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RESUMEN

En los tltimos afios se asiste al fortalecimiento del papel de las ciudades intermedias
al estimarse su capacidad para lograr una mayor cohesién econdmica, social y territorial
en Europa. Las politicas territoriales se orientan a reforzar sus ventajas competitivas y a
potenciar la configuracién y consolidacién de redes de cooperacién en las que las ciuda-
des actian como partes de un modelo policéntrico. La valoracién de los impactos de los
programas europeos en las ciudades y el andlisis de las politicas y estrategias urbanas,
ponen de relieve la naturaleza especifica de los diversos niveles de intervencion publica
en el territorio y la multiplicidad de las interacciones que se generan entre ellos. En el
nivel local de intervencion, la planificacion estratégica amplia el abanico de objetivos y
actuaciones y aporta nuevos instrumentos que ponen el acento en el reforzamiento de los
factores de competitividad urbana.

Palabras clave: ciudades intermedias, redes urbanas de cooperacion, desarrollo po-
licéntrico, planificacion estratégica, competitividad urbana.

ABSTRACT

The role of intermediate cities has been strengthened in recent years, after having
evaluated their capacity to achieve economic, social and territorial cohesion. Territorial
policies are orientated towards reinforcing their competitive advantages and optimising
the configuration and consolidation of cooperation networks in cities that form a part
of a polycentric model. The assessment of the impact of European programmes on
cities and the analysis of urban policies and strategies highlights the specific nature of

1 El presente articulo se ha realizado en el marco del proyecto del Plan Nacional de I+D+i Procesos
de innovacion en ciudades intermedias y desarrollo policéntrico en Espaiia (SEJ2006-14277-C04-04), que a su
vez forma parte de un Proyecto Coordinado entre el Instituto de Economia, Geografia y Demograffa (CSIC) y
las Universidades de Lérida, Sevilla y Valladolid. El investigador principal del Proyecto Coordinado es Ricardo
Méndez Gutiérrez del Valle.
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the different levels of public intervention in the territory and the interactions that occur
between them. On a local level of intervention, strategic planning widens the spectrum
of objectives and actions and provides new instruments that focus on strengthening urban
competitiveness factors.

Key words: intermediate cities, urban cooperation networks, polycentric development,
strategic planning, urban competitiveness.

1. Introduccién

Durante los ultimos afios hemos asistido a un creciente interés por el estudio y la
interpretacion de los sistemas urbanos formados por ciudades intermedias, entendiendo
por éstas las que desempefian funciones de intermediacion entre los territorios rurales y
urbanos de su drea de influencia y son capaces de crear relaciones y tejer redes de flujos
—bienes, innovacién, informacion... — entre los espacios locales y los espacios regionales
y nacionales (Bellet y Llop, 2004a). Conocer cudles son sus caracteristicas especificas y sus
trayectorias recientes, determinar qué factores explican el dinamismo de algunas ciudades
y el estancamiento o declive de otras, establecer tipologias entre la diversidad de modelos
de ciudades en funcién de su especializacién econémica, de su perfil demogréfico o de su
posicion en el territorio regional o nacional, asi como establecer herramientas metodoldgicas
adecuadas para el andlisis de sus dindmicas internas y externas y para facilitar el andlisis
comparativo en territorios y contextos diferentes, han sido objetivos compartidos por un
buen nimero de investigaciones realizadas desde los diversos campos cientificos con
interés por las dindmicas territoriales, entre los cuales, la Geografia desempefia un papel
muy relevante (Brunet, 2000; Vilagrasa, 1999; Bellet y Llop, 2000, 2004a, 2004b; Ganau
y Vilagrasa, 2003; Hall, 2000; Gaspar, 2000; Juaristi; 2000; Salom, 2000).

La atencién prestada a estas cuestiones y el conocimiento progresivamente mayor de
esta realidad y de su significado espacial, han contribuido a reforzar el interés por las areas
urbanas en general, y por las ciudades intermedias en particular, en los debates de politica
territorial. En el 4&mbito de la Unién Europea, los Estados miembros y la Comisién Europea,
al tiempo que estdn enfatizando la importancia de la dimensién territorial de las politicas
de cohesion econdmica y social, refuerzan también de forma sustancial la visibilidad del
papel de las ciudades en las orientaciones estratégicas de desarrollo territorial.

2. Las ciudades intermedias en las estrategias territoriales europeas

Los principales documentos que contienen las estrategias territoriales de la Unién Eu-
ropea, tales como, la Estrategia Territorial Europea (1999), el Programa de Estudio sobre
Planificacion Espacial Europea (2000), los Informes sobre la Cohesion Economicay Social,
la Comunicacion de la Comision al Consejo y al Parlamento Europeo sobre Politica de
Cohesion y Ciudades (2006) o la Agenda Territorial de la Union Europea (2007) coinciden
en sefialar que el logro de un espacio europeo mds equilibrado exige la conformacién un
modelo de desarrollo policéntrico. Conservando la tradicién de la diversidad urbana que
es inherente a la historia de la construccion europea, se sefiala que ha de perseguirse la
consolidacion de un potente sistema urbano descentralizado, esto es, una compleja red de
ciudades de dimension grande, mediana y pequefla, como condicién indispensable para
conseguir el desarrollo equilibrado y sostenible de las ciudades y regiones y el aprovecha-
miento de su potencial econdmico.
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En este sentido, las transformaciones tecnoldgicas, econdmicas, sociales y politicas
que influyen sobre el sistema urbano, sobre sus funciones y sobre su dindmica territorial,
asi como la necesidad de disponer de un potencial econémico suficiente para asegurar la
competitividad de las regiones europeas, exigen garantizar un acceso equivalente a las in-
fraestructuras y al conocimiento, de manera que se favorezca la creacion de oportunidades
sobre la base de las fortalezas propias de las ciudades de diferente tamafio y se aminoren
los desequilibrios territoriales en el potencial de innovacién del espacio europeo.

Con el fin de orientar estos objetivos, los documentos de estrategia territorial establecen
que las infraestructuras de transporte de alto nivel y grandes prestaciones integren adecua-
damente las regiones periféricas con el nicleo central de UE —donde se concentran las
funciones econdmicas y los servicios de elevado valor— y sean debidamente completadas
con redes secundarias. De igual modo, las redes de telecomunicaciones —infoestructu-
ras— deben complementar a las infraestructuras convencionales y reforzarse mutuamente
para otorgar mayores ventajas al conjunto del sistema de ciudades y regiones.

No obstante, se advierte que la posibilidad de liberar el potencial innovador de los
diversos territorios no estd garantizada por la mera presencia de redes de transporte y
telecomunicaciones sino que se requiere ademads otro tipo de acciones como son, la imple-
mentacion de politicas dirigidas a la promocién de la educacién y la formacion de calidad,
el acceso al conocimiento, la dotacién de centros de investigacidn y enseflanza superior, asi
como de instituciones de transferencia de tecnologia y difusion de las innovaciones que, en
cualquier caso, deben adaptarse a las necesidades especificas de las estructuras econdémi-
cas y sociales de cada region. De esta manera, las ciudades intermedias podran y deberan
desarrollar nuevas oportunidades a partir de sus propios recursos, diversificar y ampliar su
base econdmica y generar atractivos para captar inversiones, lo que contribuird a reforzar
la posicion competitiva de la UE en su conjunto en el escenario mundial.

Considerando pues la capacidad de las ciudades para la creacién de entornos propicios a
la innovacidn, para la formacion de tejidos empresariales y para la generacién de inversiones
y empleos de calidad, se estima que su accion es determinante para lograr la cohesién eco-
ndmica, social y territorial. En consecuencia, la politica de cohesion europea ha de apoyar
cuantas iniciativas se orienten a reforzar su atractivo y sus ventajas competitivas, teniendo
en cuenta que es a escala local donde pueden llevarse a la préctica acciones complejas que
requieren el conocimiento de las caracteristicas especificas del entorno.

Con todo, los documentos de politica territorial ponen también de manifiesto las difi-
cultades que deben enfrentar las ciudades pequeias y medianas para responder con éxito a
los desafios econdmicos y sociales y para lograr una verdadera y eficiente movilizacién de
sus recursos y activos territoriales. De ahi, que una de las orientaciones bésicas se dirija a
potenciar la configuracion y consolidacién de formas de cooperacion en las que las ciudades
deben actuar como partes de un modelo policéntrico a diversas escalas.

Por una parte, las miltiples interacciones funcionales de las ciudades con su entorno han
de conducir a la creacién de dmbitos de cooperacion local con el fin propiciar una adecuada
ordenacion territorial e impulsar la competitividad del conjunto mediante el desarrollo de
funciones complementarias y el aprovechamiento comun de los recursos disponibles. La
promocién de acciones integradas de desarrollo territorial de dmbito regional y sub-regio-
nal, se plantea pues como una opcion estratégica que adquiere una especial relevancia en
las regiones con menor densidad de poblaciéon y econémicamente mds atrasadas, en las
cuales, la creacién de redes de ciudades favorece la combinacion y la optimizacion de los
potenciales urbanos. Por otra, en el marco de la cooperacion transnacional y transfronte-
riza, las ciudades mds alejadas entre si pueden realizar proyectos conjuntos, intercambiar
experiencias y encontrar soluciones a problemas comunes mediante la cooperacion en re-
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des. Superar el reto de la competencia mundial exige crear oportunidades para el potencial
econdémico innovador a partir de experiencias de cooperacién que faciliten la promocién de
agrupaciones, clusters de ciudades y redes urbanas, incluyendo el medio rural.

La configuracién de este modelo de organizacién espacial en red exige al mismo tiempo
la promocidn de nuevas formas de asociacién y gobernanza territorial, entendiendo por tal la
interaccion y el didlogo intensivo y continuo entre todos los agentes implicados en el desa-
rrollo territorial, tanto en las regiones mds densamente urbanizadas como en las articuladas
por centros regionales y ciudades pequeiias. El establecimiento de formas de cooperacién
flexible entre los distintos niveles de las instituciones publicas —ciudades, regiones, Esta-
dos— deberia facilitar la coordinacién entre las politicas territoriales locales/regionales y
las directrices europeas en la definicion de sus politicas urbanas y de ordenacién territorial.
Esto implicaria superar la concepcién del territorio como compartimentos vinculados a las
estrictas competencias administrativas de 4mbito local y regional para disefiar de manera
coordinada la planificacidn espacial, enmarcando las estrategias de desarrollo en el con-
texto europeo. Es necesario para ello promover un «didlogo territorial» que permita a las
autoridades regionales y locales participar en las negociaciones y en la toma de decisiones
relativas a las politicas y acciones de la dimensién urbana, especialmente en el marco de
las politicas de cohesién y de la gestion de los Fondos Estructurales.

En tal sentido, se subraya el reforzamiento del papel de las ciudades en las politicas
territoriales ya que, de acuerdo con el reglamento de los Fondos Estructurales, los Estados
miembros pueden delegar en las administraciones locales la gestion de los recursos desti-
nados a determinadas acciones urbanas incluidas en los programas operativos, al tiempo
que las ciudades pueden recurrir a la asistencia técnica de los Fondos Estructurales para
gestionar todos los aspectos del desarrollo urbano (Agenda Territorial de 1a Unién Europea,
2007).

Con el fin de favorecer que las ciudades asuman un papel mas activo en la integracién
de sus estrategias de desarrollo en el contexto europeo, desde las instancias comunitarias
se anima a la ampliacién y consolidacién de los programas y observatorios de politicas
urbanas orientados a facilitar el intercambio de conocimientos, experiencias y buenas prac-
ticas urbanas asi como a analizar en profundidad los efectos territoriales de las politicas de
cohesién y a establecer alianzas estables de cooperacion entre ciudades y redes urbanas.

3. El impulso de las redes urbanas de cooperacién

La relevancia que las ciudades estdn adquiriendo en el marco de las politicas y estra-
tegias territoriales comunitarias ha llevado consigo el desarrollo de un amplio abanico de
iniciativas orientadas a favorecer un conocimiento mas profundo y riguroso de la realidad
urbana europea. Entre ellas cabe destacar, el desarrollo de programas de apoyo a la creacion
redes de ciudades y observatorios en red, la realizacién de estudios y auditorias urbanas a
escala europea o el disefio de herramientas apropiadas para valorar los impactos territoriales
de las politicas de cohesion.

Aunque las primeras iniciativas comunitarias en el dmbito de las redes urbanas se re-
montan a finales de los aflos ochenta, es en 1991 cuando se inicia el Programa Recite con
el fin de promover la cooperacién entre ciudades y regiones para la realizacién de proyectos
comunes. En sus objetivos figura la promocién econémica de las regiones desfavorecidas,
la generacion de economias de escala mediante la cooperacion, y la implementacion de
las politicas regionales comunitarias (Boix, 2003 y 2006). Entre otras redes participantes
en este programa destaca Eurocities, a la que actualmente pertenecen mds de 130 grandes
ciudades europeas. Esta red constituye una plataforma para compartir conocimientos e
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ideas, intercambiar experiencias, analizar problemas comunes y desarrollar soluciones
innovadoras. Ademds representa a sus miembros ante las instituciones europeas en los
aspectos referidos a la legislacion comunitaria, las politicas y los programas con impacto
en las ciudades. También aborda proyectos transfronterizos en relacién con el desarrollo
econdémico y la cohesién social, la provision de servicios publicos, la sostenibilidad am-
biental, el transporte y la movilidad urbana, la educacion y la cultura, los asuntos sociales
y el empleo, la sociedad de la informacién y el conocimiento, la gobernanza territorial y
la cooperacion internacional (Eurocities, 2007).

Por su parte, la Direccion General de Politica Regional puso en marcha en 1999 el Pro-
yecto Piloto de Auditoria Urbana mediante la actuacion conjunta de las agencias estadisticas
nacionales y las autoridades municipales coordinadas por Eurostat. Tras la evaluacién de
este proyecto experimental, en 2003 y 2004 se realizé la primera Auditoria Urbana Europea
a gran escala que tiene continuidad cada tres afios con la compilacién de indicadores y
variables de mds de 250 ciudades europeas, de manera que puedan realizarse comparaciones
objetivas entre las ciudades en los dmbitos de la demografia, las condiciones sociales, los
aspectos econdmicos, la educacion, la cultura, la participacion ciudadana, el transporte y
el medio ambiente (Urban Audit). Sobre esta base estadistica, en 2007 se elaboré el infor-
me titulado Estado de las Ciudades Europeas (ECOTEC, NordRegio y Eurofutures) que
proporciona un andlisis exhaustivo del cambio demogréfico, la competitividad urbana, las
condiciones de vida y el poder administrativo de las ciudades.

Entre las principales conclusiones del informe (Comisién Europea, 2007), se subraya el
papel de las ciudades como motores del crecimiento econdmico y como principales gene-
radores de conocimiento e innovacion y se advierte que, aunque las ciudades de mayores
dimensiones contribuyen en mayor medida a la buena marcha de la economfa, las pequefias
ciudades europeas muestran tasas de crecimiento econdmico que coinciden con la media. Al
mismo tiempo, la acelerada transformacion de las economias urbanas en economias de servicios
hace que en los mercados laborales urbanos este sector sea la principal fuente de empleo. El
estudio pone de manifiesto, asimismo, las disparidades en los indicadores de competitividad
urbana a escala europea —las ciudades que mejores resultados arrojan se localizan en el
norte y centro de Europa— pero también en las escalas nacionales —Italia, Reino Unido y
Bélgica cuentan con ciudades que figuran entre las mejor y peor situadas—, indicdndose que
los niveles de competitividad no guardan relacién con el tamafio de la ciudad, ya que tanto
las ciudades grandes como las pequefias pueden obtener resultados muy positivos.

La dimension, la estructura, los resultados econdémicos y los factores impulsores de
competitividad, son los criterios considerados en el informe para el establecimiento de
una tipologia de ciudades que se jerarquiza en tres niveles. Los niicleos internacionales de
Europa integrados por los nicleos de conocimiento —por encima de la jerarquia nacional
urbana y en la vanguardia de la industria, los negocios y los servicios financieros—; las
capitales establecidas —con una base econémica diversificada y fuerte concentracién de
riqueza—; y las capitales «reinventadas» —motores de actividad econdmica para los nuevos
Estados miembros—. En un segundo nivel, se sitian los polos especializados que pueden
desempefiar un papel destacado en determinados aspectos de la economia urbana: nicleos
nacionales de servicios, polos de transformacién, centros industriales modernos, centros de
investigacién y educacidn superior, centros de visitantes y puertas de entrada. Finalmente,
en un tercer escaldn se distinguen los polos regionales, considerados como los pilares de
las economias regionales europeas: las ciudades desindustrializadas en transformacion, los
centros regionales de mercado (servicios personales, negocios, financieros, comerciales...),
los centros regionales de servicios publicos (administrativos, sanitarios, educativos...) y las
ciudades satélite (con un papel especifico en las aglomeraciones urbanas).

Investigaciones Geogrificas, n° 47 (2008) 9
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Con independencia de que determinadas ciudades puedan figurar en mas de una catego-
ria, esta propuesta se considera una herramienta ttil para interpretar las dindmicas urbanas
contrastadas y las diferencias entre las distintas ciudades en funcién de la forma en la que se
utilizan y se combinan los factores impulsores de la competitividad, esto es, la innovacidn,
el talento, el espiritu empresarial y la conectividad. En consecuencia, lo que determinaria el
éxito econdémico de las ciudades es la forma de utilizar los recursos clave que se encuentran
a su disposicion, por lo que el conocimiento de estas realidades diversas y el intercambio
de experiencias pueden ayudar a abordar mds facilmente la combinacién de las actuaciones
y las politicas urbanas mas adecuadas para los distintos tipos de ciudades. En este sentido,
otra de las aportaciones interesantes del estudio se refiere precisamente al poder de las admi-
nistraciones locales —mediante el «indice del poder relativo» de los gobiernos municipales
que estd basado en el tamafio, la estructura administrativa, los ingresos fiscales y los gastos
municipales— que determina la capacidad de las ciudades para formular y aplicar estrategias
que les permitan abordar los desafios econémicos, sociales y territoriales.

ESTRATEGIAS TERRITORIALES EUROPEAS
COHESION TERRITORIAL Y DESARROLLO POLICENTRICO

Identificacion Formacién de redes de ciudades]
T'P°|09|35 —{ CIUDADES INTERMEDIAS = Intercambic de experiencias
Indicadores Observatorios urbanocs en red
Herramientas D
PROGRAMA Redes Urbanas y ESPON 2006
RECITE Desarrollo Policéntrico ESPON 2013
-Eurocities-
AUDITORIA URBACT
URBANA URBACT Il
EUROPEA

FiGuraA 1. Redes urbanas y desarrollo policéntrico. Elaboracién propia.

Paralelamente al desarrollo de esta auditoria urbana, en el marco de la Iniciativa Co-
munitaria Urban II la Comisién aprobé el programa UrbAct (2002-2006) cuyos objetivos
se centran en el intercambio de buenas practicas entre las ciudades participantes en Urban,
la difusion de las experiencias adquiridas y la mejora de la capacidad de accién de las ciu-
dades. Para ello el programa propone como ejes prioritarios la creacién de redes temdticas
para difundir los conocimientos, la realizacién de informes y el asesoramiento de expertos.
Actualmente este programa tiene continuidad en UrbAct II, el cual, sobre la experiencia
acumulada en el anterior, contintia apoyando este tipo de actuaciones habiendo ampliado el
abanico temadtico y el nimero de ciudades elegibles (los participantes son las ciudades de
los 27 Estados miembros, las regiones, las universidades y los centros de investigacion).
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Amparado por la Iniciativa Comunitaria Interreg III (2002-2006) se creé también
el Observatorio en Red para la Planificacion Espacial Europea —ESPON en sus siglas
inglesas—. El programa ESPON 2006 se constituye como una red de observacién y de
cooperacién entre institutos nacionales de ordenacidn territorial que se ocupa del andlisis y
de las tendencias del desarrollo territorial mediante la elaboracién de proyectos y estudios
articulados en tres ejes prioritarios: los dirigidos a promover la aplicacién de la Estrate-
gia Territorial Europea, los que se centran en el andlisis de los efectos territoriales de las
politicas comunitarias y los que desarrollan las herramientas bdsicas de andlisis (metodo-
logias, bases de datos e indicadores de desarrollo territorial). Desde su creacion, ESPON
financia y monitoriza proyectos de investigacién aplicados que cubren un amplio abanico
de temdticas espaciales, incluyendo diversos estudios referidos al significado de las dreas
urbanas en el desarrollo policéntrico, el sistema urbano europeo, las funciones urbanas o el
papel de las ciudades pequefias y medianas en el desarrollo regional. En relacion con este
ultimo aspecto, el informe elaborado en 2006 pone de relieve como los estudios urbanos se
han centrado fundamentalmente en las grandes ciudades y metrépolis, y subraya el hecho
de que, pese a que las politicas comunitarias otorgan a las pequefias y medianas ciudades
—SMESTO— un significado cada vez mds relevante, los analisis sistematicos de este tipo
de ciudades son escasos y la informacién estadistica disponible a este nivel es muy limitada
y no permite establecer andlisis comparativos.

Para avanzar en la superacién de estas carencias, el informe aporta una propuesta de
conceptualizacion de las pequefias y medianas ciudades, tanto desde el punto de vista mor-
folégico como funcional y administrativo, y establece una tipologia basada en tres criterios:
su posicion espacial (aglomeradas, en red, aisladas...), su dinamismo socio-econémico (en
crecimiento, en declive, en reestructuracion, con desarrollo potencial...) y su organizacién
politico-administrativa. El informe pretende ser un estudio preparatorio para orientar la
investigacién empirica de las pequefias y medianas ciudades europeas que se realizard en
el programa ESPON 2013, iniciado en enero de 2008.

Las propuestas del nuevo programa se articulan sobre la realizacién de estudios y pro-
yectos de investigacién coordinados (potencial de las ciudades y aglomeraciones urbanas
en la competitividad europea, oportunidades de desarrollo para las areas rurales, tendencias
demogréficas y flujos migratorios en las ciudades y regiones europeas, efectos del cambio
climdtico en las regiones y economias locales, efectos de los precios de la energfa en la com-
petitividad regional, evaluacion del impacto territorial de las politicas publicas), la creacion
de bases de datos comunes y la formacion de equipos de expertos en materia territorial.

En suma, los avances en el conocimiento de las dindmicas territoriales europeas, la
valoracién de los impactos de los programas europeos en las ciudades y el andlisis de las
politicas y estrategias urbanas, ponen de relieve la importancia y la naturaleza especifica
de los diversos niveles de intervencidn publica en el territorio y la multiplicidad de las
interacciones que se generan entre ellos. Centrando la atencién sobre los aspectos referidos
al nivel local de intervencion, la experiencia acumulada durante los tltimos afios refleja de
qué manera han evolucionado las politicas urbanas, ampliando el abanico de objetivos y
actuaciones y diseflando nuevos instrumentos que ponen el acento en el reforzamiento de
los factores de competitividad urbana.

4. De las politicas urbanas de promocion y ordenacion a las politicas de planificacion
estratégica

Tradicionalmente las competencias de las administraciones locales en la promocién
econdmica de las ciudades se han limitado a la mera regulacién de la actividad de las
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empresas, al establecimiento de los criterios de localizacion de las actividades econdmicas
en la ciudad, mediante el planeamiento urbanistico, y a la ordenacion de suelo planificado
para albergar la actividad empresarial. Si bien en la actualidad algunas ciudades siguen
circunscribiendo su capacidad operativa a este tipo de intervenciones, es cada vez mads
habitual que los poderes locales asuman una concepcién mucho mds amplia de su capaci-
dad de intervencion en favor del desarrollo de una politica urbana de cardcter integrador
que, adoptando una perspectiva y un enfoque estratégico, reorienta las prioridades de la
intervencion urbana hacia el crecimiento y el reforzamiento de la competitividad (Brugué
y Goma, 1998; Rodriguez, Moulaert y Swingedouw, 2001; Vilagrasa, 2003; Méndez, 2006;
Ezquiaga, 2006; Benito, 2004).

El aumento de la complejidad de las ciudades, supone también un incremento en la
dificultad de la gestion de los problemas y actividades administrativas que deben acometer
para ofrecer un servicio eficaz a los ciudadanos. En este sentido, los instrumentos de gestion
urbana tradicionales no son suficientes para afrontar las interrelaciones que se establecen
entre diferentes problemas o disfunciones urbanas, por lo que es preciso acudir a otras
férmulas de planificacién mds compleja e integradora. Podemos mostrar algunas de estas
situaciones tratando de agrupar en seis apartados los problemas actuales a los que deben
hacer frente las ciudades. El primero de ellos viene definido por la creciente complejidad
e interrelacién entre los problemas urbanos tradicionales. Asi, el incremento del trafico, la
escasez y carestia de la vivienda, la seguridad ciudadana, la marginacidn social, la llegada
de nuevos contingentes poblacionales, etc., han sido una constante entre las preocupaciones
de los gestores urbanos. Pero a ellos se afladen otros como el debilitamiento de la base
econdmica, la pérdida de atractivo de la ciudad para las nuevas actividades empresariales
o el deterioro del medio ambiente, para los que las ciudades no estaban tradicionalmente
preparadas, o a los que daban soluciones politicas otras administraciones territoriales de
rango superior. En relacion con lo anterior, aparece un segundo grupo de problemas deri-
vados de una mayor incertidumbre del entorno geopolitico, econdmico y tecnolégico, como
consecuencia de la globalizacién de los mercados, de la division internacional del trabajo,
de la implantacién del Mercado Unico o de la emergencia de nuevas economias.

El tercer apartado vendria definido por los problemas derivados del incremento de la
competencia entre ciudades, de tal modo que la bisqueda de atractivos para captar empre-
sas, inversiones, visitantes, infraestructuras, equipamientos y ayudas regionales o estatales,
se convierten en una carrera de obstdculos en la que rivalizan numerosas ciudades o dreas
urbanas, para tratar de conseguir esos beneficios en detrimento de sus competidoras. Pero,
para ello, deben llevarse a cabo propuestas de planificacién a medio y largo plazo sobre
aspectos que sobrepasan las competencias de los propios ayuntamientos. El cuarto desafio
al que se enfrentan las ciudades estd relacionado con el protagonismo que ejercen —y
desean ejercer— en la recuperacion econdmica de sus regiones circundantes o dmbitos de
influencia. En este sentido, las ciudades juegan un importante papel como impulsoras del
desarrollo econémico, como centros de innovacion social, cultural y técnica, y como niicleos
de integracion comunitaria. Para afrontar estos desafios, las ciudades deben liderar un pro-
ceso de mayor implicacién participativa de los diferentes agentes sociales. Y éste aspecto
se convierte en el quinto apartado de su reciente problemadtica, por cuanto es preciso que
la administracién publica, los empresarios, los sindicatos, los movimientos ciudadanos, las
universidades y, en definitiva, la sociedad civil organizada, tengan una mayor participacion
e informacion sobre las decisiones publicas que afectan al futuro de la ciudad. Al mismo
tiempo, otra exigencia en esta misma linea procede de los contribuyentes que demandan
mayor coordinacién institucional y eficacia en las acciones, con el fin de evitar duplicidades
de acciones y actividades contrapuestas.
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Por todo ello, y éste podria ser el sexto grupo de problemas, las ciudades ponen de
manifiesto las limitaciones de los instrumentos tradicionales de planificacion, al adolecer de
un exceso de rigidez, ser sectoriales y especializados, prestar mayor atencién al producto u
objetivo perseguido que al proceso y los medios para conseguirlo, ser poco participativos
y apenas involucrar a la iniciativa privada. Se plantea, asi, la necesidad de desarrollar nue-
vas formas de gestion con mayor capacidad operativa, al tiempo que se pretende ofrecer
una visién integradora de los problemas poniendo en relacion las causas y consecuencias
que cualquier actuacién publica puede tener sobre otros aspectos de la realidad urbana.
Asi, de los avances en el proceso de renovacion de las politicas de desarrollo urbano, son
fiel reflejo los planteamientos que subyacen en los planes estratégicos que comienzan a
disefiarse en las grandes metrépolis durante la dltima década del pasado siglo, y que han
alcanzado desde entonces una gran difusién en todo tipo de ciudades con independencia
de su tamafio, debido a la creciente complejidad a la que se enfrenta la gestion y la plani-
ficacion de las dreas urbanas.

En esencia, el cambio fundamental de la planificacion estratégica respecto a los prin-
cipios de la planificacién tradicional consiste en su identificacién como un proceso de
reflexién en el que participan el conjunto de agentes sociales publicos y privados con el
fin de definir el proyecto de ciudad y disefiar las estrategias y los proyectos adecuados
para la consecucion de los objetivos previstos, un instrumento para formular un proyecto
global de ciudad. La idea fundamental es que el futuro de la ciudad no es un problema
exclusivo de la Administracion, sino que afecta a toda la poblacion y a los agentes sociales
y econdmicos. El plan define las lineas prioritarias a partir de las cuales se deberdn realizar
los planes de actuacion de los agentes urbanos publicos y privados y, en particular, el de
la administracion local, y contribuye a difundir el pensamiento estratégico como marco de
referencia para la toma de decisiones (Forn, 1991: 292)

Las principales ventajas de la planificacion estratégica se derivan de su capacidad para
ofrecer una visién global e intersectorial del sistema urbano o regional; identificar tendencias
y descubrir oportunidades; formular objetivos prioritarios; concentrar recursos limitados
en temas criticos; generar consenso y compromiso comunitario para la accidn; fortalecer
el tejido social; promover la coordinacién entre instituciones; implicar a la iniciativa pri-
vada; y otorgar alta visibilidad politica y social (Ferndndez Giiell, 1991: 289). Estas son
las principales diferencias que subyacen entre ambos modelos de planificaciéon. Como
puede observarse en el cuadro 1, la planificacion estratégica trata de suscitar un mayor
consenso entre los diferentes agentes, afronta los problemas desde una perspectiva mds
global e integradora, propone soluciones a medio y largo plazo, estimula la participacion
de todos los agentes implicados, permite la revisién de las actuaciones y de los progresos
logrados a través de practicas de gobernanza local, y la realizacion de diagnésticos globa-
les de problemas que aparentemente pueden parecer locales o sectoriales. Su elaboracion
exige pues un diagnéstico previo para evaluar la situacioén de la ciudad, sus debilidades y
sus potencialidades; requiere aunar intereses diversos y alcanzar acuerdos que permitan
plantear una visién estratégica de la ciudad a través de la definicién de las ideas clave
sobre las cuales se establecerdn las lineas maestras de trabajo que posteriormente han de
cristalizar en planes y proyectos concretos. Como herramienta de planificacién a largo plazo,
el plan estratégico lleva consigo un proceso posterior de seguimiento y evaluacion de las
actuaciones previstas, de su grado de cumplimiento y de su impacto en la ciudad (Pascual
y Forn, 1999; Gémez, 2003; Mella, 1999). Este planteamiento integrador para definir los
problemas y aportar soluciones, junto con la pretension de actuar mds alld de los limites
administrativos sobre los que se tiene jurisdiccion, son los elementos mds singulares que
la diferencian de la planificacién tradicional o normativa.
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Cuadro 1
DIFERENCIAS GENERICAS ENT{?E PLANIFI/CACION NORMATIVA 'Y
PLANIFICACION ESTRATEGICA

Planificacion Normativa Planificacion Estratégica
— Exclusién del conflicto — Consenso para conciliar conflictos
— Formula decisiones — Efecttia direccion y gestion
— Imposicion de utopia en realidad — Ajusta objetivos a la realidad
— Rigidez para cambiar/adaptarse y en | — Flexibilidad para adaptarse a cambios,
temas y métodos temas y métodos
— Fracaso ante la crisis urbana — Adaptacion de medios a los diagndsticos
— Simplificacién de diagndsticos — Diagnésticos de tipo «prospectivo»
— No se retroalimenta de sus efectos (sobre competencias en mercados eco-
— Falta de relacién inter-administracio- némicos)
nes — Objetivos a largo plazo

— Visién global e integrada: Administra-
ciones, territorio, entornos econoémicos

— Ordena espacio urbano — Planifica desarrollo no solo urbano
— Determina y localiza usos del suelo — Proyectos no solo territorializables
— Administracion responsable — Consenso entre agentes publicos y pri-
— Participacion a posteriori vados
— Normas para regular accién privada | — Participacion social en todas las fases
futura — Compromisos para actuar en corto
plazo

Tomado de Martinez Lépez, M. (1999). Fuentes: Ander-Egg (1991), Vazquez (1993), Enguita
(1993), Borja y Castells (1997).

Otra de las diferencias sustanciales entre la planificacion estratégica y las propuestas de
promocién y ordenacion tradicionales, se encuentra en el enfoque metodoldgico que supone
una mayor complejidad en su elaboracion y ejecucion, pero que aporta un conocimiento
mas exhaustivo y profundo de la realidad territorial sobre la que deseamos intervenir. Las
principales etapas o fases que debe contener la redaccion de un Plan Estratégico serfan
las siguientes (Ferndndez Giiell, 1991 y 2006): a) Organizacién del plan, que implica la
adaptacién de la metodologia a las exigencias concretas del proyecto, el disefio del modelo
organizativo del plan, la participacion de los agentes sociales, y la redaccién de un programa
de comunicacién y difusién del plan. b) Exploracién del medio e identificacion de los temas
criticos, con el fin de incorporar una visiéon comprensiva de la comunidad, que contemple
tanto los acontecimientos pasados, como las condiciones actuales y las previsiones futuras, al
mismo tiempo que debe identificar con claridad los asuntos mds sensibles a fin de abordarse
con prioridad. ¢) Andlisis DAFO, con una vertiente de andlisis externo que pueda anticipar
las tendencias sociales, econdmicas, tecnoldgicas y politicas (oportunidades y amenazas),
al tiempo que valore los puntos fuertes y débiles de la comunidad a partir de las tenden-
cias del entorno. d) A partir del andlisis anterior, deben fijarse metas y objetivos que sean
realistas y alcanzables (realizables), al tiempo que los objetivos puedan ser cuantificables.
e) Desarrollo de estrategias dirigidas al cumplimiento de los objetivos propuestos. Este es
el primero de los apartados operativos y, por tanto, las estrategias deben ser consensuadas
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y priorizadas —ademads de acordes con los presupuestos-recursos asignados—, a fin de que
puedan garantizar el éxito en su ejecucion. f) Todo lo anterior debe llevarse a cabo por
medio de un plan de accidn, en el que se cuantifiquen los recursos necesarios y se asignen
responsabilidades concretas para implantar las estrategias seleccionadas. g) Finalmente, el
dltimo paso es la implantacion del plan de accion. Esta es sin duda la etapa mds importante,
porque depende de la movilizacién-compromiso de los agentes sociales que han participado
en la elaboracion del plan para que deje de ser una propuesta de actuacion y pase a ser una
realidad. Es el punto en el que se pasa de redactar documentos propositivos a convertirlos
en herramientas ejecutivas de planificacion.

La planificacién estratégica urbana ha sido objeto de no pocas valoraciones criticas
que cuestionan tanto las bases ideoldgicas sobre las que se asienta, como su validez como
instrumento de planificacién y los limitados resultados que en ocasiones arroja (Enguita,
1993; Precedo, 1993; Martinez, 1999; Areilza y Urrutia, 2000). No obstante, en la trayec-
toria evolutiva de las politicas urbanas no cabe duda de que esta forma de planificacién
constituye un hito relevante al ofrecer una visién mds coherente e integradora, que supera
las actuaciones sectoriales aisladas y la frecuente disociacion entre las intervenciones ur-
banisticas y las dirigidas a la promocién econémica de la ciudad (Méndez, 1995).

Asi, el desarrollo de un plan estratégico implica el establecimiento de diferentes Areas
Estratégicas de Accién por medio de las cuales se puede llevar a cabo esa gestion integra-
da a la que venimos haciendo referencia (Pascual Esteve, 2001: 32). La primera de éstas
Areas Estratégicas vendria definida por todos los aspectos territoriales que se encuentran
interrelacionados. De entre todos los posibles, podemos sefialar la necesidad de concebir un
espacio bien conectado internamente, con una alta accesibilidad entre los distintos dmbitos
urbanos —residenciales, productivos, comerciales, asistenciales, etc.—, pero también con
los espacios exteriores, ya sean los inmediatamente circundantes como aquellos otros mds
alejados que forman parte de la misma red de ciudades, buscando una mayor integracién
territorial. Otro caso seria la necesidad de recuperar y revitalizar los centros histéricos al
tiempo que se van creando e integrando en la ciudad las nuevas dreas urbanas residencia-
les, comerciales, logisticas o industriales. La aparicion de estos nuevos espacios y de las
actividades a ellas asociadas generan nuevas areas de centralidad que es preciso integrar
en el conjunto urbano y a las que hay que dotar de accesibilidad y comunicacién con el
resto de la ciudad y con la red urbana regional. Al mismo tiempo, todas estas modifica-
ciones urbanas deben llevar implicitas acciones correctoras del impacto medioambiental,
asf como actuaciones encaminadas a la recuperacion y puesta en valor de los espacios
naturales existentes.

La segunda de las dreas estratégicas estaria relacionada con todos los aspectos de cohesion
social, tales como la reduccién de las desigualdades sociales, el impulso a programas que
ofrezcan nuevas oportunidades sociales y econdmicas a las clases menos favorecidas, la
promocion del asociacionismo y la participacion, la adecuacién de la red de equipamientos
y servicios sociales a las necesidades de una sociedad cada vez mds compleja, diversa y
amplia, y finalmente, el fomento de la educacion media y superior adaptada a la realidad
socioecondémica y a la demanda de profesionales cualificados.

En un tercer apartado, debemos considerar todos los aspectos relacionados con el go-
bierno de la ciudad que debe estar orientado en varias direcciones. Debe contemplarse el
establecimiento de mecanismos de cooperacion social y participacién ciudadana, en los
términos que recogen las actuales propuestas sobre gobernanza, que permitan colaborar
en la gestién de las ciudades, en su toma de decisiones pero también en el control de la
eficacia, calidad y buenas pricticas que se deben exigir a las administraciones publicas.
Debe primarse la adecuacion de las actuaciones municipales a las necesidades reales de
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la poblacién, al tiempo que debe exigirse una mejora en la gestion municipal. Paralelo
a lo anterior, otra estrategia de gobierno de la ciudad debe encaminarse a la mejora de
la colaboracion interinstitucional, que ponga en perfecta relacion las actuaciones de las
diferentes administraciones del Estado, y de cada uno de los diferentes departamentos de
éstas entre si —entre ministerios, consejerias, concejalias, direcciones generales, secre-
tarfas, etc.— Esta perfecta coordinacién podrd permitir, al mismo tiempo, la creacién o
formalizacion de relaciones con otros territorios, con el fin de crear redes de innovacion
o de cooperacion. La transferencia de conocimientos y practicas entre distintas ciudades
de un mismo entorno territorial, redundard en el aprovechamiento de unas sinergias que
permitirdn aprovechar mejor los recursos disponibles y avanzar mds rdpidamente para la
consecucion de determinados objetivos.

Por tltimo, la cuarta de las dreas estratégicas de accion estd relacionada con las actividades
econdmicas, ya que éstas desempefian un doble papel sobre la planificacion de cualquier
territorio. Por un lado, porque son las que demandan unas determinadas condiciones en
los planos normativo y funcional para que se den las condiciones dptimas que requiere el
capital para su desarrollo financiero y, por extension, para su expansion productiva, laboral
y comercial. Por otro, porque se trata de un sector muy sensible a determinadas coyunturas
y ciclos, al tiempo que busca los territorios mejor dotados y desarrollados logisticamente
para implantarse. Por estas razones, las lineas de actuacion estratégica deben ir dirigidas a
promover determinados sectores econdmicos o productivos, especialmente los relacionados
con el desarrollo endégeno del propio territorio, al tiempo que debe mejorarse la eficacia de
los procesos productivos y la competitividad de los servicios. Ademds de procurar la mejora
de las condiciones para las empresas y actividades ya radicadas, las actuaciones propuestas
deben estimular la creacién de nuevas empresas en el territorio que conlleve la implantacién
de diferentes actividades, en la bisqueda constante de ampliar y diversificar especializaciones
productivas, al tiempo que contribuird a la creacion de nuevas dreas de centralidad.

En consonancia con estos planteamientos, la nueva generacion de planes estratégicos
disefiados en los udltimos ailos en las ciudades medias parten de una visién integradora de
las politicas urbanas, abordan con un enfoque globalizador un abanico de objetivos muy
amplio y diversificado y habitualmente cuentan con instrumentos flexibles de gestién ca-
paces de adaptarse con rapidez a los continuos cambios econémicos, tecnolégicos, sociales
y territoriales que establecen nuevos retos y desafios al gobierno de la ciudad.

5. Estrategias urbanas para la promocion de la innovacion y la generacion de ventajas
competitivas

Como ya se ha sefialado, el progreso de las ciudades intermedias depende de la capacidad
institucional local para aprovechar los recursos endégenos, de la voluntad para desarrollar
un proyecto de ciudad, de su grado de cohesidn y cooperacion de los agentes sociales, de las
estrategias de especializacion competitiva, asi como de la capacidad para adoptar y generar
innovaciones desarrollando sus propias estrategias (Bellet y Llop, 2004a). Asi, las nuevas
politicas urbanas orientadas a la creacion de entornos innovadores, capaces de activar sus
ventajas competitivas, parten de una concepcién de la innovacién que supera su cardcter
meramente fisico, técnico y lineal para entenderse como un proceso colectivo de aprendizaje,
apoyado en el entramado de agentes sociales, redes de instituciones y entidades publicas y
privadas que interactiian entre si generando un proceso de aprendizaje en el que se crea, se
intercambia y se produce conocimiento (Moulaert y Lamboy, 1998; Aguado, 2005; Arbonies,
2005). En consecuencia, el proceso innovador estaria determinado por un contexto concreto,
por un dmbito territorial con caracteristicas y especificidades propias cuyos elementos —agen-
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tes, recursos, interacciones... — se identifican con ese espacio y s6lo pueden interpretarse en
relacién con €l (Méndez, 2001 y 2002; Gonzélez, 2006). Asi, algunas sociedades/territorios
son capaces de crear entornos favorables a la innovacién a través de la movilizacién de sus
recursos territoriales especificos, tanto materiales como inmateriales, entre otros, la cultura
técnica y empresarial, los recursos humanos (cualificaciones, formas de trabajo, habilida-
des...), la capacidad de cooperacion entre los agentes, empresas e instituciones, el tejido
empresarial, el compromiso y la implicacién de las administraciones regionales y locales, la
cohesion social, los valores sociales y culturales, etc. Por tanto, en la generacién de ventajas
competitivas urbanas cada vez tienen menos importancia los recursos genéricos, ficilmente
reproducibles en lugares diversos y basados en la obtencion de bajos costes, para otorgar
mayor preponderancia a la movilizacién de los recursos territoriales especificos y actores
locales con el fin de incrementar la capacidad de atraccion de la ciudad (Rodriguez, Moulaert
y Swingedouw, 2001; Méndez, Michelini y Romeiro, 2006).

Desde este enfoque, cobra mayor protagonismo el dmbito local de intervencion en la
definicién de estrategias de promocién de la innovacién ya que es en este nivel donde es
posible adoptar una perspectiva endogena para realizar un diagndstico adecuado de las
potencialidades y debilidades del entorno, detectar, movilizar y potenciar los factores de
desarrollo territorial, y facilitar la integracién horizontal de las politicas urbanas con una
perspectiva sistémica que reconoce la existencia de multiples elementos interactuantes
(Castillo y Diez, 2006; Keating, 2005).

Con el fin de sistematizar las lineas estratégicas de intervencion publica en las ciudades
intermedias y la tipologia de actuaciones especificamente encaminadas a la promocion de
la innovacién como elemento clave de la competitividad urbana, hemos tomado como re-
ferencia los planes estratégicos de diez ciudades medias espafiolas — Vigo, Gijon, Vitoria,
San Sebastian, Burgos, Valladolid, Segovia, Cérdoba, Murcia y Elche— centrando funda-
mentalmente la atencién en aquellas acciones que aparecen en dichos planes con enunciados
coincidentes o que al menos presentan cierta similitud y que, en tal sentido, pueden ser
interpretadas como reflejo de una tendencia general en el momento actual.

5.1. La promocion del conocimiento como recurso estratégico y la cualificacion de los
recursos humanos

En términos generales, el denominador comun que justifica la puesta en marcha del
proceso de planificacion estratégica se vincula a los profundos cambios econdémicos, tecno-
16gicos y empresariales derivados del proceso de globalizaciéon econdmica y del desarrollo
de la sociedad de la informacion y del conocimiento, de manera que la participacion activa
en este proceso constituye uno de los retos esenciales de las ciudades intermedias que
pretendan ser competitivas y avanzadas.

Eso explica que una de las lineas estratégicas mas importantes en el disefio de las poli-
ticas urbanas de innovacion se centre en la potenciacion de la capacidad de generacion de
conocimiento y creatividad, como factores intangibles para lo que se requiere activar las
potencialidades de todos los agentes implicados en los procesos de innovacion y, a la vez,
favorecer las relaciones de interaccion entre los mismos. En tal sentido, los documentos
de planificacién estratégica plantean la importancia de crear un entorno adecuado para el
desarrollo de actividades empresariales innovadoras e intensivas en conocimiento, e impulsar
el fomento de la innovacién, no s6lo como esfuerzo de modernizacién de infraestructuras y
equipos sino, sobre todo, como estimulo a la creacién o a la consolidacién de una cultura
empresarial emprendedora y como potenciacién de la capacidad de adaptacion al cambio
tecnoldgico y a la innovacion.
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Es necesario para ello, estimular de forma activa la colaboracién entre el entramado
empresarial, los centros tecnoldgicos y los centros de investigacion, y potenciar las entidades
de transferencia tecnoldgica con el fin de dinamizar los flujos de conocimiento desde los
focos existentes a las organizaciones que forman el tejido productivo y social de la ciudad,
lo que contribuird a aumentar la competitividad de la actividad econémica. En este tejido
de actores que lideran los procesos de innovacion, las universidades aparecen como uno
de los principales agentes de dinamizacidn urbana, tanto en su calidad de generadores de
conocimiento como en su calidad de centros de formacién y cualificacién de los recursos
humanos.

Asi, los planes estratégicos analizados coinciden en sefialar que la oferta educativa
universitaria ha de potenciar la configuracion de sistemas formativos de calidad para la
formacion de profesionales de alta cualificacion, capaces de poner en marcha nuevos pro-
yectos y actividades innovadoras generadoras de riqueza. En esta misma linea, se enfatiza
la conveniencia de implicar a las empresas en el disefio de los planes formativos, de adecuar
los recursos educativos a los avances tecnoldgicos, asi como de identificar los principales
grupos de investigacion, fomentar los contactos con los equipos de investigaciéon mads
avanzados y promover su participacién en redes de conocimiento.

5.2. El apoyo al tejido empresarial, la formacion/consolidacion de cluster innovadores y
la diversificacion de la economia local

El logro de una mayor capacitacion profesional de los recursos humanos ha de ir acom-
pafiado de acciones encaminadas a facilitar el anclaje del capital humano e intelectual y a
evitar su pérdida en favor de los grandes centros urbanos y econémicos. Esto se concreta
en propuestas como, la atraccion de empresas y actividades econdmicas intensivas en
conocimiento y el fomento al desarrollo de iniciativas empresariales locales innovadoras.
En este ambito, se considera que el papel de las administraciones publicas es fundamental
tratando de apoyar el desarrollo de los proyectos empresariales en sus etapas iniciales y
facilitando el acceso al capital-semilla y capital-riesgo, al apoyo técnico especializado y a
los servicios avanzados. Con este objetivo, se estd avanzando en la creacion de centros de
dinamizacién empresarial, ventanillas tnicas, agencias de desarrollo empresarial y entida-
des similares, aunque con denominaciones muy diversas, en las que la participacion de las
administraciones locales se acompaiia frecuentemente de otros agentes publicos y privados
(las agencias regionales, las asociaciones empresariales, las organizaciones profesionales,
las cdmaras de comercio, las universidades, etc.).

En las ciudades intermedias, se trata también de vincular la atraccion de empresas y la
promocion de nuevas iniciativas locales con la consolidacién del tejido industrial existente,
especialmente cuando estd configurado por pequefias y medianas empresas. En este sen-
tido, se enfatiza las dificultades a las que con frecuencia se enfrentan estas empresas para
insertarse en entornos crecientemente globalizados y altamente competitivos, y se plantea
la necesidad de estimular su participacion en los procesos de investigacién y desarrollo
innovador, tanto en la mejora de los procesos productivos o de los servicios que suministran
como en materia de gestién empresarial, incorporacién de tecnologias de la informacién y
la comunicacién y buisqueda de nuevos mercados nacionales e internacionales.

En esta misma linea de apoyo al tejido empresarial, uno de los ejes prioritarios
comunes a los planes estratégicos que hemos tomado como referencia se orienta a la
potenciacién de cluster sectoriales, entendidos como sistemas basados en las relaciones
de interaccidn propiciadas por la proximidad territorial de las empresas industriales, los
servicios especializados, las instituciones, las organizaciones de apoyo a la innovacién y
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los centros de investigacién/formacion, en los que su funcionamiento conjunto favorece
el acceso a informacién especializada, la cooperacién en proyectos de innovacién y la
transmision y difusion de los conocimientos y el aprendizaje entre los diversos compo-
nentes del sistema.

Ademads de apoyar estas lineas de accién y promover los procesos de innovacién en
las actividades productivas y de servicios ya existentes, los planes coinciden en indicar la
conveniencia de estimular el crecimiento de sectores emergentes y nuevos yacimientos de
empleo. Aunque, como es légico, las referencias sectoriales concretas dependen en gran
medida de las potencialidades y recursos de cada ciudad, los sectores emergentes suelen
estar vinculados a polos de innovacién relacionados con las biociencias —salud, biotecno-
logias, sector biosanitario—, la tecnologfa, la consultoria y el asesoramiento medioambien-
tal, las energias renovables, el sector agroalimentario y la nutricion, el sector audiovisual,
la produccién cultural y la gestién de los recursos patrimoniales, los servicios turisticos
avanzados, los servicios de ocio y tiempo libre, las actividades logisticas y los servicios
empresariales especializados.

5.3. El acondicionamiento de infraestructuras tecnologicas y empresariales

Para dar soporte a estas iniciativas, los planes estratégicos promovidos por las admi-
nistraciones locales contemplan, asimismo, un conjunto de lineas operativas dirigidas a la
planificacion de las infraestructuras urbanas al servicio de la dinamizacién empresarial.
Aunque la diversidad de modalidades de intervencién puede ser muy amplia, en esencia
se agrupan en tres tipos de operaciones. El primero tiene como objetivo bdsico la mejora
de los espacios industriales existentes, ya que frecuentemente los poligonos urbanos més
antiguos se encuentran en franca situacion de deterioro, estin densamente congestionados
y tienen una baja calidad urbanistica, lo que les hace muy poco adecuados a las actuales
necesidades de las empresas. De ahi, que se establezca el disefio y ejecucién de planes
de rehabilitacion integral con el fin de mejorar sus condiciones ambientales, acondicionar
adecuadamente sus infraestructuras y dotar de equipamientos y servicios a estos recintos
industriales. La reordenacion de las dreas fabriles heredadas se acompaiia, en algunos casos,
de programas de reubicacion de instalaciones industriales desde las zonas mds congestio-
nadas hacia los nuevos espacios empresariales planificados.

Una segunda linea de actuacion es la orientada a la ampliacion y diversificacion de la
oferta de suelo urbanizado y bien comunicado para la instalacién de nuevas empresas o
para albergar las operaciones de traslado de instalaciones industriales desde otros sectores
de la ciudad. También en este caso la tipologia de la oferta que se pone en el mercado
puede ser muy variada: suelo urbanizado para pymes, micropoligonos, poligonos para
grandes empresas, dreas de actividad en las que coexisten parcelas de muy diverso tamaiio
para adaptarse con flexibilidad a la demanda empresarial, recintos empresariales para la
integracion de usos industriales y de servicios, etc. Se trata, en definitiva, de conseguir
espacios econdmicos atractivos a través de la calidad del propio entorno empresarial y
de sus caracteristicas funcionales favoreciendo la consolidacién y el crecimiento de las
empresas existentes y la localizacién de nuevas actividades, lo que, en muchos casos,
se facilita mediante la oferta de edificios industriales, naves con oficinas, naves-nido u
otras tipologias edificatorias de dimensiones y caracteristicas muy variadas. Junto a este
tipo de intervenciones, es cada vez mds frecuente en las ciudades intermedias la crea-
cién de plataformas y dreas logisticas, parques empresariales y parques de oficinas y de
negocios para diversificar la oferta de instalaciones y crear nuevas dreas de centralidad
econdmica.

Investigaciones Geogrificas, n° 47 (2008) 19



Henar Pascual Ruiz-Valdeperias y José Luis Garcia Cuesta

La preparacion o ampliacion de las infraestructuras especificamente disefiadas para la ins-
talacion de actividades tecnoldgicamente avanzadas, constituye la tercera linea de actuacion
en la planificacién del soporte fisico para una economia urbana dindmica e innovadora. De
nuevo, las tipologias en las que se concretan estas dreas y las denominaciones que reciben
son muy diversas, pero bdsicamente se identifican con modalidades ya conocidas como
son los parques tecnoldgicos (especializados o no en determinadas funciones, actividades
o sectores), generalmente de iniciativa publica y con menor frecuencia de iniciativa priva-
da o publico-privada a través de consorcios o promotoras mixtas. Para evitar su cardcter
de enclave tecnoldgico con escasa insercion y débil repercusion en el tejido empresarial
local, las actuaciones de promocién de los parques tecnolégicos suelen encaminarse al es-
tablecimiento de vinculos entre las empresas innovadoras locales, la atraccién de empresas
externas, la integracion de centros de investigacion universitarios y centros tecnoldgicos
publicos y privados y la organizacién de actividades y servicios de apoyo para la creacién
de redes de colaboracién entre las propias unidades instaladas en el parque y entre éstas
y el entramado empresarial de la ciudad de manera que el parque actie como catalizador
del potencial innovador local.

Integrados en los parques tecnolégicos o vinculados a ellos, la promocién de centros de
empresas e innovacion, incubadoras, viveros y semilleros de empresas constituye, asimismo,
otra de las opciones estratégicas en las politicas de dinamizacion urbana de las ciudades
intermedias. Son centros que ofrecen locales en buenas condiciones (precio, instalaciones,
servicios comunes...), infraestructuras de calidad, ambiente favorable y servicios de apoyo
a los nuevos emprendedores, con el fin de estimular y facilitar el desarrollo de iniciativas
empresariales nuevas y la creacién de pymes innovadoras.

Menos numerosos hasta ahora pero proyectados ya en muchas ciudades intermedias son
los parques cientificos, espacios generalmente ubicados en el mismo campus universitario
o en sus proximidades y destinados a albergar empresas innovadoras de base cientifica y
departamentos de investigacion, tanto universitarios como de otras instituciones publicas
o de empresas privadas. En ellos se promueven las actividades de cooperacion, la forma-
cion de redes y el desarrollo de vinculos entre los institutos tecnolégicos, los equipos de
investigacién y los departamentos de I+D+i de las empresas para estimular las actividades
punteras de investigacién y la generacion de conocimiento bdsico y aplicado orientado al
desarrollo de nuevas actividades empresariales.

De forma complementaria a este tipo de espacios cientifico-tecnoldgicos, los planes
estratégicos que se estdn implementando en algunas ciudades intermedias contemplan
también otras actuaciones. Una seria la creacién de nuevos espacios econémicos di-
gitales a partir de la transformaciéon de zonas industriales tradicionales en espacios
con una fuerte dotacién de infraestructuras avanzadas, capaces de acoger proyectos
empresariales de alto contenido tecnoldgico. Otra es la creacién y el mantenimiento de
infraestructuras inteligentes de soporte a la innovacién —redes de telecomunicaciones,
plataformas tecnoldgicas,... —, mediante el desarrollo de proyectos piloto basados en
el uso intensivo de las nuevas tecnologias de la informacion y la comunicacién (TIC)
por parte de los ciudadanos, las empresas, las instituciones publicas y demds agentes
sociales, culturales y econdmicos para extender posteriormente esta experiencia a todos
los ambitos de la ciudad. En otros casos, se trata de incentivar el alquiler de vivien-
das-incubadoras que, ademds de la residencia, proporcionen espacio para trabajar en el
sector de los servicios avanzados o en las nuevas tecnologias; o bien de fomentar el
desarrollo de este tipo de viviendas y actividades en los centros histéricos como factor
de revitalizacién urbana y construccién de redes de conocimiento entre los distintos
grupos sociales de la ciudad.
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54. La implicacion de los agentes locales y el fortalecimiento del capital social

En el proceso de elaboracion de estrategias territoriales de innovacién se requiere, en
efecto, la participacion activa de los agentes locales y la implicacion e identificacién de los
ciudadanos con un proyecto comun, de manera que orienten sus esfuerzos y actividades al
logro de objetivos concretos. Ademads, la identificacion participativa de los agentes (ciu-
dadanos, empresas, entidades, instituciones...) con su territorio/espacio urbano se valora
como un factor de cohesion social y un elemento de atraccion y promocién de la ciudad.
Es necesario para ello, que los poderes puiblicos ejerzan una intensa y efectiva labor de
liderazgo y promuevan la participacién social en el disefio de las dindmicas de innovacion
y en la formulacién de las politicas urbanas. De ahi, que los documentos de planificacion
resalten el protagonismo politico del gobierno municipal como verdadero impulsor y ca-
talizador del dinamismo econdmico y social de la ciudad.

En esta linea de accidn, las actuaciones publicas se encaminan a favorecer el fortale-
cimiento del capital social de la ciudad mediante la construccién de redes de proximidad
socio-institucional y empresarial, y mediante el apoyo a la constitucién de asociaciones
publico-privadas que colaboren de forma activa en el impulso de las innovaciones. Para
ello, se precisa identificar y apoyar adecuadamente al conjunto de actores locales, formales
e informales, que participan directa e indirectamente en los procesos de dinamizacién ur-
bana —centros de innovacion, empresas, cimaras de comercio, organismos de formacion,
emprendedores, asociaciones profesionales y culturales, instituciones universitarias... — para
que desarrollen eficientemente su potencial y movilicen sus habilidades y activos. Se tra-
taria, en suma, de promover un entramado social activo y ligado por lazos de confianza
y reciprocidad y generadores de liderazgos que, a su vez, involucran la participacion de
la comunidad en proyectos comunes con la consiguiente creacién de nuevo capital social
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territorial. A este fin se dirige la constitucion de foros urbanos de concertacién y participa-
cién ciudadana, y de coordinacién de las iniciativas publicas —entre las administraciones
locales y regionales—, asi como, la creacién de organismos/entidades de observacion y
prospectiva participados por los agentes sociales que responden, con denominaciones diver-
sas —observatorios urbanos, economicos o industriales, barémetros urbanos, i-barometros,
radares empresariales, antenas tecnoldgicas...—, a objetivos y formas de organizacién y
trabajo con ciertas analogias en las distintas ciudades.

6. Consideraciones finales

En suma, el andlisis de las nuevas politicas urbanas refleja una profunda reorientacion
de los enfoques y prioridades en las estrategias de intervencion publica, aunque también
abre algunos interrogantes que no aparecen resueltos en los propios planes. De un lado,
la proliferacién de planes estratégicos y la repeticiéon de objetivos e instrumentos muy
similares entrafian, sin duda, el riesgo de generar una tendencia a la homogeneizacion
que es precisamente contraria a la definicién de la especificidad local —recursos terri-
toriales especificos, activacién del capital social...— como factor generador de venta-
jas competitivas. De otro, se aprecia una frecuente indefinicién de los instrumentos y
acciones concretas en los que se han de materializar las estrategias de activacién de la
innovacién territorial con el fin de promover la competitividad urbana. Finalmente, el
mayor protagonismo de los gobiernos locales en las politicas de innovacion y desarrollo
territorial generalmente no va acompafiado de un mayor poder de decision frente a las
competencias de las administraciones regional y central. Buena parte de las actuaciones
integradas en estas estrategias urbanas, desbordan ampliamente las competencias muni-
cipales e implican la intervencion de instancias publicas que actian a diferentes niveles
y escalas. Esta superposicion de instancias no siempre se resuelve de manera efectiva
al agruparse en un mismo territorio actuaciones no coincidentes, o incluso en ocasiones
contrapuestas, en sus objetivos y formas de intervencion, lo que exige arbitrar mecanis-
mos de coordinacién mucho mds eficaces en los que debe primar el interés general por
encima de otras consideraciones.
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