Articulo original
Original Article

Fechas * Dates
Recibido: 2020.07.02

Aceptado: 2020.11.06
Publicado: 2021.06.22

Autor/a para correspondencia
Corresponding Author
Oswaldo Ledesma Gonzalez
Universidad de La Laguna
oledesma@ull.edu.es

[@Pevnc |

Cuadernos Geogrdficos 60(2), 91-104

o1 |

Redes de gobernanza y complejidad de
la planificacion territorial

Governance networks and complexity of territorial
planning

OswALDO LEDESMA GONZALEZ'

"Universidad de La Laguna, Santa Cruz de Tenerife, Espana.

Resumen

Las redes de gobernanza han surgido como respuesta al aumento de la complejidad
de las politicas publicas y como consecuencia de las deficiencias de los modelos
de gestion publica tradicionales. En relaciéon con esto, la planificacion territorial,
como técnica instrumental basica de implementacion de las politicas territoriales
y urbanisticas, también ha experimentado un incremento de la complejidad. El
objetivo del articulo es defender el interés que las redes de gobernanza tienen para
la toma de decisiones territoriales en un escenario de aumento de la complejidad.
De esta manera, el interés del trabajo esta en la interrelacion que existe entre redes
de gobernanza y planificacion territorial, cuestion escasamente abordada en la lite-
ratura hasta el momento. Desde esta aproximacion se considera que las decisiones
en planificacion territorial deben ser producto de una combinacion entre el conoci-
miento experto y el de los actores con intereses en el territorio. Asi, la planificacién
territorial debe servir como técnica instrumental para gestionar la coexistencia de
espacios compartidos, desarrollar politicas territoriales colaborativas y, en definiti-
va, para el fomento de la cultura territorial.

Palabras clave: redes de gobernanza; complejidad; decisiones territoriales; planificacion
territorial; actor.

Abstract

Governance networks have emerged in response to the increasing complexity of
public affairs, and because of the deficiencies of traditional public management
models. In relation to this, territorial planning, as a basic instrumental technique
for the implementation of territorial and urban policies, has also experienced an in-
crease in complexity. The aim of the article is to defend the interest that governance
networks have for territorial decision-making in a stage of increasing complexity.
In this way, the interest of the work is in the interrelation that exists between gov-
ernance networks and territorial planning, an issue rarely addressed in the litera-
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ture so far. From this approach, it is considered that decisions in territorial planning should be
the product of a combination of expert knowledge and that of the actors with interests in the
territory. Thus, territorial planning should serve as an instrumental technique to manage the
coexistence of shared spaces, develop collaborative territorial policies and, ultimately, to promote
territorial culture.

Keywords: governance networks; complexity; territorial decisions; territorial planning; stakeholder.

1. Introduccion

Las redes de gobernanza han surgido como respuesta al aumento de la complejidad de los asuntos
a los que la politica publica contemporanea debe hacer frente y como consecuencia de las defi-
ciencias de los modelos de gestion publica tradicionales (Christensen y Laegreid, 2011; McGuire
y Agranoft, 2011; Klijn y Koppenjan, 2016), que presentan dificultades para responder, de manera
eficaz, a las necesidades de una ciudadania cada vez mas reflexiva y critica y con nuevos valores
que no pueden ser satisfechos con la simple provision tecnocratica de servicios publicos (Blanco
y Goma, 2003). Por ello, los estilos monopolistas, autosuficientes y jerarquicos se encuentran con
dificultades para afrontar la complejidad de los asuntos publicos, caracterizados por la incerti-
dumbre y el dinamismo, de modo que se requiere de nuevas articulaciones de gobierno que per-
mitan que todos los actores con intereses en una determinada politica publica sean considerados
en la formulacion e implementacion de esta y, en este sentido, las redes de gobernanza facilitan
tal orientacion. Aunque las redes de gobernanza se pueden conceptualizar de diversas maneras,
la mayoria de las definiciones comparten ciertas caracteristicas, como son, la interdependencia
de los actores, la autonomia de estos, las relaciones de naturaleza mds o menos duradera y la
complejidad de los asuntos politicos a resolver (Mandell, 2001; Koppenjan y Klijn, 2004; Klijn y
Koppenjan, 2012).

Aqui se maneja el término redes de gobernanza para describir la formulaciéon e implementacion
de politicas publicas a través de un conjunto de relaciones, relativamente estable, de naturale-
za no jerarquica, que vincula a una variedad de actores interdependientes, publicos y privados,
pero operativamente autébnomos, que tienen intereses comunes en torno a una politica publica (o
programa, proyecto y actuacion publica), y que interactiian e intercambian recursos, materiales
e inmateriales, con el objetivo de resolver asuntos politicos complejos (Kickert et al., 1997; Kop-
penjan y Klijn, 2004; Serensen y Torfing, 2007). Este trabajo se incluye en la linea de investigacion
que defiende la capacidad de las redes de gobernanza como alternativa de gestiéon publica para
abordar asuntos publicos complejos y que reconoce la heterogeneidad y la multiplicidad de los
elementos que participan en los distintos procesos de decisiéon en torno a un asunto de politica
publica. Desde este punto de vista, las redes se convierten en el nuevo paradigma para la arqui-
tectura de la complejidad (Borzel, 2002), reconociéndose que una correcta gobernanza pasa por
la necesidad de generar dinamicas entre los actores con intereses en una politica publica, tratan-
do de consensuar definiciones de los problemas, negociar prioridades, intercambiar recursos y
cooperar para el desarrollo de objetivos y estrategias comunes en un escenario de interaccién
permanente (Blanco y Goma, 2003).

En este contexto, el crecimiento de la complejidad de las decisiones en planificacion territorial,
como técnica instrumental bésica y casi exclusiva por la que las distintas Administraciones Pu-
blicas ejercitan sus politicas territoriales y urbanisticas (Santana, 2007), permite teorizar que las
redes de gobernanza pueden implementarse como forma alternativa de gestion publica del te-
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rritorio, con lo que todos los actores con intereses en este podran participar en las decisiones a
implementar y, de esta manera, conseguir una gestién territorial menos tensa y problematica. Si
bien con las redes de gobernanza se plantea un escenario de apertura y de mayor pluralismo en
la elaboracion e implementacion de la planificacion territorial, esto no siempre se traduce en una
mayor fluidez de las decisiones (por ejemplo, por la presencia de disputas entre diferentes actores
respecto al uso y gestion del territorio) y, en este sentido, es clave la establecer espacios, desde
la transparencia, la innovacion y la participacion, para aprender a construir colectivamente las
decisiones que tienen que ver con el territorio y, en definitiva, el fomento de la cultura territorial.

El enfoque de la complejidad se ha introducido gradualmente en la Geografia, aunque con un
aumento considerable a partir de la primera década del presente siglo. Desde entonces, la com-
plejidad se ha incorporado en estudios geograficos desde diferentes dpticas y, mientras que al-
gunos gedgrafos se han centrado en analizar la complejidad como cualidad inherente al territo-
rio (Dauphiné, 2003; O’Sullivan, 2004; Mason y O’Sullivan, 2006; O’Sullivan et al., 2006; Rubio,
2018), otros han recurrido a la complejidad para analizar las relaciones entre los instrumentos
de planificacidn territorial de los sistemas de planeamiento (Ledesma, 2020) o para analizar la
toma de decisiones en planificacion territorial, tanto desde la perspectiva de la gestion territorial
(Healey, 2003; Healey, 2007), como desde el punto de vista de los conflictos territoriales (Nel-lo,
2003; Cruz, 2008).

El presente trabajo tiene el objetivo de defender el interés que las redes de gobernanza tienen para
la toma de decisiones en planificacion territorial en un escenario de aumento de la complejidad.
Respecto al proceso de investigacion, se ha concretado en el analisis de trabajos cientificos rela-
cionados con tres cuestiones principales: las redes de gobernanza, la planificacién territorial y la
complejidad de los asuntos publicos. En cuanto a la técnica de investigacion, se ha implementado
el andlisis de contenido, forma particular de analisis documental que se situa en el ambito de la
investigacion descriptiva y pretende, especialmente, descubrir los componentes basicos de un
fendmeno de estudio determinado. La pertinencia del trabajo reside, precisamente, en interrela-
cionar las redes de gobernanza, como modelo alternativo de gestion publica, con la planificacion
territorial, como técnica instrumental de implementacion de las politicas territoriales y urbanis-
ticas, desde la Optica de la complejidad, cuestion apenas abordada en la literatura hasta el mo-
mento, con escasas excepciones (ver Healey, 2007; Innes y Booher, 2010). Tras esta introduccién,
el articulo se estructura de la siguiente manera: primero, se hace un recorrido por los diferentes
modelos de gestion publica, poniendo el acento en las relaciones entre los actores con intereses en
el territorio, con la intencidn de contextualizar el interés que las redes de gobernanza tienen como
modelo para la resoluciéon de asuntos publicos complejos; segundo, se presentan los fundamentos
que justifican el caracter complejo de las decisiones en planificacion territorial y los argumentos
que explican por qué las redes de gobernanza se plantean como modelo de gestion territorial;
finalmente, se termina con un apartado de conclusiones.

2. Antecedentes y marco analitico: de la burocracia a las redes de
gobernanza

2.1. El modelo burocrdtico: priorizando criterios racionales y técnico-profesionales en la
gestion publica

El modelo de gestion publica que mejor se ajusté a las demandas de la era capitalista y que inspird
todo el movimiento internacional de reforma administrativa de las décadas de 1950 y 1960 fue el
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burocratico, que teorizé el socidlogo aleman Max Weber (1864-1920) y sobre el que se construyd
la arquitectura institucional del Estado democratico y social de derecho (Brugué, 1996; Prats i
Catala, 2005; Vallés, 2007). El modelo burocrético no era, durante estos afios, una alternativa or-
ganizativa entre otras, sino el modelo expresivo de la racionalidad gerencial y de la racionalidad
legal, considerandose como el mas apropiado para garantizar la eficacia y eficiencia de la accién
administrativa y la sumision plena de la gestion publica a la ley (Peters, 2003; Prats i Catald, 2005).
Pese a que el modelo burocratico mantiene su vigencia y no ha sido abandonado como modelo de
gestion publica, ha ido presentando dificultades en su implementacién. Aunque el propoésito aqui
no es desarrollar cada una de las caracteristicas del modelo', tanto por la orientacion del articulo
como por cuestion de espacio, se destacan dos sobre las que se han producido criticas importan-
tes: por un lado, el principio que postula que los administradores publicos sirven exclusivamente
a los intereses generales mediante la aplicaciéon de normas y planes, con proteccién estatuaria y
estabilidad en el empleo para evitar presiones politicas y sociales; y, por otro, el axioma que esta-
blece que el sometimiento a las normas y planes hace que el comportamiento burocratico resulte
perfectamente previsible y calculable. A pesar de que, en la teoria, estas caracteristicas parecieran
adecuadas, en la practica han tenido deficiencias, dado que, ademas de la siempre engafosa se-
paracion entre politicos y administradores (Brugué, 1996), la mayor critica realizada al modelo
burocratico ha sido su gran resistencia al cambio y su excesiva rigidez o falta de adaptabilidad
(Prats i Catald, 2005), por lo que a medida que el entorno se ha ido haciendo mas dinamico y la
adaptacion a los cambios ha pasado a ser un criterio fundamental para la gestion publica, el mo-
delo burocratico ha ido perdiendo fuerza.

Siguiendo a Blanco y Goma (2003), las dificultades que han producido que el modelo burocratico
haya perdido solidez se pueden clasificar en cuatro dimensiones:

« Conocimiento, pues los asuntos de caracter colectivo, asi como los efectos de las intervencio-
nes publicas sobre estos, no pueden ser resueltos por un solo actor o un grupo reducido de
estos.

« Complejidad, derivada de los valores, intereses y preferencias de los multiples actores que tra-
tan de influir en la formulacion e implementacion de politicas publicas.

« Autoridad, pues frente a una concepcion top-down del proceso politico, se reconoce que las
politicas publicas se desarrollan en un escenario en donde quienes deben implementarlas tie-
nen cierta discrecionalidad, lo que permite influir en su orientacidn, a la vez que, a quienes
van dirigidas pueden condicionarlas a través de sus comportamientos y del uso estratégico de
Sus recursos.

« Probabilidad de externalidades, esto es, efectos imprevistos sobre actores o escalas territoriales
no consideradas previamente durante el proceso de toma de decisiones.

2.2. El modelo gerencial: priorizando la externalizacion de los servicios puiblicos para
una mayor eficiencia, eficacia y economia

A mediados de la década de 1970 se produce un cambio de era (Prats i Catald, 2005), iniciandose
la transformacion de la denominada sociedad industrial a la llamada sociedad de la informacién
y del conocimiento. Hasta entonces, la mayoria de los Estados democraticos disfrutaban de un
crecimiento econémico relativamente estable que generaba ingresos tributarios y se consideraba,
en general, que aun habia margen para aumentarlos y poder financiar las obligaciones que estos

1 Para un desarrollo amplio de las caracteristicas del modelo burocratico, ver Prats i Catala (2005) o Vallés (2007).
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estaban adquiriendo (Peters y Pierre, 2005). Sin embargo, el aumento del gasto publico para sa-
tisfacer las demandas del Estado del bienestar produjo que los Estados comenzasen a tener difi-
cultades presupuestarias y entrasen en una crisis de fiscalidad, lo que obligd a contener el gasto
publico y a primar la eficiencia por encima de todo (Mayntz, 2001; Peters, 2003; Kooiman, 2005;
Aguilar, 2015). Paralelamente, nuevas dindmicas sociales, junto con la aparicién de un discurso
neoliberal que cuestionaba la capacidad de los Estados y proponia al mercado como la tinica for-
ma plausible, eficiente y efectiva de regulacion de las necesidades sociales, fuerzan la adopcién de
nuevos enfoques (Blanco y Goma, 2003). Aparece, entonces, el modelo gerencia para responder
a las necesidades de la sociedad que estaba conformandose durante el tltimo tercio del siglo XX.

Basicamente, el modelo gerencial intenta trasladar a la gestion publica los criterios de funcio-
namiento de las empresas privadas y, por lo tanto, incorporar instrumentos y légicas de accion
que consisten, fundamentalmente, en la flexibilizaciéon de las estructuras y los procesos admi-
nistrativos, la externalizacion de la gestion de los servicios publicos, asi como la introduccién de
técnicas de gestion que prioricen la eficiencia, la eficacia y la economia (Osbone y Gaebler, 1994;
Christensen y Laegreid, 2007; Navarro y Rodriguez, 2009; Pollitt y Bouckaert, 2017; Hughes,
2018). Desde una perspectiva organizativa, se genera un intento por desagregar las estructuras
burocraticas tradicionales en aras de la creacion de organizaciones de mision (agencias, organis-
mos auténomos, empresas publicas, etc.) a las que proponer objetivos medibles (Criado, 2016),
cada una de las cuales es responsable de suministrar uno o pocos servicios. El disefio y ejecucion
de las politicas publicas no se orienta inicamente por criterios de priorizacion politicas y criterios
técnico-profesionales, sino mediante la creacion de estructuras flexibles, la incentivacion de la
coordinacion y/o competencia interdepartamental (Navarro y Rodriguez, 2009).

El modelo gerencial comienza a recibir criticas tanto desde el dambito practico como desde el
académico: primero, por su vinculacion con el neoliberalismo econdmico, al confiar al maximo
en las bondades del libre mercado y tener como principal motivo del progreso y de la accion de
gobierno la competitividad entre empresas y entre personas; segundo, por el vaciamiento de las
funciones del Estado, ya que una excesiva externalizacion de la gestion de los servicios publicos
podria dar lugar a la privatizacion de estos (Christensen y Laegreid, 2007; Aguilar, 2015; Criado,
2016; Pollitt y Bouckaert, 2017); y, tercero, porque no proporciona suficientes oportunidades para
que el resto de los actores con intereses en torno a una determinada politica publica (o programa,
proyecto y actuacion publica) se involucren y logren tener algun nivel de influencia, malgastando,
de esa forma, buena parte de las capacidades existentes en la sociedad (Peters, 2003). No obstante,
en cualquier caso, el modelo gerencial sigue siendo fundamental como modelo de gestion publi-
ca, a la vez que sigue siendo punto de referencia en los estudios sobre gestion publica contempo-
raneos (Criado, 2016).

2.3. El modelo de gobernanza: priorizando las relaciones entre los actores y la gestion de
las redes

La gobernanza empieza a considerarse oportuna para referirse o explicar los cambios que se es-
taban produciendo en las distintas formas de accién publica a partir de la segunda mitad de la
década de 1980, aunque empieza a ganar relevancia a partir de la segunda mitad de la década de
1990. Realidades como la internacionalizacién de la economia y la intensificacion de los procesos
de globalizacion, la incapacidad de los gobiernos para facilitar los recursos financieros y orga-
nizacionales necesarios para sostener el nivel previo de servicios publicos, reclamos sociales de
participacion en las decisiones publicas o la complejidad inherente a los nuevos asuntos de poli-
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ticas, fuerzan un cambio hacia nuevos esquemas de articulacion de las decisiones (Navarro, 2002;
Peters y Pierre, 2005; Christensen y Leegreid, 2011). Aunque el origen de la gobernanza coincide
aproximadamente en el tiempo con el surgimiento del modelo gerencial, y cuenta con algunos
elementos comunes derivados de la realidad compartida en la que se inscriben (Bovaird, 2005),
parten de enfoques tedricos diferentes. Peters y Pierre (2005) sefialan que la principal semejanza
entre ambas filosofias es el argumento de que la fuerza formal-legal de los Estados es cada vez
menos importante y que acuerdos institucionales mas o menos temporales entre lo publico y lo
privado facilitan la influencia y la coordinacién institucional. La diferencia mas importante, con-
tinuan, reside en la percepcion del Estado, porque mientras que el modelo gerencial es bastante
despectivo con el papel de este, la mayoria de los expertos en el campo de la gobernanza tienen
una vision mucho mas positiva como representante del interés colectivo.

En la literatura existen planteamientos y modelos de gobernanza heterogéneos, asi como posicio-
nes diversas entre quienes la proponen, no pretendiendo, en el espacio de este articulo, profun-
dizar en ello?, pues el interés de este trabajo esta en la reflexiéon en torno a una perspectiva con-
creta: las redes de gobernanza. Basicamente, el modelo de redes de gobernanza propone menos
jerarquia y mas interaccion con los multiples actores con intereses en torno a una politica publica.
Aqui, se pasa de una nocién de gestion publica en la que el Estado es el incuestionable centro del
poder politico y tiene el monopolio en la articulacion y persecucion del interés colectivo, a una
situacion en la que las decisiones son el producto de la interaccion y las dependencias mutuas
entre las instituciones politicas y la sociedad (Navarro, 2002).

Siguiendo la clasificacién que Klijn y Koppenjan (2016) establecen, los antecedentes tedricos de
las redes de gobernanza se pueden encontrar en tres tradiciones de investigacion: 1) las redes de
politicas publicas, con raices en la ciencia politica, que se centran en la cuestion de qué actores
participan en la formulacion de politicas publicas y qué actores tienen poder; 2) la prestacion de
servicios y la implementacion de politicas, que tiene su origen en la teoria interorganizacional,
y pone su atencion en las interdependencias de recursos y en las redes como vehiculos para la
prestacion e implementacion de servicios; y 3) la gobernanza colaborativa y las relaciones inter-
gubernamentales, que procede de la tradicién de la administracion publica, y tiene como objetivo
de analisis la gestion de los problemas politicos complejos que evolucionan en un contexto insti-
tucional fragmentado.

Desde que surgieran los primeros estudios sobre relaciones intergubernamentales de finales de
la década de 1970 (ver Hanf y Scharpf, 1978), que continuaron con aquellos que analizaron los
requisitos y las consecuencias de las nuevas formas de gobernanza (ver Hjern y Porter, 1981;
O’Toole, 1988; Gage y Mandell, 1990), la investigacion sobre de redes de gobernanza ha aumenta-
do considerablemente, especialmente a partir de la década de 1990, sobre todo, en Ciencias Poli-
ticas, de la Administracion y de la Gestion Publica’, aunque también en otras disciplinas como la
Geografia o la Sociologia (por ejemplo, Bagnasco y Le Galeés, 2000; Davoudi et al., 2008; Karlsen,
2010; Merinero y Ledesma, 2019).

Como se expuso anteriormente, la literatura coincide en establecer que las redes de gobernanza
presentan cuatro caracteristicas basicas: la interdependencia de los actores, la autonomia de estos,
las relaciones de naturaleza mas o menos duradera y la complejidad de los problemas politicos a

2 Para un desarrollo amplio de los planteamientos y modelos de gobernanza, ver, por ejemplo, Pierre (2000), Kjaer (2004) o Canto (2012).
3 Por ejemplo, Marin y Mayntz (1991), O'Toole (1997), Rhodes (1997), Mandell (2001), Agranoff y McGuire (2003), Serensen y Torfing (2007),
Provan y Kenis (2008), Ansell y Torfing (2016), Klijn y Koppenjan (2016), entre otros.
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resolver. La primera caracteristica, esto es, la interdependencia de los actores, es el factor central
que inicia y sostiene las redes de gobernanza (Marin y Mayntz, 1991; Rhodes 1997; Agranoft y
McGuire, 2003; Koppenjan y Klijn, 2004; Klijn y Koppenjan, 2012). Desde esta dptica, las poli-
ticas publicas son formuladas e implementadas a través de una red de actores de dependencia
reciproca, que colaboran, negocian e intercambian recursos para resolver los asuntos politicos
que les afectan. En esta interaccion, los actores son auténomos, en mayor o menor medida de-
pendiendo de la posicién que ocupen en la red decisional (Agranoff y McGuirre, 2001; Provan
y Kenis 2008; Klijn y Koppenjan, 2012), para intentar dirigir los resultados de las politicas pu-
blicas en beneficio propio en funcién de sus propios intereses y de sus percepciones sobre cémo
resolver los problemas (Schon y Rein, 1994; Lewis, 2011). Asimismo, dado que las relaciones en
las redes de gobernanza son mas o menos duraderas, estas presentan cierta institucionalizacién
(Serensen y Torfing, 2007). Por tltimo, debido a la interdependencia de los actores, a que estos
tienen multiples intereses y percepciones, a veces contrapuestos, a veces complementarios, y a
que las redes de gobernanza atraviesan diversas esferas de gobierno en la vertical (gobernanza
multinivel) y diferentes dreas en la horizontal (transversalidad), los asuntos politicos a resolver se
caracterizan por su complejidad. Por lo tanto, considerando las cuatro caracteristicas, las redes de
gobernanza se utilizan para describir la formulacién e implementacion de politicas publicas a tra-
vés de un conjunto de relaciones, relativamente estable, de naturaleza no jerarquica, que vincula a
una variedad de actores interdependientes, publicos y privados, pero operativamente auténomos,
que tienen intereses comunes en torno a una politica publica (o programa, proyecto y actuacion
publica) y que interactian e intercambian recursos, materiales e inmateriales, con el objetivo de
resolver asuntos politicos complejos.

De esta manera, en un contexto como el actual, caracterizado por la complejidad, ningun actor,
ni publico ni privado, tiene todos los recursos, las capacidades o los conocimientos requeridos
para resolver los asuntos complejos, dindamicos y diversos que afectan a la sociedad (Koppenjan
y Klijn, 2004; Kooiman, 2005), por lo que se requiere de cambios con respecto a los modelos
tradicionales de gestion publica para resolverlos (Pierre y Peters, 2000; Serensen y Torfing, 2007;
Osborne, 2010; Klijn y Koppenjan, 2012). Como consecuencia, se propone que la gestion publica
se focalice en redes decisionales que incluyan a los multiples actores con intereses en torno a una
politica publica, esto es, que se centren en la gestion de las redes de gobernanza.

3. Discusion y resultados: hacia la gobernanza de la complejidad de las
decisiones en planificacion territorial

Son varios los fundamentos que pueden establecerse para determinar la complejidad de las de-
cisiones en planificacion territorial. El primero de estos es la complejidad implicita del territo-
rio (Dauphiné, 2003; O’Sullivan, 2004; Mason y O’Sullivan, 2006; O’Sullivan et al., 2006; Rubio,
2018). El territorio es complejo porque es resultado de los procesos que ocurren en este, que son
reflejo de una yuxtaposicion de diferentes dimensiones fisico-naturales (climatolégicas, biologi-
cas, morfoldgicas, etc.) y humanas (sociales, econémicas, politico-institucionales, etc.), que son
interdependientes y estan interrelacionadas, y que se han ido estructurando espacial y temporal-
mente. Rubio (2018, p. 238) establece que el «territorio es complejo porque exhibe propiedades
y comportamientos no evidentes a partir de la mera suma de sus componentes [...]. Forma un
mosaico en el que cada componente, aunque tiene caracteristicas individuales, adquiere signifi-
cacion al integrarse en el todo». En lo fundamental, el territorio es complejo porque viene a ser el
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producto de las relaciones socioecondmicas, las actividades, los valores sociales, etc. que los hu-
manos han establecido entre si, y las relaciones que han tenido estos con las dimensiones fisico-
naturales, que se han superpuesto en el espacio a través del tiempo. Por lo tanto, se asume una
primera caracteristica para establecer la complejidad de las decisiones en planificacion territorial:
el objeto a planificar es inherentemente complejo.

El segundo fundamento es el aumento de la complejidad de contexto, esto es, que la planificacion
territorial, como técnica instrumental basica de implementacién de las politicas territoriales y
urbanisticas (Santana, 2007), ha experimentado, del mismo modo que la politica publica en ge-
neral, dificultades para responder a la heterogeneidad de actores con intereses en el territorio, que
tienen multiples percepciones, a veces contrapuestas, a veces complementarias, en un escenario
de aumento de las redes decisionales tanto en la vertical (gobernanza multinivel) como en la ho-
rizontal (transversalidad). Asimismo, la complejidad de las decisiones en planificacion territorial
proviene del aumento de los conflictos territoriales, que son resultado de una mayor preocupa-
cion de la poblacion por la calidad, los recursos y la seguridad de los lugares donde viven (Nel-lo,
2003), asi como por un incremento de la defensa de los entornos locales, de la preocupacién por
el uso y la gestion del territorio, de los valores ambientales, etc. (Cruz, 2008).

El tercer fundamento esta relacionado con la variedad de tematicas a ordenar, en concordancia
con las dimensiones fisico-naturales y humanas propias de la complejidad inherente del territo-
rio. Al respecto, O’Sullivan et al., (2006) indican que existe una estrecha relacion entre el «espa-
cio» y la complejidad que se fundamenta en la integracion de multiples dominios tematicos.

El cuarto tiene que ver con las complejas relaciones que se establecen entre los instrumentos de
planificacion, a pesar de la existencia de principios como los de jerarquia, competencia y especia-
lidad, que se han establecido en la legislacién ambiental, territorial y urbanistica para su integra-
cién armonica (ver Fajardo, 2017; Ledesma, 2020).

El dltimo fundamento procede de la toma de decisiones territoriales que tienen que ver con los
procesos de elaboracion e implementacion de los instrumentos, en un escenario en donde la
planificacion territorial deja de ser un acto creativo del experto, basado en su intuicion, destreza
y experiencia técnica, y se entiende mds como una practica para gestionar la coexistencia de es-
pacios compartidos, desarrollar politicas territoriales colaborativas y, en definitiva, para la imple-
mentacion de redes de gobernanza (Healey, 2003; Healey, 2007).

Por lo tanto, considerando que los fundamentos que justifican la complejidad de las decisiones en
planificacidn territorial son diversos y comprenden variedad de materias (complejidad del terri-
torio, complejidad de contexto, complejidad de tematicas, etc.), las decisiones que corresponden
adoptar deben ser producto de los conocimientos de los diferentes actores con intereses en el te-
rritorio, no un acto de decisién monopolista y jerarquico fundamentado sélo en el conocimiento
del experto o grupo de estos. En coherencia con lo indicado por Blanco y Goma (2003), Koppen-
jan y Klijn (2004) y Kooiman (2005) en cuanto a la solucién de los asuntos de caracter colectivo,
ningun actor tiene todo el conocimiento requerido para resolver la complejidad de los asuntos
publicos, como es el caso de los asuntos de caracter territorial. En este marco, es adecuado teori-
zar que las redes de gobernanza puedan implementarse como forma alternativa para gestionar la
complejidad de las decisiones en planificacion territorial, con lo que todos los actores con intere-
ses en este podrian participar en las decisiones a implementar y, de esta manera, conseguir una
gestion territorial menos tensa y problematica.
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Ahora bien, no se puede obviar que la planificacion territorial mantiene todavia, en la actua-
lidad, tanto en su concepcién como en su estructura, mucha herencia de su nacimiento como
«plan disenado», esto es, la nocidon de que la planificaciéon territorial es una obra del experto, un
acto de decision vertical que se fundamenta en el conocimiento de este y se legitima por el saber
disciplinar, conformando, de esta manera, una visién que privilegiaba las decisiones verticales
frente a los procesos de interpretacion de los problemas y de formacién de consenso (Palermo
2004), no existiendo, entre el analisis y la propuesta, mas mediaciéon que la mente creativa del
experto (Benabent, 2016). Basada en el conocimiento del experto, la planificacion territorial se
ha considerado una disciplina técnica en la que las personas y el espacio se representan como
libres de valor y de manera objetiva (Hillier 2008). Sin embargo, la implementacién de esta ha
ido demostrando que tras esta supuesta neutralidad del experto, las decisiones territoriales se
acuerdan en estrecha relacion con los gobiernos y estan condicionadas, muchas de las veces, por
la influencia de grupos de presion (Healey, 2007; Benabent, 2016). Al respecto, la aproximacion
de las redes de gobernanza plantea que las decisiones territoriales deben basarse en una combi-
nacion entre el conocimiento del experto y otros tipos de conocimiento, reconociéndose que una
correcta gobernanza pasa por la necesidad de generar dinamicas entre los actores con intereses en
el territorio, tratando de consensuar definiciones de los problemas, negociar prioridades, inter-
cambiar recursos y cooperar para el desarrollo de objetivos y estrategias comunes en un escenario
de interaccidon permanente (Blanco y Goma, 2003). Esta perspectiva de la planificacion tiene sus
origenes en la Teoria de la accién comunicativa de Habermas (1984 y 1987) que, en lo fundamen-
tal, se basa en el acuerdo entre las partes que participan en un proceso comunicativo y en el que
los participantes, mediante la interaccion, y siguiendo unas determinadas reglas para legitimar
al proceso (libertad, razonabilidad, igualdad de participacion y busqueda del consenso), encuen-
tran argumentos compartidos.

La orientacion de las redes de gobernanza para la gestion de la complejidad de la planificacion
territorial comporta tener en cuenta varios aspectos en relacion con las decisiones territoriales.
A este respecto, Healey (1992), aplicandolos a la planificacion colaborativa, sefiala los siguientes:

« La preexistencia de actores comprometidos con otros, cada uno con sus propios sistemas de
significado, esto es, cada uno con sus propias formas de conocimiento, de razonamiento y de
valoracion.

« Debates respetuosos, lo que implica reconocer, valorar, escuchar y buscar posibilidades de
entendimiento entre los diferentes actores.

« Mantener viva la capacidad reflexiva y critica en los procesos de argumentacion, utilizando las
pretensiones de Habermas de libertad, razonabilidad, igualdad de participacion y busqueda
del consenso.

« Abordar desde el debate los multiples intereses que se superponen y entran en conflicto. El
fomento de la apertura y la transparencia.

En este sentido, con la implementacion de estos aspectos, las redes de gobernanza pueden favore-
cer que las decisiones territoriales sean mas apropiadas al estar fundamentadas en el conocimien-
to y en el consenso entre los actores con intereses en el territorio para acordar una visiéon compar-
tida para el futuro del territorio (Davoudi et al., 2008). Desde este punto de vista, la planificacion
territorial tiene el potencial de convertirse en mucho mds que un instrumento para insertar la
perspectiva territorial en las politicas publicas, ofreciendo una alternativa de gestion territorial
que pone el acento en las redes de gobernanza.
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4. Conclusiones

El aumento de la complejidad de los asuntos a los que la politica publica debe hacer frente ha
implicado, ante las deficiencias de los modelos tradicionales, el surgimiento de las redes de go-
bernanza como modelo alternativo de gestiéon publica (Christensen y Laegreid, 2011; McGuire
y Agranoff, 2011; Klijn y Koppenjan, 2016). Asi, las circunstancias que han condicionado que
tanto el modelo burocratico como el modelo gerencial hayan perdido solidez tienen que ver con
el conocimiento para la resolucion de los asuntos colectivos, la complejidad derivada del esce-
nario multiactor en el que se formulan e implementan las politicas publicas, la concepcién del
proceso politico, las insuficientes oportunidades de participacion, etc. Ante estas circunstancias,
el modelo de redes de gobernanza propone menos jerarquia y mas interaccion con los multiples
actores con intereses en torno a una politica publica (o programa, proyecto y actuacion publica)
y que interactiian e intercambian recursos, materiales e inmateriales, con el objetivo de resolver
asuntos politicos complejos. Este escenario ha permitido teorizar sobre la capacidad que las redes
de gobernanza tienen como forma alternativa para gestionar la complejidad de las decisiones en
planificacion territorial, en linea con los trabajos de Koppenjan y Klijn (2004), Kooiman (2005),
Healey (2007), Innes y Booher (2010), entre otros.

En este contexto, la complejidad de la planificacion territorial ha sido planteada y fundamentada
desde cinco diferentes dpticas: la complejidad inherente del territorio, la complejidad de contexto
(aumento de la red decisional, aumento de los conflictos territoriales, ciudadania reflexiva, cri-
tica y heterogénea, etc.), la complejidad derivada de los multiples dominios tematicos a ordenar,
la complejidad procedente de las complejas relaciones que se establecen entre los instrumentos
de planificacién y la complejidad proveniente de la toma de decisiones territoriales que tienen
que ver con los procesos de elaboracion e implementacion de los instrumentos de planificacion.
De este modo, se ha planteado que, teniendo en cuenta el cardcter complejo de la planificacién
territorial, las decisiones a implementar debieran ser producto de los conocimientos de todos los
actores con intereses en el territorio, en coherencia con el planteamiento de las redes de gober-
nanza.

Aunque las redes de gobernanza plantean un escenario de apertura y de mayor pluralismo en la
elaboracion e implementacion de la planificacion territorial, esto no siempre se traduce en una
mayor fluidez de las decisiones, por lo que es clave la construccion de espacios, desde la transpa-
rencia, la innovacioén y la participacion, para aprender a construir colectivamente las decisiones
que tienen que ver con el territorio, establecer dindmicas para llegar a consensos, cooperar para
el desarrollo de los objetivos acordados y, en definitiva, para fomentar la cultura territorial. Esta
orientacion de la planificacion territorial tiene la funcién integradora de fomentar y sostener el
debate publico sobre los asuntos territoriales, en coherencia con los reclamos sociales de mayor
participacion en las decisiones publicas y frente a una concepcion vertical de las decisiones te-
rritoriales, plantea menos jerarquia y mas interaccion con los multiples actores con intereses en
el territorio, pues reconoce que las decisiones territoriales han de desarrollarse en un escenario
multiactor que se caracteriza por su complejidad. En este sentido, se plantea como necesario in-
tervenir en el territorio no sélo con criterios técnicos adecuados, sino también con la capacidad
de escuchar las preocupaciones y aprender de las experiencias de los distintos actores con inte-
reses en el territorio. Esta aproximacion esta en estrecha relacién con la demanda de Farinds y
Romero (2008) sobre la puesta en practica de formas de planificacion innovadoras y compartidas,
necesarias para conseguir la pretendida cohesion territorial.
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Por tltimo, la idea fuerza del trabajo ha sido el interés que las redes de gobernanza tienen para
la toma de decisiones territoriales en un escenario de aumento de la complejidad. La principal
aportacion ha estado en interrelacionar redes de gobernanza y planificacion territorial, cuestion
apenas tratada hasta el momento en la literatura cientifica, con algunas excepciones como los
trabajos de Healey (2007) o de Innes y Booher (2010). Otra aportacién ha sido la incorporacion
de los diversos fundamentos que justifican la complejidad de las decisiones en planificacion te-
rritorial, dado que, hasta ahora, la literatura cientifica los habia tratado de forma individualizada.
La principal debilidad del trabajo ha estado en su elevada carga tedrica, por lo que se plantea la
necesidad de realizar analisis empiricos para comprobar la idoneidad de los planteamientos de-
sarrollados.
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