Enlanuevagobernanzalasinteraccionesentrelosdiversosactoresestánreguladasporunamplioabanico
demodelossocialesdecoordinación,enlugardeporunlimitadonúmerodeprocedimientosorganizacionalesjerár-
quicamentedefinidos.Lagobernanzapordefiniciónimplicaaunamplio,ycomplejo,conjuntodeactorespúblicos
yprivados,ysebasaenlaflexibilidad,elpartenariadoylaparticipaciónvoluntariadelosdiversosrepresentantesde
losinteresessocialesexistentes.
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testmásinteresantesparaverificarsiseaplicanonolosprincipiosdelabuenagobernanza,
sinoquetambiénotorgauncarácterparticularalagobernanzaterritorial.Enestesentido,se
interpretacomolaemergenciaypuestaenprácticadeformasdeplanificaciónygestiónde
lasdinámicasterritorialesinnovadorasycompartidas(caracterizadasporlarelación,nego-
ciaciónyformacióndeconsensos),respaldadaspormultiplicidaddeactoresquecomparten
unosobjetivosyconocenyasumencuáldebesersupapelensuconsecución(autorescomo
Healy,1997hablandeplanificacióncolaborativa).

Medianteestosnuevosmodelosdegestiónydecisióndelosasuntospúblicossetrataría
deacordarunavisióncompartidaparaelfuturodelterritorioentretodoslosnivelesyactores
concernidos.Elconceptodedesarrollosostenible,ylanecesidaddegestionarracionalmente
elaprovechamientodelosrecursos,abrelapuertaalaparticipacióndelosciudadanosen
estegranobjetivocolectivo2.Lagobernanzasepresentaentoncescomolavertientesocialdel
principiodesostenibilidad,ylaparticipaciónpasaaconvertirseenlapalabraclave.Asípues,

Figura 1
RELACIONES ENTRE GOBIERNO Y GOBERNANZA COMO PROCESO INCREMENTAL

Fte.:Elaboraciónpropia.IncluidoenelinformefinaldelproyectoESPON2.3.2(Farinós,2006a).

2 Unbuenejemplodelare-emergenciadeestaagendamedioambientalenladécadadelosaños1990han
sidolasAgendasLocales21,quetratandeimplementareldesarrollosostenibledesdelaescalalocalcontandocon
laparticipacióndelapoblación.Otrodelosámbitospredilectoshasidoeldelasciudades(vid.Seixas,2008.eneste
mismovolumen).
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lagobernanzaterritorialresultaunelementocadavezmássignificativoalahoradelograr
objetivospolíticosenlosterritorios.

Desdeestepuntodevista,lagobernanzaterritorialseentiendecomounapráctica/proceso
deorganizacióndelasmúltipesrelacionesquecaracterizanlasinteraccionesentreactorese
interesesdiversospresentesenelterritorio.Elresultadodeestaorganizacióneslaelabora-
cióndeunavisiónterritorialcompartida,sustentadaenlaidentificaciónyvalorizacióndel
capitalterritorial,necesariaparaconseguirlacohesiónterritorialsosteniblealosdiferentes
niveles,desdeellocalalsupranacional.Dichodeotromodo,lagobernanzaterritorialesuna
pre-condiciónparalacohesiónterritorial,mediantelaparticipacióndelosdistintosactores
(públicos,privados, tercersector…)queoperana lasdiferentesescalas.Por tanto,el reto
principalparaunabuenagobernanzaterritorialseríagenerarlascondicionesmásfavorables
parapoderdesarrollaraccionesterritorialesconjuntasquepermitanconseguirdichoobjetivo.
Alasrelacionesentregobernanzaterritorialycohesiónterritorial,yentreestaylosobjetivos
delaEstrategiadeLisboa,sededicaelapartadoquesigue.

II. LA DIMENSIÓN TERRITORIAL DE LA ESTRATEGIA DE LISBOA-GOTEMBURGO. RELACIO-
NES ENTRE ESTRATEGIA DE LISBOA, COHESIÓN TERRITORIAL Y GOBERNANZA: UN 
NUEVO TRIÁNGULO PARA LA UNIÓN EUROPEA

Especialmentedesdeprincipiosde losaños1980, espacioy territorio sehan idocon-
solidando progresivamente como elemento estratégico de primer orden para garantizar el
desarrolloylacalidaddevida.Bienconunsentidodepertenencia,identidadycultura;bien
comopatrimonio,legadoorecursoapartirdelquepodergenerarunvalorañadidodeforma
duraderaosostenible(esdecir,queelprocesodedesarrollonosetraduzcaenunadismi-
nuciónsinoenunincrementodelcapitalterritorialdisponible).Enestenuevoescenario,la
territorialidadyanoseinterpretacomoelmeroresultadodelcomportamientosocialsobre
elterritorio,sinocomoelprocesode“construcción”dedichocomportamiento(Raffestin;
1999).Elespacioseconstruye,seterritorializa,deacuerdoconlasvisiones,deseoseintere-
sesdesusagentes.

Estenuevoenfoqueprovocacambiosadosniveles:enelámbitodelagestiónterritorial
(‘policies’)yeneldelagestiónpública(‘politics’).Antesporseparado,ahoraseaproxi-
manconelfindepodercumplirmejorsusobjetivos.Esloquesehadadoenllamarelsur-
gimientode la inteligenciagubernamental, instrumentodegestiónde la informaciónyel
conocimientonecesarioparallevaracabounabuenagobernanzadelterritorio.Elretoactual
consisteenque laspolíticaspúblicassepuedanadaptaral territorioynoa la inversa.De
estemodoseríaposibleencontrarsinergiasentrelaspolíticasimpulsadasdesdelosdistintos
nivelesescalares.Estossonlosprincipiosquecaracterizanelnuevoconceptodecohesión
territorialquetratadeimpulsarlaComisiónEuropeaconelobjetivodelograrundesarrollo
territorialequilibradoysostenibledelconjuntodelaUnión.3

Entérminosprácticoslacohesiónterritorialimplica,entreotrascosas,unmejorposicio-
namientodelasregionesdeEuropareforzandosuperfilyfacilitarsuconectividadeinte-

3 Para profundizar más en el concepto de cohesión territorial pueden consultarse por ejemplo: Davoudi
(2007),Faludi(2004y2005)yFarinós(2005a).
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graciónterritorialmediantelacooperacióntranseuropea.Enrealidad,loquequieredecirse
desdelosdocumentoseuropeosesquedebereforzarselaperspectivadelaUEenlasestra-
tegiasnacionalesyregionales,teniendoencuentalaidentidad,laespecializaciónyposición
territoriales.Estaideaserelacionaconelconceptodedevelopmentrepertoire(Ray;1999:
525)–tambiéndecapital territorial–, surtidode todo tipoderecursosdeentre loscuales
eltenedorescogedeacuerdoconcadasituación.Cadaterritorio,comoactorglobal,puede
escogerlastrayectoriasparaeldesarrolloenlasquelabaseidentitariayelapegoallugar
guíenlaacciónylaspolíticasparapoderalcanzarelfuturodeseado.Debidoalaamenaza
quesuponeunaexcesivadependenciadelasfuerzasexternasparamantenerelpulsoeconó-
micoysocialdelosespacioslocales,larespuestahasidoincrementarlaautoconfianzadela
genteydelasorganizacioneslocalesensucapacidadparaconseguireldesarrollo,poniendo
envalorlacapacidadnormativadecadaterritorioylosrecursoslocales(incluidalacultura
ysaberlocal,laformapropiadehacerlascosas,loqueseconocecomo‘cultureeconomy’),
transformándolosenrecursosdisponiblesparaeldesarrolloterritorial.

Ensuma,cadaterritoriodebeidentificarsupropiopotencialdedesarrolloysuposición
enelterritorioeuropeo,yenmarcarsusestrategiasdedesarrolloterritorialenuncontextode
desarrollotransnacionalyeuropeo.Paraello,ypensandoenlosobjetivosdelaAgendade
LisboayGotemburgo,debeasegurarseunaimplicaciónactivadelasautoridadesdeplanifi-
caciónnacionalyregional(ConsejoEuropeobajoPresidenciaHolandesa,2004:16y19).

LaEstrategiadeLisboa,cuyaaplicacióncorreacargodelospropiosEstados,sehacon-
vertidoenlaprincipalprioridadenlaagendadelaUE.Entérminosdegobernanza,lapro-
mocióndeldesarrollosostenible,talycomopersiguelaEstrategia,implicalacoordinación
entrelasestrategiasdedesarrolloterritorial(estrategiasdecohesiónterritorial)alosdiferen-
tesniveles(desdeellocalaldeUE).Porestemotivosehavenidodemandandoinsistente-
menteunamayorterritorializacióndelaEstrategiadeLisboayeldesarrollodeprácticasde
gobernanzaterritorialconelfindepoderconseguirunamejoraplicaciónyresultadosdela
misma.Lafigura2muestralasrelacionesentrelaEstrategiadeLisboa,CohesiónTerritorial
yGobernanzaTerritorial,talycomosecomentaacontinuación.

Figura 2
LA TERRITORIALIZACIÓN DE LA AGENDA DE LISBOA; UN NUEVO TRIÁNGULO PARA LA UE 

Fuente:Farinós(2006b).
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1. Relaciones entre la Estrategia de Lisboa y la Cohesión Territorial

Unadelascuestionesclaveescómolacohesionterritorialserelacionayconlasmetasde
laEstrategiadeLisboa,enambossentidos,tantolaterritorializacióndelaEstrategiacomola
formaenquelacohesiónterritorialcontribuyeaconseguirlosobjetivosdeLisboa.

1. La territorialización de la Estrategia de Lisboa

Nohubodemasiada referenciaa lacohesión territorial en la revisión intermediade la
Estrategia de Lisboa. Sin embargo, tras el Informe Kok (CE, 2004) han surgido algunas
dudassobrelasposibilidadesdeconseguirlosobjetivosdelaEstrategiasintenerencuenta
ladimensiónterritorial.SinestaterritorializaciónlaEstrategiapodríaquedarreducida,enel
majordeloscasos,aunplandecrecimientoeconómico.Elfundamentodelacompetitividad
de laUEes laoptimizacióndelcapital territorialespecíficodecada localización,movili-
zandolosrecursosnecesariosaniveltantodeEstadoscomodeUnión(incluidalapolíticade
cohesión),talycomosereconocíaenelConsejoinformaldeMinistrosresponsablesdela
ordenacióndelterritoriocelebradoenRótterdamdel29-30denoviembrede2004(Presiden-
ciaHolandesa,2004).LadimensiónterritorialdelasambicionesdeLisboaseinterpretaen
laprácticacomoelreforzamientodelcapitalterritorialdeciudadesyregiones(Presidencia
Holandesa,2005a).

La reunión informal de ministros de ordenación del territorio europeos, celebrada en
Róterdamennoviembrede2004, identificócomoprincipal retode laAgendaTerritorial,
entoncesdibujada,integrarladimensiónterritorialenlaspolíticaseuropeasconelobjetivo
demejorar la coherencia en el desarrollo territorial de laUE, sobre labasedel concepto
de la cohesión territorial.En la siguiente reunióndeLuxemburgo (celebrada losdías20-
21.05.2005), el documentode conclusionesde lapresidencia reconocíaque la incorpora-
ciónde ladimensión territorial,asícomoelconceptodecohesión territorialpodíaañadir
mayorvaloralaimplementacióndelaEstrategiadeLisboayGotemburgo,alpromoverun
crecimientoeconómicoestructuradoysostenible(PresidenciaLuxemburguesa,2005b).El
documentosobreelestadoyperspectivasterritorialesdelaUniónhaidounpocomásalláal
concretarlaformaenquelosaspectosterritorialesentranaformarpartedelprocesopolítico
(PresidenciaAlemana,2007:56).

Laagendaterritorialnacióconelobjetivodeconvertirseenunmarcoestratégicoparala
accióndirigidoaconseguireldesarrolloterritorialdeEuropapormediodeestructurasinforma-
lesdecooperación.ApoyalaimplementacióndelasestrategiasdeLisboayGotemburgo(con
susgrandesmetasdelograreldesarrolloeconómico,socialyecológicamentesostenibleyde
creacióndeempleo)atravésdeunapolíticadedesarrolloterritorialintegralbasadoenlosartí-
culos2,16y158delTratadodelaUnión.Deestemodopretendeunirseladimensiónterritorial
alaeconómicaysostenible.Conesteobjetivo,ademásdelpropiodesarrollodelaAgendapor
partedelapresidenciaportuguesaenelsegundosemestrede2007,ydelaeslovenadelprimer
semestredel2008,AlemaniaorganizaráenlaprimaveradedichoañounaConferenciasobre
“TerritorioyEconomía”,untítulobiensignificativo,quetrataderecomponerlaunidadentre
planificaciónfísica(ensuversiónmásevolucionadadeplanificaciónintegral,másalládelade
usosdelsueloolamássimpleurbanística)ylaeconómicaregional.
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2. Cómo puede la política de cohesión territorial contribuir a la Estrategia de Lisboa

Laordenacióndel territorioesuncampomuysensibleaniveldeUniónEuropea.No
parecequevayaaproducirseniunaratificacióndeunasupuestaDirectivaEuropeadeOrde-
nacióndelTerritorio,nitampocounahomogeneizacióndeloestilosdeplanificaciónterrito-
rialnacionales.Enlugardeello,lavíaquesehaescogidoesladelacohesiónterritorial(vid.
Faludi,2004),cuyamásclaramanifestaciónporelmomentoes lacooperaciónterritorial.
Lacohesiónterritorialhacereferencianosóloalafunciónredistributiva(políticaregional),
sinotambiénalacompetitividad,eldesarrolloendógeno,lasostenibilidadylabuenagober-
nanza. De este modo, la política de cohesión territorial respalda la Estrategia de Lisboa:
favoreciendo la inversiónenáreasconelevadopotencialdecrecimientopara favorecerel
crecimiento y el empleo, desarrollando sinergias y complementariedades con el resto de
políticascomunitarias,movilizandorecursosadicionalesdeformaflexiblesegúnlaspropias
especificidadesregionales,mejorandolagobernanzaypromoviendounenfoqueintegrado
delacohesión.

ElborradordeProyectodeTratadoporelquesemodificanelTratadodelaUniónEuro-
peayelTratadoconstitutivodelaComunidadEuropea,presentadoporlapresidenciaportu-
guesaalaConferenciaIntergubernamentalde5deoctubrede2007,haañadidoladimensión
territorialalaeconómicaysocialdelacohesión.

2. Relaciones entre Estrategia de Lisboa y Gobernanza Territorial

NohasidoelComitédelasRegiones(CoR,2005)elúnicoquehamanifestadolaopor-
tunidadyconvenienciadeunamayorimplicacióndelospoderessubestatalescomoformade
mejorarlaeficaciadelaEstrategiadeLisboamediantenuevasprácticasdegobernanzaterri-
torial.EnunarecientecomunicacióntambiénlohacíalaComisión(CE,2006:13-15),del
mismomodoquelohacíanlospropiosEstadosatravésdelosConsejosdeMinistrosbajolas
distintaspresidenciasdelaUE.LaEstrategiadeLisboanecesitadelagobernanza,altiempo
quelagobernanzaterritorialcontribuiráamejorarlosresultadosdelapropiaEstrategia,muy
escasosadíadehoy.

1. La Estrategia de Lisboa necesita de la gobernanza

Lagobernanzaterritorialcontribuyeaunamayorcoherenciadelaspolíticas,tantodesde
elpuntodevistavertical(multinivel)comohorizontal(intersectorial).Lasconclusionesdel
ConsejoEuropeodeLisboa(2000)yaconsiderabanmuypositivoparalaaplicaciónexitosa
delaEstrategiadeLisboaquelosniveleslocalesyregionalesparticiparandeella.Larevisión
intermediadelaEstrategiaseconsideróunabuenaoportunidadparainvolucraralosniveles
subestatales(‘participateownership’)eintroducirladimensiónterritorial,conellosepreten-
díamejorarsusresultadosdadaslaspropiasespecificidadesdecadaterritorio4.ElAcuerdo

4 ParaelComitédelasRegioneslarevisiónintermediadelaEstrategiaeraunmomentocrucialtantopara
laorientaciónestratégicade laspolíticascomoparael futurode lagobernanzamultinivel.Susexpectativas, sin
embargo,yporelmomento,nosehanvistocumplidas.
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deBristol5,ratificadodurantelaPresidenciaBritánicadelaUEendiciembrede2005,consi-
deradocomounpasomásenelobjetivodeconseguirlosobjetivosdecrecimiento,empleoy
sostenibilidaddelaEstrategiadeLisboayGotemburgo,tambiénsubrayabalaimportanciade
lasciudadesyregionescomoelementosclaveparacreareconomíasregionalesynacionales
innovadoras,competitivasyconcrecimiento.

El informe final delHighLevelMeeting “Governanceand theEU” celebrado enLa
Hayadel9-10dediciembrede2004,considerabaque(porloquerespectaalagobernanza
yalpapeldelaUE,losEstadosmiembrosylasautoridadeslocalesyregionales)nosencon-
tramosalprincipiodelproceso.Sehanproducidoyaalgunosavances.Porejemploalgunas
recomendaciones de la Comisión sobre cómo las ciudades y regiones pueden utilizar los
fondos estructuralespara conseguir losobjetivosdeLisboa (“Cohesionpolicyandcities:
theurbancontributiontogrowthandjobsintheregions”y“CitiesandTheLisbonAgenda:
AssessingthePerformanceofCities”)oelPlanDforDemocracy,DialogueandDebate”con
elobjetivodereforzarlademocraciaenEuropa,paraloqueserequiereunnivelsuficientede
participacióncivilypolítica.TambiénunrecientedocumentodelaComisión(CE,2005a)y
suapéndice(CE,2005b)persigueunasimplificaciónradicaldeldenominado‘LisbonGover-
nanceprocess’,medianteelqueunareforzadaEstrategiadeLisboadeberíaseraplicada.La
gobernanzadelaEstrategiadeLisboaenelfuturoinmediatodeberásermáseficienteyfácil
deentender.Inclusosepropusounnuevo(¿rebajado?)OMC‘bilateral’.Estavez,elénfasis
seponíaenfomentareldiálogoentrelaComisiónycadaunodelosEstados,(bilateralpor
tanto),conelobjetivodeacordarunPlandeActuaciónNacionalbasadoenactuacionespolí-
ticasconcretas,enlugardepretenderlacoordinacióngeneralatravésdediálogosmultilate-
ralesentrelosdistintosEstadosmiembrosylaComisión.AcadaEstadolecorrespondería
informarasusciudadanoseinvolucrarenesteprocesoalosactoresnacionalesinteresados
–stakeholders–(sociedadcivil,organizacionesnogubernamentales,consejoseconómicosy
sociales…)deacuerdoconsuspropiascaracterísticasytradición.

2. La gobernanza territorial contribuirá a los resultados de la Estrategia de Lisboa

Laprácticadelabuenagobernanzahacequelaresponsabilidaddelaspolíticasseamás
compartida. En términos de gobernanza el reto clave es explotar el potencial del capital
territorialdeformamáseficiente,asegurandoqueenelinteriordelosEstadoslaspolíticas
económicasysectorialesylasdedesarrolloterritorialserespaldenmutuamente.Segúnel
citadodocumentodelaPresidencialuxemburguesa(2005a),paraellohayque:

– reforzarlaperspectivaeuropeaenlasestrategiasnacionalesyregionales,
– enlazarestasestrategiasconlosmarcosdecohesiónnacionalesydelaUE(Fondos

Estructurales),eldesarrollorural(PAC)ylaEstrategiadeLisboa,
– promoverlasestrategiasdedesarrolloterritorialtransnacionalesytransfronterizasen

elmarcodelacooperaciónterritorialeuropea,

5 Disponible en: http://www.communities.gov.uk/pub/523/PolicyPapersUKPresidencyEUMinisterialInfor-http://www.communities.gov.uk/pub/523/PolicyPapersUKPresidencyEUMinisterialInfor-
malonSustainableCommunities_id1162523.pdmalonSustainableCommunities_id1162523.pdf
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– reforzarelpapeldelaComisiónydelosMinistrosdeOrdenacióndelterritoriopro-
moviendolacoherenciaylacooperaciónentrepolíticas.

3. Relaciones entre Cohesión y Gobernanza territoriales

Lacohesiónterritorialpuedeserunodeloscamposmásapropiadosparaaplicarydesa-
rrollarlasprácticasdenuevagobernanza,talycomoseexponeenelsiguienteapartadoter-
cero.LapolíticadecohesióncontribuyealasprioridadesdeLisboapormediodelamejora
delasprácticasdegobernanzaterritorial,mientrasqueladimensiónterritorialconstituyeun
aspectoclaveparalagobernanza.

1. Mediante la mejora de la gobernanza, la política de cohesión contribuye a los objetivos de Lisboa

LograrunosbuenosresultadosdelaEstrategiadeLisboadependeprincipalmentedela
evolucióndeaspectosrelacionadoscomolossistemasdeinnovación,laI+D,ladotaciónde
infraestructuradenuevastecnologíasdelainformaciónycomunicaciónolacapacidadde
innovacióndelaspequeñasymedianasempresas.Todosellosresultanelementoscadavez
másimportantesparaeldesarrolloterritorialylosdesequilibriosterritoriales.Sinembargo,
ladimensiónterritorialylasconsecuenciasespacialesdelprocesodeLisboaparecequeno
hansidodiscutidossuficientementeenmuchospaíses.Porestarazón,lapreparacióndelas
políticasdeformaconjuntaentreEstadosyUEpuedeaportarunimportantevalorañadido.

Lapolíticadecohesión favorece losacuerdosdepartenariadopúblico-privado (gober-
nanzaparaeldesarrolloeconómico–vid.Prezioso,2008enestemismovolumen),lamejora
delascapacidadesinstitucionaleseneldiseñoyaplicacióndelaspolíticas,ladifusiónde
una cultura de evaluación, la transparencia, la cooperación regional y el intercambio de
lasmejoresprácticas,ypromueveunamejorgobernanzaatodoslosniveles,mejorandola
‘accountability’(responsabilidad)y la‘ownership’(quepodríamostraducirpor identifica-
cióncorresponsableconlasdecisionestomadas)delaEstrategiadeLisboaanivelsubnacio-
nal,unacuestiónquerequieredeundecididoimpulsodesdeelcampodelaPolíticaRegional
especialmente.

2. La dimensión territorial, clave para la gobernanza

Tambiénlacohesiónterritorial,apesardesuslimitaciones,puederesultaruninstrumento
estratégicoparaconjugardeformaconjuntalaspolíticassectoriales,laeconómicaylaterri-
torialbajolafilosofíadelanuevagobernanza,contribuyendoasíaalcanzarlosobjetivosde
Lisboa.

Lagobernanzatieneunarelaciónespecialconeldesarrolloterritorialdebidoalaspar-
ticularescaracterísticasdelaordenacióndelterritorio,tantoaniveldeestados(ydentrode
losestados)comodeUniónEuropea,yseencuentramuybasadaenelprincipiodesubsi-
diariedadactiva.Unaeficientegobernanza territorialesuna importanteprecondiciónpara
reforzarlacohesiónterritorial.Elconceptodecohesiónterritorialpuedeserespecialmente
indicadopara involucrara losdiferentesnivelesdegobierno,nosóloa losEstadosya la
Comisiónsinotambiénalrestodenivelesnocentrales,atravésdeproyectosdecooperación
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tantosubnacionalescomotransnacionales.Deestemodoseríaposiblecontarcondiferentes
estrategiasterritorialesparaelconjuntodelaUE,paralas“petitesEurope”(espaciostrans-
nacionalesenelsenodelaUE)yparacadaEstado.

ComoseñalaFaludi(2007)esdifícilimaginareldiseñodelapolíticadecohesiónterri-
torialsinlapresenciadelosEstadosmiembros.ElMétodoAbiertodeCoordinación(Open
MethodofCoordinationen inglés–OMC)puedeserunabuenavíahaciaunaequilibrada
gobernanzaterritorial(Faludi,2007;Farinós,2007a).Sinembargo,lautilizacióndelOMC
enlapolíticadedesarrolloterritorialysuplanificaciónesenormementelimitadayrequiere
indicadoresterritoriales,unadelasformasdecapitalintelectual(Faludi&Waterhout,2006;
Farinós,2007b).Elcaminohacialabuenagobernanza,sinembargo,noesfácil.Compartir
experienciasylasmejoresprácticasesunabuenaformadeaprender‘de’y‘sobre’lagober-
nanzaterritorialysusprincipios,entreelloslasubsidiariedad,laproporcionalidadylaleal-
tadinstitucional.

TalycomoreflejanlosresultadosdelproyectoESPON2.3.2(Farinós,2006a),elOMC
nosólonohatenidounadecuadodesarrollo,sinoqueinclusosusimplereconocimientoenel
campodelapolíticayplanificaciónterritorialtambiénharesultadodifícil.Apesardeello,el
OMCpuedecontribuirsignificativamenteasuperarobstáculosparalacoordinaciónycoope-
racióntantoverticalcomohorizontal,contribuyendodeestaformaaunamayorgobernanza
territorialdelespacioeuropeoalosdistintosniveles,desdelaescaladeUEalnivellocal.
Unacoordinaciónqueadíadehoypresentalimitaciones,comodemuestranlosresultados
delproyectoESPON2.4.2.Losexcepcionalescasosdecoordinaciónefectivarespondenal
incentivoquesuponelacofinanciacióneuropeaenalgunaspolíticasconevidenteimpacto
territorial(comolaregionalyladeinfraestructuras–deaccesibilidadymovilidad–,asuvez
íntimamenterelacionadas).Dichoproyectohavenidoademostrarqueexistendivergencias
entre los patrones que se siguen a nivel nacional y los objetivos del desarrollo territorial
europeo.Tambiénhapuestodemanifiestoladistintaconsideraciónacercadelanecesidadde
queexistaunacoordinacióndelaspolíticasaniveldelaUEsegúnquétemasyenfunciónde
cuálesseanlosobjetivosterritoriales.Asíporejemploestanecesidaddecoordinaciónanivel
europeosereconoceparadostemasterritoriales(accesibilidady,enmenormedida,eldesa-
rrollopolicéntrico),paracuestionesmedioambientales(riesgosnaturalesy,enmenormedida
tecnológicos)ymuyespecialmenteentemasrelacionadosconlaEstrategiadeLisboa(sobre
todoI+Deinnovación).

III. LA PLANIFICACIÓN DEL DESARROLLO TERRITORIAL, CAMPO PREDILECTO PARA LA 
APLICACIÓN DE LA NUEVA GOBERNANZA 

Laplanificaciónterritorialserelacionaestrechamenteconunamplioabanicodepolíticas
locales, regionales,nacionalesycomunitarias,ydeentreellasespecialmente lasdedesa-
rrolloregional,deurbanismoyviviendaydeinfraestructuras.Sinembargo,todavíasiguen
predominandolosenfoques,interesesycompetenciassectorialessobrelashorizontales/terri-
toriales.Dadoqueelespacio,suelooterritorio,esunbienlimitadoysuordenaciónyuso
condicionalasposibilidadesdedesarrollofuturo,debeprocurarseunacoherenciaalconjunto
deactuacionesarealizarsobreél.
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Elprincipiodecoherencia(unodeloscincoquereconoceelcitadoLibroBlancoparala
buenagobernanza;todosellosrefuerzanlosprincipiosdesubsidiariedadyproporcionalidad)
eselque tieneunamayor repercusiónsobre laplanificacióndeldesarrollo territorialy la
subsidiariedad.Laspolíticasdebensercoherentes(integradas,visionadasconjuntamente)y
fácilmentecomprensibles,loquerequiereunaimplicacióncadavezmayorlasautoridades
responsables a lo distintos niveles. La coherencia requiere liderazgo político y un firme
compromiso de las instituciones para garantizar un enfoque sólido dentro de un sistema
complejo.

Lagobernanzaterritorialhacereferenciaaunnuevoentendimientodelaacciónpública
yasusestructurasorganizativas,alaformaenquelosterritoriosdeunestadosonadminis-
tradosylaspolíticasaplicadas.Serefiereaunanuevaformadedefinirlaaccióndegobierno
e implica un nuevo modelo operativo para los actores y niveles de gobierno implicados
(supranacional,nacional,regional,local)yparalosprocesosdedecisiónalahoradehacer
política(relación,negociaciónyformacióndeconsensos).Lacoordinaciónaparececomo
necesaria,entrelosdistintosnivelesdegobiernoyentrelasdistintaspolíticasconimpacto
sobreelterritorio.Tambiénpuedeserentendidacomolaemergenciaypuestaenprácticade
innovadoras formas compartidas de planificación y gestión de las dinámicas territoriales,
respaldadas por multiplicidad de actores que comparten unos objetivos y conocen y asu-
mencuáldebesersupapelensuconsecución.Se tratadeacordarunavisióncompartida
paraelfuturodelterritorioentretodoslosnivelesyactoresconcernidos.Deestaforma,la
gobernanzaterritorialseinterpretacomounelementocadavezmássignificativoparalograr
objetivospolíticosenlosterritorios.Aceptarestapremisaconduceaquererprofundizarmás
enlasrelacionesexistentesentrelaplanificacióndeldesarrolloterritorialylosprincipiosde
unanuevagobernanzaterritorial.

Comoyahasidoseñalado(Farinós,2005b),seestáproduciendoungiroterritorialdelas
políticassectoriales,quequierenavanzarhaciaelobjetivodeundesarrolloterritorialsoste-
nible,haciaunamayorsostenibilidadambiental,unamayorcohesiónsocialyundesarrollo
socioeconómico más endógeno. Precisamente el objetivo de la planificación territorial es
asegurar y mejorar el funcionamiento socioeconómico y socioecológico de los territorios
teniendoencuentalosprincipiosdeldesarrollosostenible.Tressonlasfuncionesposibles
paralaplanificacióndeldesarrolloterritorialsostenible(FarinósyRomero,2007):deorde-
nación,dedesarrollo,decoordinación.Laprimeraestípicadeespaciossometidosafuertes
presionessobrelosrecursosnaturalesylosusosdelsuelo,promoviendolaconsecuciónde
unmodeloterritorialsostenibleatravésdelacorreccióndelosimpactosnegativosderivados
delafaltadeactuación.Secorresponderíapuesconunafunciónquepodríacalificarsecomo
mástradicional,conuncaráctermayoritariamentepreventivo,cuandonopaliativo.

Lamisióndedesarrolloencambiopresentauncaráctermáspotencial,yunacobertura
geográficamenossesgada,quecontemplaademáslasrelacionesmultiescalares.Espropia
tantode losespaciosmenoscomomásdesarrollados.Enelprimercasopara impulsar el
desarrollo a partir de las propias condiciones (desarrollo endógenovalorizando el capital
territorial disponible). En el segundo para reforzar su papel como motores de desarrollo
cooperandoconsuhinterlandanivellocalycompitiendo,aescalainternacional,conotros
espaciosenelcontextodelaglobalizacióntratandodeconvertirse,comosediceeneldocu-
mentodelaEstrategiaTerritorialEuropea,enzonasdeintegracióneconómicamundial.
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Finalmente,latercerafuncióndecoordinaciónserefierealaformaenqueseproduce
estapolítica,crisolde laspolíticasopolíticapúblicadirigidaa laplanificación integraly
transectorialdelterritorio.Estaúltimafuncióndecoordinaciónentroncadirectamentecon
lagobernanzaterritorial,tantoensudimensiónvertical(derelacionesmultinivelentrelos
diferentesnivelespolítico-administrativos,enespecialentrelaescalalocalyregional,yel
papelqueéstospuedenjugarenestamateria),horizontal(coordinacióntransectorialdelas
políticasyrelacionesentreterritorios),comodelaparticipacióndeindividuosygruposorga-
nizados(tantopúblicoscomoprivados,conosinmotivacióndebeneficiosapropiables–vid.
Wassenhoven,2008enestemismonúmero).

Parapodercumplirconlastresfuncionescitadasdelaplanificacióndeldesarrolloterri-
torial sostenible, lasnormas jurídicase instrumentos tradicionalesdecaráctermás formal
sehanvenidodemostrandoinsuficienteslasmásdelasveces.Lasfuncionesdedesarrollo
ycoordinación,combinadas,apuntanclaramentea ladimensión integralde lapolíticade
ordenacióndelterritorio,alanecesidaddesuconcepciónmásestratégica,másparticipada.
Deestemodoseabrenasílaspuertasaunnuevoestilodeplanificaciónterritorialestratégica,
aldiseñodeverdaderasestrategiasterritorialesparticipadas(‘Gèo-gouvernance’enpalabras
deMasson-Vincent,2008enestemismovolumen).Vacobrandoasífuerzaelargumentode
lanecesidaddeunaplanificaciónterritorialmásdetipoestratégico(Albrechts,2004y2006;
Healley,2004y2006),enlaquetambiénelpaisajeentraaformarpartedelespacioprodu-
cido,vividoydeseado(vid.Fernándezenestemismovolumen).

Paraquelaproduccióndelespacioseaunatareacolectivaesnecesarialaexistenciade
unaculturapolítica,individualocolectiva,yfórmulasparapodertraducirestosdeseosen
políticas,planes,programasyproyectosconcretos(ensuma,laexistenciadeunacultura
de ordenación territorial). Pero qué es lo que quieren los habitantes para su territorio,
cómopuedenintervenirenlaproduccióndeeseespacio,enquéfases,conquéintención
yconquéefectos.Laparticipacióndelapoblaciónenasuntospúblicos,yconcretamente
enlasdecisionesconimpactosobreelterritorio,pasaporserunodelosrequisitosdela
nuevagobernanza(Farinós,2008).Antelosactualesretosdelterritorio(cambioclimático,
urbanizaciónacelerada,pérdidadelosvalorespaisajísticosypatrimoniales,etc.),nose
puedecontinuarconlosinstrumentosdeplanificacióntradicionales(vid.Hague,2008en
estemismovolumen).Resultanecesariaunaplanificaciónparticipadayconsensuadaque,
ademásdeordenardeformaadecuadaelespacio,tambiénpersigaelaprovechamientode
oportunidadesdedesarrollomedianteproyectosconcretosyrealizables.Tambiénesnece-
sarioavanzarhaciaunanuevaculturadel territorioydegobernanzaterritorial.Aunque
cambiarrutinasyculturasescomplicado,yrequieredetiempoyrecursos,laexistencia
deunainformaciónterritorialpúblicaycontrastada,capazdegenerarunentendimiento
compartidodelarealidad,necesidadesyposibilidadesdel territorio,resultafundamen-
tal.

Consideramos la planificación territorial como la mejor vía para poder conseguir ese
objetivodecoherenciadelasactuaciones(coherenciapolíticaconelobjetivodemejorarlos
rendimientosdelaspolíticaseinversionespúblicas),entendidalaPlanificacióndelDesarro-
lloTerritorialSosteniblecomoexpresióngeográficade laspolíticaseconómicas,sociales,
ecológicasyculturalesdelasociedad,siendoalmismotiempounadisciplinacientífica,una
técnicaadministrativaypolíticadedesarrollo.Elacercamientointerdisciplinarioycompre-
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hensivodirigehaciaundesarrolloregionalequilibradoyorientaaunaorganizaciónfísicadel
espaciosegúnunaestrategiaintegral.

Laplanificaciónterritorialseencuentraestrechamentevinculadaconunamplioabanico
depolíticaslocales,regionales,nacionalesycomunitarias,ydeentreellasespecialmentelas
dedesarrolloregional,deurbanismoyviviendaydeinfraestructuras.Sinembargotodavía
siguenprevaleciendolosinteresesylascompetenciassectorialessobrelashorizontales/terri-
toriales.Unenfoque integralde laplanificación requierecomoprimeracondicióndeuna
buenacoordinación.

Cadavezsonmenoslasvocesqueaestasalturasdudandequelasnormasjurídicasno
resultansuficientesyque,portanto,tambiénserequierennuevasformasdegobernanzaterri-
torialcaracterizadasporlaparticipación,lacoordinación,cooperaciónyconcertación.Pero
cambiarrutinasescomplicado,requieretiempoyrecursos.Apesardeelloéstapareceserla
tendenciaqueseadivinaenelespaciodelaUE.Apesardelagrandiversidaddesituaciones,
motivadasporelcomportamientosingulardelosdistintossistemasdeplanificaciónterrito-
rialdelosEstados(ytambiéndentrodeellos),talycomohanpuestodemanifiestolosresul-
tadosdelosproyectosESPON2.3.1y2.3.2,síesposiblereconocerciertosavanceshaciaun
estiloquehemosdenominadoneocomprehensivo(FarinósyMilder,2006).Esteresultade
lacombinacióndelestilointegradoydeleconómicoregional(atendiendoalaclasificación
presentadaensudíaeneldocumento“EuropeanCompendiumofSpatialPlanning”-CE,
1997).

Estatendenciaesprácticamentegeneralizada,tambiénparaelcasodelosnuevosEstados
miembros,aunqueenalgunasáreasenconcreto,comoeselcasodelMediterráneo,elestilo
deplanificacióneconómicaregionalsecombinaconunaplanificaciónnormativadelosusos
delsuelo.Estaúltimarepresenta,enocasiones,unintentodesuperarelurbanismominifun-
dista,estrictamentecircunscritoaunmunicipio,conelquecoexiste.Teniendoencuentaque
elestilodeplanificaciónintegradosecaracteriza,entreotrascosas,porlaexistenciadeuna
completajerarquíadeplanesinterrelacionadosentresí,podríainterpretarseestasituaciónen
elespaciomediterráneocomounpasoprevio,también,haciaunacoordinaciónmásefectiva
propiadelenfoqueintegrado.

IV. LA SITUACIÓN ESPAÑOLA: ATASCO (PERO NO DEL TODO) EN EL CAMINO HACIA LAS 
NUEVAS FORMAS DE GOBERNANZA

“Más sombras que luces” así iniciaban Romero y Farinós (2006) la presentación de
unapublicaciónquecerrabaunproyectodeinvestigacióncoordinadoanivelespañolsobre
gobernanza(ensudimensióndecooperaciónterritorial).Eralaconstatacióndelaescasezde
buenasprácticasenmateriadecoordinaciónycooperaciónterritorial,ydehastaquépunto
lanuevagobernanzapermanecíainédita,prevalenciendomayoritariamentelastradicionales
fórmulastradicionalesdegobiernocaracterizadasporlafragmentación(conlacomplejidad
añadidaquesuponeunmodelodeEstadoCompuestocomoesEspaña),cuandonoporel
clientelismoy excesivopartidismo.Como se escribía entonces: “…Podríadecirse que el
Estadoespañoldisponedeuninexplotadomodelo(la‘polity’)enelqueseproducendema-
siadasfriccionesentreinstituciones,yentreéstasylaciudadaníaygruposdeinterés,con
unmarcadosesgopartitocrático,cuandonoclientelar,dela‘politics’,queacabanporres-
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tarpertinenciayefectividadalaspolíticas(las‘policies’),planesyprogramas,cuandono
hacenprácticamenteinútilesalgunosdeellos”(ibid.,15).

ElEstadoespañolpresentaunimportanteproblemaenel terrenodelacoordinacióny
lacooperación,tantoverticalcomohorizontal,seasestasdecarácterformaloinformal.Se
tratadeunalasprincipalesdebilidadesdelactualEstadoAutonómicoespañol,talycomo
Romero(2005y2006)havenidoargumentando.Ejemploscomoeldelosplaneshidroló-
gicos,lasestrategias(nacionalesoregionales)dedesarrollosostenible,planesdedesarrollo
rural,demontañayforestales,porcitarsoloalgunos,pasanporsermástrabajosdegabinete
queresultadodeldiálogoinstitucionalyciudadano.

Inclusootrasplanificaciones,apriorimejor‘engrasadas’graciasalinflujocomunitario,
caso claro de la planificación económica regional e incluso de los planes nacionales de
infraestructuras,respondenmásalaletra(‘cumpli-miento’)quealespíritudelagobernanza
territorial.Enel casode laprimera con la interlocuciónmultinivel cumplida (coordinada
efectivamentedesdeelgobiernocentralsiguiendolomarcadopor losReglamentosdelos
FondosEstructurales,esosí,conclarocorteeconómicoypocoterritorial,pesealanecesi-
daddesuincorporaciónenlosMarcosEstratégicosNacionalesdeReferencia);eneldelos
segundosconintentosdecoordinaciónintersectorial(casodelúltimoPEIT).Perodefondo,
manifiestasreticencias,yresistencias,aincorporarnuevasprácticas,principios,técnicasy
rutinasdistintasdelasqueelpropiofuncionamientointernodelasadministracionespúblicas
seencargadequererperpetuardificultandoavancesenmateriascomolaordenacióndelterri-
toriolagestiónintegradadelosespacioslitorales,elgobiernodelasáreasmetropolitanasy
lacooperaciónterritorial(noyaaescalatransfronterizaosubregional,sinoespecialmente
interregional,entreComunidadesAutónomas-CC.AA.).

Laausenciadeunaculturadelpactoydelacooperación,suponeendemasiadasocasiones
unobstáculomayorparaelfuncionamientoeficazdelestadoensusdiversosniveles(central,
regionalylocal)quelapropiacarenciadenormasypresupuestos.Delmismomodo,más
importantequelastécnicasylosinstrumentosresultalaformadediseñaryponerenpráctica
lasactuaciones,deloqueendefinitivavaadependerelvalorysignodelresultado.Deesta
forma,lamayorimportanciasetrasladadelcampoteóricoymetodológico(queseenfrentaa
losretosdelaconceptualizacióndelosnuevosprocesosyalarevisiónysuperacióndeviejos
conceptosyparadigmasde laplanificación)alde laadministraciónyde lapolítica,a las
nuevasformasdegobernarelterritorio,alaprácticadelagobernanzaterritorial.

Siendoelplanelinstrumentoesencialparalaactuacióndelospoderespúblicosalobjeto
deevitarlasmalasprácticasylaconfusiónentreelinterésparticularyelgeneral,sedetectan
sinembargoproblemasqueponenencuestiónsuutilidadyeficacia:desdeelretrasoenla
elaboracióndeinstrumentosdeplanificación(enespeciallosdecaráctersubregional),ala
‘sobreplanificación’, pasando por las dificultades de hacerlos operativos (cómo pasar del
plan al proyecto o, sencillamente, cómo poder hacer que el plan perdure pasado el ciclo
electoral).Todoellonoshabladelaconvenienciadeunnuevogobiernodelterritorioyestilo
deplanificación (conunmayorcontrolex-ante,medianteunamayor interacciónyobser-
vación entre las distintas administraciones y departamentos responsables de las políticas
públicas)asociadoaunanuevaculturapolíticaenlaqueelcontrolmutuoentreciudadanía,
élitesypolíticosfuncione.Estenuevogobiernodelterritoriosebasaenlaparticipación,la
cooperaciónylacoordinación(eltriplegiroenlasformasdegobernanza–Romero,2005:
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71),procurandocoherenciaentrelasdistintaspolíticas,paralocualserequiere,asuvez,de
liderazgopolíticoycompromisoinstitucional.Sinembargo,estocasamalenunentramado
políticoadministrativocomoeldelEstadoespañol,compartimentadoysectorial,dondela
coordinación y cooperación, pese a las reiteradas sentencias delTribunal Constitucional,
brillanporsuausencia.

Paralograrestacoordinación(lacooperaciónsehademostradomuchomásdifícil),se
puedeoptarpordosvías.Unamás‘dura’esladeprocederareformaslegaleseinstituciona-
lesquecorrijan,asegurenydefinanunasadecuadasrutinasyjerarquíadeplanes.Otra,más
flexible,conduceanuevasformasdegobiernodelterritoriobasadasenunagobernanzamul-
tinivelefectiva.Elargumentoparadefenderestasegundavíaaniveleuropeoesque,dadas
las tan diferentes tradiciones, prácticas, situaciones, escalas territoriales implicadas (polí-
tico-administrativasyadefinidasuotrasnuevasdegeometríasvariablesbasadasencriterios
funcionalesosimplementeporcomunidaddeintereses),noparecefactibleniconveniente
una solución homogénea que no considere los valores territoriales, sociales y culturales
existentes.SehapropuestoporelloelyareferidoOMC.Estamismareflexiónpuedehacerse
paraelcasoespañol,dadaladiversidadencuantoalalegislaciónyprácticaenlasdistintas
CC.AA.

Comoyadecíamos(Plaza,RomeroyFarinós,2003)unodelosdesafíosmásimportantes
paralasociedadespañolaesalcanzarunadecuadoniveldeculturapolíticaterritorial6.Pare-
cenfaltarmenosinstrumentosquemétodosyvoluntades,yesonostrasladadelotécnicoa
lopolítico,delidearioylatécnicaalatomadedecisionesyalaacción.Esesiguesiendoel
granreto.Seránlosresultadosdelasexperienciasquehoyestánenmarchalasquepermitirán
confirmarsilanuevagobernanzaterritorialseconsigueasentarennuestroparticularmodelo
deestadoCompuesto.Elencendidodebatepartidista(conevidentecarenciaenalgúncaso
delsentidodeestado)yelconflictoexistenteentregobiernocentralyautonomías(cadavez
másidentificableconelconflictopartidista)nohacesinocontribuiramantenerbloqueado
cualquiertipodeavanceenestadirección.

DecíamosenlasconclusionesdelproyectoESPON2.3.2(Farinós,2006a)quelagober-
nanzaclamaporelregresodelaPOLÍTICA(enmayúsculas),requieretantodelliderazgo
político como de la participación ciudadana (informada), ambas con sentido de estado y
ejerciendouncontrolmutuoentresí,deunanuevaformadediseñaryaplicarlaspolíticas,
coherenteeinformada(medianteelrecursoalaevaluación,paralocualnecesitadeindica-
doresymétodosactualizadosycontrastados).Nosonpocoslosintentos,olasformas,de
avance,porejemplo:

– laprofusión(descontrolada)deobservatoriosdedistintotipo(económicos,desoste-
nibilidad,delainnovación,municipales,territoriales…),menciónapartemerecenlos
observatoriosdelpaisaje,

– latrasposicióndelaDirectivaComunitariasobreEvaluaciónAmbientalEstratégica,
– lainteresanteexperienciadelosplanesdeexcelenciaydinamizaciónturística,

6 Laculturapolíticalacomponenactitudes,creencias,emocionesyvaloresdeunasociedadenrelacióncon
elsistemapolítico,losagentespolíticosylaformaenquesediseñanyejecutanlaspolíticas(enelcasodelacultura
políticaterritorial,territorialesoconimpactosobreterritoriosysociedadesqueloshabitan).
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– losplanes(yestrategias)degestión(integradaourbanística)delosespacioscosteros
(porejemploenAndalucía,AsturiasCantabriayCataluña),

– losconsorcios,
– elintentodequererpotenciarlasmancomunidadesenfuncionesrelacionadasconel

desarrolloterritorial,
– lascomarcasyotrasagrupacioneshistóricasmunicipalesdeinterés(porej.lascuadri-

llasalavesas),
– lasexperienciasdecooperaciónterritorialdesdeelámbitomunicipalenelmarcode

algunasiniciativascomunitarias(LEADER,INTERREG)yespañolas(PRODER),
– elavancedelaplanificacióndeescalaregionalysubregional(estratégicaonosolo

estratégica),
– losreglamentosdeparticipaciónciudadana,
–  la emergencia tanto de nuevos movimientos de custodia y defensa del territorio,

comodemovimientosdeprotestaydeconflictosterritoriales,
– elderechoalainformaciónenmateriaambiental(ConveniodeAarhus),
– elderechoalaparticipaciónenlaLeysobrelaEvaluacióndelosefectosdedetermi-

nadosPlanesyProgramasenelMedioAmbiente,
– elConsejoAsesordelMedioAmbiente,
– laparticipaciónenlapreparacióndeloscatálogosdepaisaje,
– la(limitada)participaciónefectivaenlaelaboracióndeplanes(másalládelsimple

derechodeinformaciónpúblicaydepresentacióndealegaciones)contempladaenla
LeydeProcedimientoAdministrativo7,

– tambiénlaLeydeBasesdeRégimenLocalotorgaalalcalde,previoacuerdodela
mayoríaabsolutadelPlenodelaCorporaciónyautorizacióndelGobierno,laposibi-
lidaddesometeraconsultapopularasuntoslocalesdelapropiacompetenciamuni-
cipal de especial relevancia para los intereses vecinales (excepto los relativos a la
haciendalocal,quesinembargosiadmiteparticipaciónenelcasodelospresupuestos
participativos)…

Comopuedeobservarsesedispondedeejemploseiniciativas,reguladasobiensurgidas
como reaccióna laspropiascarenciasy limitacionesque impone lanorma.Por tanto, en
estesentido,ysinentraravalorarlostiempos,puededecirsequelosavancessevanprodu-
ciendo,muchasvecesalamparodeinstitucionessupranacionalescomolaONU,elConsejo
deEuropaolaUniónEuropea,loquenoshablabienalasclarasdelaeficaciadelosinstru-
mentosdederechoblando.

Cosadistintaparecesucederconlacoordinacióninteradministrativa,tantoverticalcomo
entredepartamentosdeunamismaadministración.Esaquí,paradójicamente (ono tanto)

7 Contemplaformasconvencionalesdeterminacióndelprocedimientoadministrativomediantelasquelas
administracionespúblicaspodráncelebraracuerdos,pactos,conveniosconpersonastantodederechopúblicocomo
privadoquenoseancontrariosalOrdenamientoJurídicoyquetenganporobjetosatisfacerelinteréspúblicoque
tienenencomendado.Sinembargoenocasionesnoesposiblepoderconciliarinteresescontrapuestos,esentonces
cuandohacensuapariciónalternativasinnovadoras.Eselcaso,porejemplo,delasredesdecustodiadelterritorio,
pactoentreparticularesqueacuerdanunascondicionesdeutilizaciónyaprovechamientodeunespacioconelobje-
tivodeprotegersuscaracterísticasecológicas,medioambientalesoculturales.
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dondeencontramoselmayoratasco.Lasdiferentesnormativassectorialesytambiénlade
ordenacióndelterritoriohanintroducidomecanismosdecoordinaciónotécnicasquetratan
deevitarcontradiccionesenlaactuaciónadministrativa.ElmismoTribunalConstitucional
sehapronuniciadoaplicandoensussentenciaslosdeberesdeauxilioycolaboraciónmutua
entre administraciones. Sin embargo, en la práctica esta coordinación (huelga hablar de
cooperación)hasidounalabordifícil.Fundamentalmenteporquelasrelacionesenelseno
delbloqueconstitucional(enunEstadodelasAuntonomías,caberecordar)hanestadopresi-
didasporlógicasdeconfrontaciónpartidista,porquesecarecedeinstitucionesadecuadas(la
conferenciadepresidentesesunelementonovedosoperonosuficiente,lareformadelsenado
ylareformaconstitucionalsondosasuntosdegrancaladoqueestánlejosdeentraraformar
partedelaagendapolíticadadoelmomentopolíticoquevieneviviendoelpaísdesdeprin-
cipiosdeladécadadelosaños1990),yporquesecarecedeunaculturapróximaaunestado
federal.Tambiénporquehastalafechasecarecedeevidenciaempíricasobrelosprocesos
sobrelosquequierenactuarlaspolíticas(faltadeunentendimientocomún–definición–del
problema–enlaterminologíadelMétododeResolucióndeProblemas,aplicadoestavezal
AnálisisdePolíticasPúblicas).Lasrelacionesentrelosnivelesregionalylocaladolecen,por
suparte,delriesgodeprevalenciaycapturadelprimerorespectodelsegundo,relacionadas
conlarelativaausenciaderecursoseconómicos(cuandonodirectamenteendeudamiento)de
lasinstitucioneslocales.

Otrodelosproblemaseslagrandiversidaddelasestructurasadministrativasentrelos
diferentesnivelesyterritorios,pudiendoencontrarunamismacompetenciaendepartamentos
parcialototalmentedistintos,avecescomomateriaúnicadedichodepartamento,avecesen
conjunciónconotras,porsupuestodiferentessegúnloscasos.Estoinvitaalareflexiónsobre
lautilidad,pertinenciaono,detenderhaciaunahomogeneizacióndelasestructurasadmi-
nistrativas,avanzandoenloscriteriosdeorganización,noyaporpolíticassectorialessino
másbienportemasopaquetesdepolíticas,uncriterioquehastaahorasevieneensayando
enlacoordinacióndedistintosdepartamentosquecompartenunmismoobjetivoestratégico
(estrategiasglobalessobretemasconcretos).

Lacoordinaciónnopresupone,sinembargo,uniformidaddeacción,sinocoherenciay
compatibilidad.Aunqueligadaalaideadejerarquía,lacoordinacióntambiénpuedeenten-
dersecomounatécnicaenvirtuddelacuallaactuaciónadministrativaconvergehaciaunfin
común.Enelcasodelaplanificacióntampocosignificaoptarpormonolíticauniformidad
deformaquetodoslosplanesrespondanalamismaestructuraoformato.Loimportanteno
esproducirplanesidénticos(variaránenfuncióndelaspropiascaracterísticasynecesidades
decadaterritorioydelasactitudesdesusactores),sinosobretodoqueexistaunaadecuada
articulaciónentreellos.Elproblemanoeslaheterogeneidad,sinolaincongruenciaylades-
coordinación,deahílaurgentenecesidaddeimaginarunnuevogobiernodelterritorioyde
considerarlosimpactosterritorialesalahoradehacerpolíticaydediseñar,aplicaryevaluar
laspolíticasparaeldesarrolloterritorial.
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