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Over the last one hundred years,
metropolitan regions have become the
dominant economic units of world
society, particularly in the more
advanced nations. However, despite
the recent proliferation of
metropolitan studies, we still do not
know enough about their real
governance, above all in comparison
with municipalities and nations. It is
difficult to understand, govern and
research modern metropolises
because they are becoming ever more
complex and their institutional
geometry is variable. The task is made
even more complicated by the fact
that the multiple networks of bodies
that govern metropolises go beyond
geographical regional boundaries and
involve many management levels or
scales. Large institutional networks
have been created to accommodate
these multi-scale interactions.

The multi-scale approach is an
emerging institutional phenomenon
which dominates metropolitan
governance. This article reviews the
most recent studies on metropolitan
governance and proposes subjects for
research regarding the governance of
metropolitan regions whilst focussing
on practical forms of innovation.

A lo largo de los cien afios Ultimos, las regiones metropolitanas han pasado a ser las unidades econdmicas
dominantes en la sociedad mundial, especialmente en las naciones mds adelantadas, pero no se sabe todavia
lo suficiente a propdsito de su gobernanza real, sobre todo en comparacién con el Estado y los municipios,
a pesar de la reciente proliferacion de estudios metropolitanos. Es dificil entender; dirigir e investigar
las metrépolis modernas porque son cada vez mds complejas y de geometrfa institucional variable. La tarea
resulta mds complicada todavia porque la multiplicidad de redes de organismos que dirigen las metrépolis
rebasan los limites geogrdficos de una regién y entrafian multiples escalas o niveles de gestion. Las grandes
redes institucionales son la nueva forma que revisten esas interacciones de multiescala.

La multiescala es el fenédmeno institucional emergente que domina la gobernanza metropolitana.
En el presente articulo se repasan los estudios mds recientes sobre esa gobernanza y se proponen
temas de investigacidn relativos a la gobernanza de las regiones metropolitanas, centrando
la atencidn en las innovaciones prdcticas.

A lo largo de los cien afios ultimos, las zonas metropolitanas han pasado a ser las unidades
economicas dominantes en la sociedad mundial, especialmente en las naciones mas
adelantadas (Sassen, 2001; Scott, 2001). Algunos investigadores aseguran incluso que la zona
metropolitana pasara a ser un nivel esencial de gobernanza y que suplantara a la
administracién publica nacional, a la regional —o del Estado o la provincia en los regimenes
federales—y a la local como centro de la adopcién de las decisiones econémicas y de
desarrollo (Altshuleet al., 1999; Katz, 2000), lo cual es posible porque el gobierno nacional

y la administracién regional encomiendan cada vez mas funciones a niveles inferiores y porque
los municipios cooperan cada vez mas estrechamente en la resolucién de problemas
interjurisdiccionales. A ello se suma la transcendencia creciente de la identidad regional, que
suplanta a la nacional alli donde se reafirman las influencias histéricas locales de la lengua y
de la cultura. Por lo mismo, la gobernanza y la gestion de las regiones metropolitanas cobran
una importancia mayor.

Ahora bien, muchas legislaciones constitucionales nacionales o regionales no autorizan la
gobernanza metropolitana, y esto ha suscitado la gestacion de coaliciones de gobierno
regionales por decision propia (Inr&sl., 1994). Los 6rganos de gestion de las regiones
metropolitanas son un fenémeno reciente. En las naciones donde existen han aparecido en fecha
reciente, en los cincuenta afos Ultimos. Cabe comparar esto con la longevidad y la estabilidad
de los ayuntamientos que, en su forma actual, surgieron en Europa hace unos mil afios, y con el
Estado-nacion de constitucion y gobierno democratico soberano, que tiene unos doscientos
cincuenta afios de antigliedad. Hasta los que existen han tenido una historia erratica e inestable
(Londres), una autoridad limitada (organismos de planificacion metropolitana en los Estados
Unidos), o no han salido del ambito no lucrativo o no estatal (la New York Regional Plan
Association, por ejemplo). En Europa y en América del Norte, el dinamismo de la gobernanza
regional o metropolitana varia muy sensiblemente segin los casos (Putnam, 1993; Albrechts

et al., 2001; Altshuler y Luberoff, 2003).
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El presente articulo se divide en tres partes. En la primera se enuncia lo que sabemos sobre
la gobernanza de las regiones metropolitanas —en este artgidn,designa una zona
metropolitana—, haciendo hincapié en el urbanismo, mediante una sucinta relacion de todo lo

publicado en materia tedrica y practica. La segunda parte versa sobre lo que debemos saber con

miras a una buena gobernanza de las regiones metropolitanas, fijando criterios relativos a la
eficacia y comparandolo con lo que debemos saber a propésito de lo que existe ya, con objeto
de determinar las lagunas de la investigacion, lo cual equivale a un temario de investigacion
para la planificacion regional y la gobernanza metropolitana. En la Ultima parte se esboza
brevemente el modo de determinar lo que tenemos que saber, en forma de un esquema de
investigacion, con lo cual abordaremos las cuestiones tedricas y empiricas y destacaremos

las necesidades en materia de investigacion.

ESTADO ACTUAL DE LAS INVESTIGACIONES RELATIVAS A LA ADOPCION DE DECISIONES
Y LA PLANIFICACION METROPOLITANAS

Las grandes regiones metropolitanas del mundo tienen varias caracteristicas en coman.

Nos limitaremos a la gobernanza, dejando de lado, por limitaciones de espacio, factores tan
importantes como las economias regionales y la estructura espacial, el disefio regional y las
infraestructuras, asi como otros temas mas directamente relacionados con las ciencias sociales

y politicas y con la geografia, aun teniendo presente que influyen ciertamente en la gobernanza y

la politica. La dimension de las zonas metropolitanas es grande en lo que atafie a poblacion,
actividad econdmica y extension geografica. Tienen millones de habitantes, en ellas radican
las sedes de gobierno de la economia mundial, cuentan con decenas, y aun centenares,

de organismos distintos de la administracion local, entre ellos los distritos escolares y de
servicios publicos, y cubren centenares de kilometros cuadrados. Cada una de esas
caracteristicas tiene multiples consecuencias para la gobernanza, algunas de las cuales

se detallan en el presente ensayo.

Las organizaciones establecidas constitucionalmente para regir las metropolis suelen especializarse

en la infraestructura de gestion, esto es, no cubren en muchos casos la gama completa o casi completa de
lo que hacen los 6rganos de la administracion publica local o nacional. No obstante, las entidades

de infraestructura metropolitana adoptan decisiones de inversion que tienen una gran repercusion, ya que
la infraestructura respalda y facilita la mayoria de las actividades que se llevan a cabo en las regiones urbana

Las organizaciones establecidas constitucionalmente para regir las metropolis suelen
especializarse en la gestion de las infraestructuras. Esto es, no cubren en muchos casos la
gama completa o casi completa de lo que hacen los 6rganos de la administracién publica
local o nacional. No obstante, las entidades de infraestructura metropolitana adoptan
decisiones de inversion que tienen una gran repercusion, ya que la infraestructura respalda
y facilita la mayoria de las actividades que se llevan a cabo en las regiones urbanas.

La infraestructura reviste una importancia capital para la salud publica (Melosi, 2000),

la economia (Aschauer, 2000; World Bank, 2003), la prevencién de riesgos (Mileti, 1999;
Burby, 1998), la proteccién del medio ambiente (UNCHS, 2001) y la urbanizacion

(Erie, 2000; Hall, 2002). La prestacion de servicios de infraestructura urbana es

una actividad esencial de la administracion publica, y la calidad de esos servicios configura
en gran parte la indole y envergadura del auge metropolitano. Por consiguiente, una buena
gestion de dichos servicios es indispensable en toda una serie de actividades decisivas
para la vida de las regiones urbanas. Es una cuestion de gobernanza regional y, mas
concretamente, dgrandes redes institucionales.

Esas redes son “grandes” porque las propias regiones cubren centenares o incluso miles de
kilbmetros cuadrados y, sobre todo, porque sus tentaculos institucionales rebasan los limites

wn

geogréaficos de una region dada. Las grandes redes institucionales entrafian multiples escalas
0 niveles de gobernanza. Mi razonamiento se basa precisamente en un minucioso examen de

la persistente distincion entre las escalas (0 niveles) de gobernanza que propende a

—
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(...) estimo que es indispensable aplicar criterios multiescalares a la gobernanza de la region
metropolitana que rebasen con mucho el predominio de las investigaciones que se han centrado
en un solo nivel, como es la region metropolitana. Las grandes redes institucionales son la forma
naciente de esas interacciones multiescalares y, por lo mismo, el tema central del presente articulo.

manifestarse cuando se analiza una sola escala a la vez. Aunque las barreras entre
investigacion y teoria estan empezando a desaparecer, en la practica tales barreras siguen
existiendo y se suman a las que existen entre disciplinas profesionales. Cada nivel tiene
sus propios responsables elegidos y nombrados, presupuestos y leyes; de ahi que sea facil
explicar la persistencia de semejante distincion en la practica y en la teoria. Esas
separaciones constitucionalmente establecidas entre niveles han coartado una buena
gobernanza entre escalas. Las nuevas ratlbsc que han surgido para colmar las
separaciones han sido objeto de muchos estudios recientes, algunos de los cuales se
examinan en el presente articulo. Actualmente hay una mayor interaccion, o incluso
integracion, entre esas escalas, como se pone de manifiesto en Berlin, Londres, Portland,
Miami-Dade, San Diego, Madrid y Barcelona (cuando los diferentes niveles de gobierno
estan en manos del mismo partido politico). De buena parte de los estudios publicados
sobre la gobernanza y la planificacion metropolitanas se desprende que tales interacciones
estdn aumentando y probablemente lo seguiran haciendo en un futuro préoximo. Por todo
ello, estimo que es indispensable aplicar criterios multiescalares a la gobernanza de la region
metropolitana que rebasen con mucho el predominio de las investigaciones

gue se han centrado en un solo nivel, como es la regiébn metropolitana. Las grandes redes
institucionales son la forma naciente de esas interacciones multiescalares y, por lo mismo,
el tema central del presente articulo.

El planteamiento multiescalar va mas lejos que la “revision escalar” que se propugna
habitualmente en las obras tedéricas mas recientes (Brenner, 2003; Gualini, 2004). Responde a
la variabilidad creciente de las geometrias institucionales y a la diversidad cada vez mayor de
enfoques de la gobernanza metropolitana, indicadores una y otra de flexibilidad y diversidad.

La revisién escalar apunta a encontrar el modo mas apropiado de gobernanza con miras a la
aplicacion de una serie de politicas, con lo que se atiene a las logicas de la descentralizacion,
la delegacion de atribuciones y la subsidiariedad que la habian precedido. La evolucién de la
terminologia obedece a dos hechos esenciales. El primero es la evoluciéon de la doctrina
referente al disefio y la politica institucionales, que ha constatado que las burocracias jerarquicas
de mando y control no son estrategias eficaces en un mundo dominado por una economia
flexible y unas instituciones cada vez mas democraticas. El segundo es la aparicion del
concepto de gobernanza paralelamente al de gobierno (al cual no ha sustituido todavia). La
gobernanza incorpora una gama mas amplia de actores de la sociedad civil. Pero, al margen de
la terminologia, los intentos de destacar la escala mas apropiada ocultan el caracter emergente
de la gobernanza multiescalar en las regiones metropolitanas, con lo que oscurecen los
argumentos que se limitan a una sola escala.

A continuacién se detallan otros grandes cambios que han afectado a las regiones
metropolitanas y que han exigido una gobernanza flexible y reactiva para facilitar la
supervivencia de esas regiones:

1. Presiones economicas. El ambito metropolitano se porta cada vez mas como un mercado
economico. Las zonas metropolitanas compiten unas con otras mucho mas que antes en lo que
atafie a la celebracion de grandes reuniones y congresos, a acontecimientos internacionales
(juegos olimpicos y otros actos deportivos, exposiciones universales, capitalidad de la cultura
u otras iniciativas culturales) y a las actividades econémicas en general.

2. Presion fiscal. Al menguar a causa de las recesiones econdmicas los ingresos fiscales de la
administracion publica nacional y regional (los estados en los EEUU, las provincias en
Canada), se han trasladado o traspasado ciertas funciones a niveles mas bajos de la
administracion publica (metropolitana, municipal y de nivel intermedio entre ambas).

—
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3. Descentralizacion. En parte han fomentado este cambio politico las presiones fiscales,
pero también una nueva ideologia segun la cual los niveles méas bajos de la administracion
resultan mas eficaces. Propugnan tales medidas organismos internacionales como las
Naciones Unidas, el Banco Mundial, el Fondo Monetario Internacional y la Organizacion
de Cooperacioén y Desarrollo Econémicos.

4. Privatizacion. Esta nueva politica se debe en gran parte a las ideologias neoconservadoras
(neoliberales), segun las cuales el sector privado es mas eficaz que el publico, lo cual
implica al menos una asociaciduaftnership) publico-privada. Propugnan tales medidas
organismos internacionales como las Naciones Unidas, el Banco Mundial, el Fondo
Monetario Internacional y la Organizacion de Cooperacion y Desarrollo Econémicos.

5. Demacratizacion. Se estima que los niveles inferiores de la administracion publica
atienden mejor los intereses de los ciudadanos que una administracion nacional o regional
distante, lo cual acelera el traspaso de atribuciones al nivel local, por ejemplo a las
instituciones metropolitanas.

6. Cambios ideoldgicos. La revolucién neoconservadora que prendio en los Estados Unidos
y el Reino Unido en el decenio de 1980 se ha extendido a Europa y a otras partes del
planeta. Cabe calificarla mas exactamente de revolucion neoliberal, que puede resumirse
mejor con estas frases: “cuanto menos gobierno haya, misetéds goverment the
better) y “cuanto mas cercano al pueblo esté, mejor”.

7. Justificaciones tedricas. Los analistas académicos han dado justificacion tedrica a las
cinco razones citadas. Se alimentan de la labor realizada en lo que atafie a la sociedad
civil, el comunitarismo, la teoria critica, la democracia fuerte, la democracia directa,
la subsidiariedad y la revision escalar.

nza regional metropolitana. Grandes redes institucionales y fenémenos de multiescala

La hipétesis de que la hipermovilidad trae consigo la disolucion, o por lo menos el debilitamiento, de la esfera
publica, es el meollo de la paradoja de la hipermovilidad. Se considera que una mayor facilidad de movimiento§
permite a un mayor niumero de personas acudir a espacios publicos, y congregarse en ellos, mas facilmente y3
por consiguiente, mas a menudo, ya sea virtual o personalmente. Esto tendria que reforzar la esfera publica.
¢ Pero es seguro que esté progresando la esfera publica? Casi todos los datos indican lo contrario.

Sobre tales presiones especificas de las instituciones rectoras podemos afiadir por lo menos
tres tendencias mas generales, todas ellas en franca aceleracion, que estan complicando la
labor de gobernanza. Tenemos en primer lugar lo que algunos llaman la paradoja de la
hipermovilidad. La hipermovilidad remite a la facilidad de viajar, real o virtualmente, que
permiten los rapidos progresos del transporte y de las telecomunicaciones, sobre todo cuando
se funden, como en el caso de los viajeros profesionales, que no dejan de estar plenamente
conectados con su sede las veinticuatro horas del dia a lo largo de toda la semana. La hip6tesis
de que la hipermovilidad trae consigo la disolucién, o por lo menos el debilitamiento, de la
esfera publica, es el meollo de la paradoja de la hipermovilidad. Se considera que una mayor
facilidad de movimientos permite a un mayor niimero de personas acudir a espacios publicos,
y congregarse en ellos, mas facilmente y, por consiguiente, mas a menudo, ya sea virtual o
personalmente. Esto tendria que reforzar la esfera publica. ¢ Pero es seguro que esté
progresando la esfera publica? Casi todos los datos indican lo contrario (Putnam, 2000).

En vez de reforzar la esfera publica, la hipermovilidad es en realidad una estrategia de
supervivencia econémica.

Neuman La gobe

La hipermovilidad contribuye también al segundo factor, que algunos llaman “turismo
compulsivo”. Esto es, el afan de viajar por viajar, como quien marca una muesca mas en el
correaje de su experiencia vital. El turismo, recreativo o profesional, impone muchas presiones
a las instituciones de planificacion metropolitana y local. A ello se suma el hecho de que, aun
siendo muy importantes, los usuarios de esos servicios no tienen un cauce de expresion directo,
si no es con fines econémicos y de consumo, en los asuntos locales, especialmente los propios
de la esfera publica y de la sociedad civil. De ahi que, si bien esos visitantes temporales dejan
una impronta econémica y ecoldgica, aportan muy poco a la formulacién global de las
decisiones politicas. Son sumideros civicos para las sociedades locales.
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(...) procede sopesar
cuidadosamente lo que
entendemos por innovacion.
¢ Qué es la innovacion y
como la identificamos?

Y sobre todo ¢,por qué es
un tema de investigacion tan
importante la innovacion o,
por lo menos, las
experiencias innovadoras?

¢ Limitamos los
investigadores nuestro
horizonte al centrarnos en

la innovacion? ¢ No merecen
nuestra energia intelectual
la tradicion y la experiencia
genuinas?
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El tercer factor es la expansion general de las comunicaciones y la explosion consiguiente de la
informacion. La informacion inunda hoy como nunca las redes de datos. Como ha dicho Richard
Meier sucinta y elegantemente, las ciudades son, y han sido siempre, sistemas de elevacion al
maximo de las transacciones (Meier, 1968). En este sentido, la ciudad de la informacion (Castells,
1989) no es una idea nueva. Las diferencias en la actual explosion de la informacion son tanto
cuantitativas como cualitativas. El aspecto cuantitativo satura el tratamiento de la informacion y

los sistemas de adopcion de decisiones, entre ellos los de gobernanza y planificacion
metropolitanas. A los planificadores y a los responsables politicos les resulta cada vez mas dificil
centrarse en metas precisas en semejante turbamulta de datos. A efectos de la gobernanza
metropolitana, la vertiente cualitativa se refiere iadale de las transacciones yrabdo de

elevarlas al maximo. Debido a la dislocacion o la separacion del espacio y del tiempo, por obra de
las redes de telecomunicaciones y de transporte, y a la multiple interpenetracién y encastramiento
de las redes de infraestructura en general, observamos una “hiperizagpérizdtion) de todas

las operaciones efectuadas en la ciudad. La “hiperizacion” abarca aceleracion del tiempo,
desplazamiento en el espacio, mayores concentraciones de todo tipo y el caracter mediador de las
tecnologias de telecomunicacion y transporte. Es cada vez mas intensa la intermediacion del saber;
éste ya no se basa en la experiencia directa, como ha venido ocurriendo en la historia humana.
Hay una distanciacion creciente de la realidad por los medios de comunicacién, que pasan

a ser la realidad. Esto desemboca en una “desencarnacion de la actividad”, segun el socidlogo
Anthony Giddens. Unos medios de comunicacion descontextualizados oscilan entre el
conocimiento y la experiencia y disocian lo que soliamos aprender, la experiencia directa y

el saber local. Hoy en dia aprendemos por conducto de muy diversos medios. Somos menos
rigurosos y damos por sentado que esa informacion es una forma de conocimiento. De esa manera
la informacion sustituye al saber, lo que repercute en la calidad de las decisiones politicas que

se tomen en lugares concretos como las regiones metropolitanas.

Desde hace decenas de afios, todo ello ha lastrado a las zonas metropolitanas y a sus
instituciones rectoras. Teniendo esto presente, vamos a repasar ahora las obras recientes sobre la
gobernanza metropolitana.

L O QUE SABEMOS SOBRE LA GOBERNANZA DE LAS REGIONES METROPOLITANAS

Cualquiera que sea la estructura propia de las instituciones metropolitanas, lo insatisfactorio de las
decisiones que adoptan ha contribuido a engendrar (0 no ha conseguido resolver) maltiples
problemas, con toda una serie de consecuencias nocivas: congestion del trafico, contaminacion del
aire, inundaciones, contaminacion del agua, epidemias, inseguridad, menor produccion econémica
y mayor vulnerabilidad ante el terrorismo y las calamidades naturales (no todas esas circunstancias
se dan en todas las metrdpolis). Los investigadores y otros analistas han localizado fallos en las
instituciones de gobernanza infraestructural (Altshuler y Luberoff, 2003; Dowall y Whittington,

2003; Flyvberget al., 2003; Zimmerman y Cusker, 2001; Moss, Marvin y Guy, 2001; Neuman y
Whittington, 2000). Se constata, por ejemplo, el caracter fragmentado y no coordinado, derivado
de unas jurisdicciones que se superponen en lo que atafie a los organismos oficiales y las
autoridades cuasigubernamentales, los distritos y los servicios de utilidad publica; la financiacion
de proyectos sueltos en vez de redes enteras; la inexistencia de planes e instituciones con fines de
gestion plena; y la falta de patrones de medida de los logros. Los estudios ya examinados sobre la
planificacion de infraestructuras y el modo de adoptar las decisiones han desembocado en
conclusiones importantes pero limitadas, y lo somero de nuestros conocimientos tiene que ver con
la calidad de la investigacion relativa a la planificacion de las regiones metropolitanas. Siendo
abundantes tales estudios, el analisis de sus aportaciones y limitaciones ha de contribuir a mejorar
la investigacion y, en definitiva, nuestros conocimientos al respecto.

I NNOVACION Y EXPERIENCIA EN MATERIA DE PLANIFICACION REGIONAL :
MEDIDAS EQUILIBRADAS DE INVESTIGACION

Como este numero especial se titula “Experiencias innovadoras en materia de planificacion regional”,
procede sopesar cuidadosamente lo que entendemos por innovacion. ¢ Qué es la innovacion y como

—
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Se puede pensar que hemos desorbitado el valor que dan nuestras sociedades a la novedad

y a la innovacién, consideradas como un fin en si mismas. En todo caso, la naturaleza humana y
los mecanismos sociales se han conspirado para producir una dialéctica entre innovacion

y tradicion, polos gemelos del antagonismo inherente a la historia de la humanidad.

la identificamos? Y sobre todo ¢,por qué es un tema de investigacion tan importante la innovacioén o,
por lo menos, las experiencias innovadoras? ¢ Limitamos los investigadores nuestro horizonte

al centrarnos en la innovacion? ¢No merecen nuestra energia intelectual la tradicion y la experiencia
genuinas? Al fin y al cabo, todas las instituciones estan imbuidas de historia y tradiciones que
perduran a lo largo de generaciones sucesivas. Si no se tiene en cuenta esta caracteristica esencial des
las instituciones se hace caso omiso de una fuente principal de su poder. De ahi que debamos indagar &
cudl es la relacion de la innovacion con las instituciones.

stitucionales y fenémenos de multiescala

Segun el Diccionario de la lengua espafiola de la Real Academia Espafiola, innovacion (accion y
efecto de innovar) viene del laifovare: mudar o alterar las cosas, introduciendo novedades.
Esta palabra latina se derivam®are, hacer algo nuevo. Innovar no es lo mismo que crear, cuya
raiz latina esreare, esto es, producir, engendrar, especialmente para producir algo de la nada.
Innovar consiste en hacer algo nuevo a partir de algo ya existente. La transformacion es
fundamental para la innovacién. Se entendia antes como el hecho de cambiar algo en otra cosa
nueva. Se interpreta hoy como el modo de introducir una novedad y de introducir cambios en
algo que esta establecido. Asi pues, los innovadores se apoyan en los hombros de gigantes o, pors
lo menos, de sus predecesores. El cambio es una parte importante del sentido actual de la palabra%
innovar. Desde el punto de vista de la investigacion institucional, el estudio de la innovacion es

el estudio del cambio o de lo que muchos investigadores institucionales han lteforaca

Aungue esto tiene que resonar en la mayoria de los investigadores institucionales, ya que se suele
mencionar el cambio y la flexibilidad como condiciones fundamentales para una buena actuacion
institucional, examinemos mas detenidamente la tesis de que la innovacion, en si y de por si,

es indispensable para comprender la planificacion regional y sus instituciones.

metropolitana. Grandes red

anzare

¢,Conduce a mejoras la innovacion? No hace falta glosar la afirmacion de que lo que puede
haber parecido una buena idea en otros tiempos, antes de someterla a prueba, resultd tener
consecuencias calamitosas, por ejemplo la fision nuclear o el DDT. Este “efecto de
Frankenstein” de la tecnologia tiene una larga tradicion en el arte, las ciencias y la sociedad

en general. El ansia insaciable de novedad casi exclusivamente porque es una novedad puede
desbaratar el sistema y atraer la atencidn sobre el culpable. Se puede pensar que hemos
desorbitado el valor que dan nuestras sociedades a la novedad y a la innovacion, consideradas
como un fin en si mismas. En todo caso, la naturaleza humana y los mecanismos sociales han
conspirado para producir una dialéctica entre innovacion y tradicion, polos gemelos del
antagonismo inherente a la historia de la humanidad.

Neuman La gobern

Al contrastar la tradicion y la innovacioén en la vida corriente, las decisiones tienen que concordar
con el contexto y con los problemas pendientes. El doble criterio de la idoneidad y de la

resolucion del problema puede aplicarse a una concepcion institucional de la planificacion

regional. Los encargados del disefio institucional son precisamente los que resuelven problemas en
un contexto y con una finalidad. No son problemas de I6gica matematica o de ciencia pura. Como
en el contexto institucional la innovacion entrafia una transformacion de pautas persistentes en
otras nuevas, ¢de dénde viene la inspiracion para lo nuevo? Con frecuencia se importa del exterior.
Los investigadores no se han interesado realmente por la transferencia de “tecnologias”
institucionales, pero ha sido un tema de interés para los historiadores y los economistas desde hace
algun tiempo. Un paralelo de la transferencia institucional se halla en la obra de historiadores de la
tecnologia, en particular en la de Thomas P. Hughes. Su construccién social del modelo de
grandes sistemas tecnolégicos tiene que ver con los factores sociales, econdmicos e institucionales
de la transferencia de ideas de un contexto a otro y a la transformacion del saber y de las
invenciones cientificas en redes tecnoldgicas que encajen en la vida cotidiana (Hughes, 1983,
2004; véase también un modelo de institucién econémica en North, 1990).
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Pese a todo, la mayoria de las explicaciones de la transformacion institucional analizan las
condiciones internas de la institucion o de las fuerzas externas que operan en ella. Entre otros
ejemplos de condiciones internas necesarias para que haya cambio cabe citar la ensefianza
interactiva de vaivén, la iteracion y la retroinformacion, la confianza y la cooperacion, la
creacion y utilizacion de capital intelectual, social y politico y la colaboraciéon entre una amplia
gama de interesados (Argyris y Schon, 1978; lrhak, 1994; Healey, 1997; Fischer, 1999).

Los estimulos exteriores del cambio son demasiado numerosos para poder mencionarlos todos,
pero encajan en general en estas dos categorias: la respuesta a amenazas contra la identidad,
la autonomia o la funcion, y las oportunidades de progreso o mejora.

Dado que la investigacion se ha centrado ora en los factores internos ora en los externos del
cambio institucional, pero rara vez en unos y otros simultdneamente, esos y otros estudios pasan
por alto o interpretan ingenuamente las fuentes de ideas en lo que atafie a la sustancia del
cambio. ¢ Cuales son esas fuentes y de donde vienen? La exploracion de esas y de otras
cuestiones conexas redundaria en beneficio de la investigacion relativa a la reforma
institucional. Por ejemplo, ¢ ha sido una idea importada fecunda o nociva al aplicarla en el nuevo
contexto, con el correr del tiempo? Mis investigaciones sobre planificacion metropolitana y
regional ponen de manifiesto que las ideas importadas del extranjero y ensambladas en un
nuevo entorno de un modo que no sea cultural o institucionalmente positivo han tenido el efecto
inverso de retrasar o de obstaculizar —en vez de estimular— las organizaciones, las tareas y los
instrumentos de planificacion. Han surtido también el efecto concomitante de coartar una
actuacion eficaz de las instituciones locales (Neuman, 1996, 1998).

Mis investigaciones sobre planificacién metropolitana y regional ponen de manifiesto que las ideas
importadas del extranjero y ensambladas en un nuevo entorno de un modo que no sea cultural

0 institucionalmente positivo han tenido el efecto inverso de retrasar o de obstaculizar —en vez de estimular—
las organizaciones, las tareas y los instrumentos de planificacion. Han surtido también el efecto concomitante
de coartar una actuacion eficaz de las instituciones locales (Neuman, 1996, 1998).

Podemos basarnos, en parte, en el principio de la tecnologia apropiada para orientar las
innovaciones institucionales. Surgié este principio cuando las tecnologias “avanzadas” de las
naciones industrializadas se exportaron a las llamadas naciones menos desarrolladas, cuya
economia o cuya sociedad no asimilaron su impacto, con multiples consecuencias negativas
o indirectas (Schumacher, 1973; McRobie, 1981). Ahora bien, la tesis contrapuesta de que

las instituciones funcionan mejor cuando innovan inspirandose en conocimientos y practicas
locales, y no importadas, ha traido igualmente consigo la propagacion de métodos de
planificacion desacertados como, por ejemplo, la zonificacion, la cual se basa en el principio
de disociar modalidades de utilizacion de la tierra, que es lo mas opuesto a la idea de ciudad,
consistente en congregar a personas y actividades. En los Estados Unidos, verbigracia,

la mayoria de los planificadores municipales entran en contacto con sus homologos de
ciudades vecinas al abordar un problema nuevo. Puede ocurrir que vayan a otras ciudades de
su condado y, menos a menudo, a una entidad sobresaliente de su misma zona metropolitana.
No es corriente que se adentren mas alla. Estas diferentes posibilidades dan fe de que no
existe una regla Unica, aplicable en todas las circunstancias, al decidir la idoneidad de una
transferencia de conocimientos o de tecnologia en pos de innovaciones institucionales.
Habida cuenta de tales limitaciones, examinemos ahora la teoria como complemento de los
datos empiricos, en busca de orientaciones sobre la innovacion institucional en la
planificacion regional.

PROPOSICIONES TEORICAS PARA EL ESTABLECIMIENTO DE REDES INSTITUCIONALES
Los tedricos de las instituciones han propendido a examinar las piezas sueltas, y no el puzle
completo. Hay quienes pretenden que la estructura (formas de organizacion y dispositivos

entre organizaciones) y la actuacion (impacto de las diferentes acciones) son las caracteristicas
institucionales mas destacadas (Gordon, 2003; Voigt y Engerer, 2002; Young, 1998; Goodin,
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(...) vamos a examinar modelos de gobierno, que cabe clasificar en las siguientes categorias: autocraticos y
centralizados o pluralistas y en red. En los autocréticos, se establece un gobierno para poner el poder al servi
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1996; Williamson, 1996; Giddens, 1984). Otros opinan que la historia, la cultura y las normas
influyen decisivamente en las instituciones (Brenner, 2003; Lieberman, 2002; Sen, 1997,
North, 1990). La doctrina, encarnacion sistematica de normas y tradiciones actuantes, se ha
estudiado menos (Kingdon, 1995; Faludi y Van der Valk, 1994). La estructura, la actuacion y
la doctrina son categorias que es posible adaptar para organizar las variables independientes.
Ciertos investigadores institucionales que manejan esas variables han llegado a la conclusién
de que la colaboracidn entre redes trae consigo una mayor legitimidad gracias a la
participacién democratica, una mayor equidad y una cooperacién mas estrecha (Agranoff,
2003; Agranoff y McGuire, 2003; Goodin, 2003; Innes y Booher, 2003; Hambleton, 2003;
Vigar, Healeyet al., 2000).

Las redes de colaboracidn tienen también su costo, incluido el tiempo: costos de transaccion
mayores, menor estabilidad, difusién de la autoridad y erosion de la responsabilidad (Milward,
2000; Provan y Milward, 2001). Hay quienes han llegado al extremo de calificar de “estado
hueco” the hollow state) las formas débiles de gobernanza en red (Milward, 1996).

Las estrategias habituales de reforma institucional (reestructuracion, privatizacion,
descentralizacion, coordinacion) han tenido una eficacia limitada, fundamentalmente porque se
han ocupado Unicamente de un elemento aislado del campo institucional (la estructura, la
actuacion o la doctrina) (Verstegen y King, 1998; Burtless, 1996). Por ejemplo, la privatizacion
puede realzar la eficacia, pero provoca nuevas desigualdades y externalidades (Sclar, 2000).
Se dedica una atencion creciente a la medicion de los logros institucionales (Jtrahir2@02;
Boyneet al., 2001; Agranoff y McGuire, 2001; Heinrich y Lynn, 2000a, 2000b; Innes y

Booher, 1999). La mayoria de los investigadores han sopesado los resultados de la innovacion
institucional en el caso de un solo organismo o nivel de la administracion publica (Lowry,

2003; Ruhil y Teske, 2003; Chisholm, 2002; Heinrich, 2002; Wang, 2002) o de redes
funcionales limitadas y que prestan un solo servicio (Kelly y Swindell, 2002; Provan y

Milward, 2001; Heinrich y Lynn, 2000a).

Neuman La gobernanza regional metropolitana. Grandes redes institucionales y fenémeno

Con el objetivo de anclar esos parametros teéricos en una base histdrica mas concreta, vamos
a examinar modelos de gobierno, que cabe clasificar en las siguientes categorias: autocraticos
y centralizados o pluralistas y en red. En los autocraticos, se establece un gobierno para poner
el poder al servicio de intereses colectivos como el bienestar y la seguridad que no podrian
atenderse actuando cada uno por su cuenta. En los modelos pluralistas, se organizan
colectivamente por medio de diferentes contratos sociales con objeto de garantizar los bienes
colectivos y salvaguardar derechos como la libertad y la igualdad. Desde hace siglos se han
estudiado tales modelos fundamentalmente en su relacién con el Estado-nacién y el municipio,
dedicandose menos atencion a las regiones urbanas, que representan un nivel espacial
intermedio reciente.

En los estudios que han abordado el tema de la gobernanza metropolitana desde una perspectiva
institucional se han sometido a prueba con tal fin uno o dos parametros a la vez. La investigacion
sobre lareestructuracion (redisefio de las estructuras, operaciones, misiones, productos y/o
servicios), por ejemplo, ha intentado determinar con frecuencia su repercusion en la adopcién de
decisiones, y no en su eficacia (Albrechts, Healey y Kunzmann, 2003; Gualini, 2001; Keating,
1998; Le Galés y Lequesne, 1998). La investigacion soleamieinacion (entre organizaciones

por medio de redes de colaboracion y asociaciones multisectoriales) ha sometido igualmente a
prueba sus repercusiones en la adopcion de decisiones y la participacion democratica local, mas
que en la eficacia (Drabek, 2003; Hambletbal., 2002; Dijstet al., 2002; Fubini, 2003; Katz,

2000). La investigacion sobre paivatizacion (traspaso de la responsabilidad del sector publico
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al privado) ha medido sus logros con resultados muy diversos: mayor o menor eficacia y mayor
disociacién entre sectores y niveles de gestion (Keating, 2002; World Bank, 2002). Los estudios
relativos a ladescentralizacion (de los niveles superiores a los inferiores) han llegado igualmente

a conclusiones muy variadas: mayor o menor eficacia, mayor equidad (Newman y Herrschel,
2002; UNCHS, 2001; Besley y Coate, 1999; Humplick y Estache, 1998}tliarion (agency)

ha sido una fuente de innovaciones, pero no se ha medido sistematica y comparativamente

en funcién de los resultados (Altshuler y Luberoff, 2003; Simmie, 2002; Albrechts, 1999).

La doctrina, por ejemplo la coordinacion de la politica y de las instituciones espaciales por

medio de la planificacion, se ha analizado en su relacion con la adopcion de decisiones, y no con
los logros (Gualini, 2004; Healey al., 2003; Healey, 2002; Faludi y Van der Valk, 1994; véase
también North, 1997). Considerandolos conjuntamente, algunos voliumenes de estudios originales
analizaban varios parametros de disefio institucional @alef 2003; Graham y Marvin, 2001;

Salet y Faludi, 2000; Faludi, 2002). Willem Salet ha llevado a cabo una investigacion tedrica
transdisciplinaria sobre la planificacion espacial estratégica y constatado que los vinculos
espaciales transectoriales, establecidos gracias a la planificacién comprehensiva de las
infraestructuras, son innovaciones institucionales que realzan la legitimidad politica y la eficacia
funcional (Salet y Faludi, 2000). En otra serie de estudios comparados sobre la planificacion
metropolitana y regional en Europa, Salet llegd a la conclusiéon de que cuatro modelos
institucionales diferentes rigen la planificacion de la infraestructura, cada uno de los cuales tiene
un impacto distinto en las relaciones de gobernanza en varios niveles (Salet, Thornley

y Kreukels, 2003). Pero no nos consta que ningun investigador haya efectuado un estudio
prospectivo que compare la eficacia de los seis parametros antes citados (en cursivas) en el caso
de las instituciones de gobernanza de las infraestructuras metropolitanas.

Por otra parte, no se han evaluado los logros de la gobernanza de la infraestructura “en funcion
de medidas mudltiples, adoptadas para tener en cuenta los objetivos colectivos” (NRC, 1995, 3).

A la propuesta del National Research Council de evaluar “tres grandes categorias de medidas:

la eficacia, la fiabilidad y el costo” afiadimos nosotros otras dos: la equidad social y la seguridad
(NRC, 1995, 3). Nos consta ademas que los estudios relativos a las instituciones de gobierno de
las infraestructuras han versado sobre sistemas concretos como el del transporte (Neumann y
Markow, 2004), y no sobre la multiplicidad de redes, estudiando sus impactos y sus efectos
interconectados en la metrépolis como lo hubiera hecho un urbanista. Semejante interés por “unos
programas y proyectos de un tipo Unico [de infraestructura] ha incitado a los criticos a sefialar que
esa estructura [institucional] es un obstaculo que coarta los logros de las infraestructuras
nacionales, porgque no incita a tomar en consideracion las interacciones y trasvases entre los
diferentes modos” (NRC, 1995, 2; véase también NSF, 2002; OTA, 1995). Algunos investigadores
han teorizado y analizado la medicion miltiple de las realizaciones que deparan modelos Utiles
con fines de investigacion empirica (Carmona, 2003; Wong, 2003; Hendrick, 2003galyer

2003; Young, 2002; Boveres al., 2001). Unos estudios relativos a la medicion de la gobernanza
empleando técnicas estadisticas avanzadas de multivariable podrian ser extraordinariamente Utiles
con miras a orientar los métodos de investigacion (Gissendanner, 2003; Heinrich, de proxima
publicacién, 2002; Sellars, 2002; Lynn, Heinrich y Hill, 2001). Esos rumbos prometedores de
indagacion no se han ocupado, sin embargo, de las instituciones de infraestructura metropolitana,
como se sefialé hace ya quince afios (National Council on Public Works, 1988).

Un indicador de la flexibilidad y la adaptabilidad es el modo en que instituciones tradicionales han
asimilado nuevas ideas y tecnologias en lo que se refiere, por ejemplo, a la seguridad interior, la
prevencion de calamidades, la sostenibilidad, la planificacion de ciclos vitales, la gestion de los
resultados y la dimension espacial de la politica, que son todas ellas de interés directo para la
infraestructura (Altshuler y Luberoff, 2003; Albrecktsl., 2001). Una labor de investigacion
interdisciplinaria y en colaboracion podria facilitar las comparaciones transcontinentales alli donde
un continente tenga ventajas debido a su mayor experiencia. En Europa, verbigracia, la respuesta al
terrorismo y la politica espacial son una realidad desde hace decenios, mientras que en los Estados
Unidos la planificacion de las catastrofes tiene una historia mas larga. Mis investigaciones
personales, amén de diez afios de experiencia practica, han puesto de manifiesto que las decisiones
referentes a la infraestructura se toman en redes complejas que se aglutinan en el tiempo. Las redes
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Si no hay un plan, los responsables politicos entablan negociaciones sobre proyectos especificos
de infraestructura, en vez de adoptar una perspectiva rectora mas ambiciosa. Hay quienes
consideran esto como fealpolitik de la gestion de infraestructura. A mi juicio, es déante

gue ha producido una forma ineficaz e injusta de aplicacion de decisiones.

institucionales para la planificacion en una sola zona metropolitana movilizan decenas, e incluso
centenares, de organizaciones y grupos de interés. Ademas, la disponibilidad de financiacion
delimita la infraestructura “necesaria”, mas que las propias demandas sociales. Este enfoque
fragmentado, habitual en los Estados Unidos, ha sido una secuela directa de la propension a que
las decisiones en materia de infraestructura se bageayectos concretos, y no eredes enteras
(Neuman y Whittington, 2000). En ciudades europeas como Madrid, un planteamiento regional
coordinado ha traido consigo estrategias y logros de calidad (Neuman, 1996).

La intensa rivalidad entre organismos en lo tocante a la inversién en infraestructura es el
desenlace inevitable de una planificacion y una financiacién basadas en proyectos concretos.

Si no hay un plan, los responsables politicos entablan negociaciones sobre proyectos especificos g

de infraestructura, en vez de adoptar una perspectiva rectora mas ambiciosa. Hay quienes
consideran esto como fealpolitik de la gestion de infraestructura. A mi juicio, es déante

gue ha producido una forma ineficaz e injusta de aplicacion de decisiones y obedece al talante
propio de la concepcion de las instituciones de gobierno de las infraestructuras en los Estados
Unidos. En algunos casos, sin embargo, una colaboracion institucionalizada ha traido consigo
una integracion normativa horizontal y vertical gracias a un plan general (Neuman, 1999). En
este tipo de entorno institucional se constata que un importante instrumento de integracion sera
una imagen que ensamble las normas y la doctrina (Neuman, 1995, 1998).

L O QUE DEBERIAMOS SABER SOBRE LA GOBERNANZA DE LAS REGIONES METROPOLITANAS

Hasta la fecha, casi todos los analisis empiricos de las regiones metropolitanas han consistido
en estudios concretos o comparados, empezando por el estudio clasico de Selznick sobre la
Tennessee Valley Authority (Selznick, 1949). Los estudios monograficos suelen tener una
aplicabilidad limitada, debido a la diversidad y complejidad de los dispositivos de gobernanza
metropolitana existentes en el mundo, por lo que es extraordinariamente dificil generalizar al
respecto. Se han efectuado estudios comparados de caracter disciplinar o centrados en un solo
tema como el transporte o la contaminacién del aire. En muchos estudios comparados no ha
habido un marco tedrico y/o un disefio de investigacion prospectiva, lo cual limita la
transferibilidad de sus conclusiones. Uno solo de los contados andlisis prospectivos y
comparados de la administracion publica regional versaba sobre la sociedad civil, y no se referia
al disefio institucional (Putnam, 1993). Otro sopesaba la repercusion del disefio institucional en
los resultados, pero sin un analisis multidisciplinar (Ostrom, 1990). Savitch y Kantor (2002)
analizaron el crecimiento urbano comparando regiones metropolitanas de Europa y América del
Norte desde el punto de vista de la economia politica. Hay, pues, una laguna en nuestro
conocimiento actual de los factores que son decisivos con miras a concebir y administrar
instituciones de gobernanza para las regiones metropolitanas. Asi pues, hemos identificado dos
factores esenciales para una investigacion fecunda: un disefio de investigacién prospectiva de
caracter comparado y un disefio centrado en las instituciones regionales de gestion del
crecimiento.

Por otra parte, los investigadores no han medido previamente los logros de las instituciones

de gobernanza metropolitana en materia de infraestructura recurriendo a un método
multidisciplinar y multivariable. Sobre todo, no ha sido objeto de una evaluacion critica la
relacion potencial entre los dos campos, es decir, el vinculo reciproco entre disefio institucional
y logros institucionales, con fines igualmente de gobernanza de la infraestructura metropolitana.
Urge, pues, determinar cuales son los factores institucionales que rigen la adopcion de
decisiones acertadas y que permiten obtener resultados satisfactorios en materia de politica
publica metropolitana.
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Un objetivo importante a largo plazo para las investigaciones en materia de planificacion
regional deberia consistir en aprehender la repercusion de las innovaciones de disefio
institucional en los logros institucionales. La comprensién de esos efectos enriquece

los conocimientos en dos vertientes. Una de ellas es la teoria institucional, en particular

el desarrollo y la evolucion institucionales en su relacion con el disefio institucional.

La segunda es de caracter practico, a saber, el modo que tienen las instituciones de formular
estrategias en pro del desarrollo metropolitano, especialmente a través de la produccion

de infraestructura urbana. Una caracteristica distintiva de las instituciones de gobernanza de
la infraestructura metropolitana, y de las instituciones de planificacidn regional en general,
es la importancia capital de la ubicacion. La dimensién espacial es decisiva, porque

la infraestructura se despliega en un espacio geografico. En este sentido, el andlisis de las
instituciones de gobierno de las infraestructuras metropolitanas difiere del analisis del Congreso
o de los parlamentos de los estados, por ejemplo, o de los servicios de sanidad o de la
educacion, porque se afiaden variables geogréficas (Harvey, 2001). Ciertos politdlogos,
geografos econdmicos (Hamilton, 2002; Agnew, 1987; Berry, 1991) e investigadores del
urbanismo (Carruthers y Gudmundur, 2002; Sassen, 2001; Healey, 1997; Bollens, 1997;
Castells, 1989) han analizado las dimensiones espaciales de los fenédmenos institucionales,
pero son pocos los institucionalistas que hayan hecho sistematicamente andlisis basados
en la ubicacién como elemento central de su trabajo. No se han interesado tampoco por

el disefio institucional propiamente dicho (salvo Patsy Healey y sus colaboradores). Es ésta
una laguna de las investigaciones sobre la planificacion regional que procede colmar.

I NVESTIGACIONES REFERENTES A LAS INSTITUCIONES DE PLANIFICACION REGIONAL

El objetivo global de la investigacion ha de consistir en determinar hasta qué punto las
estrategias habituales de reforma institucional (reestructuracion, coordinacion, privatizacion y
descentralizacion) han contribuido mejor que las instituciones de gobernanza metropolitana a
planear y facilitar servicios de infraestructura, lo cual equivale a demostrar cientificamente las
repercusiones del disefio institucional en los logros institucionales. Se ha dado siempre por
sentada la importancia del disefio institucional. Al pergefiar la Constitucion de los Estados
Unidos, por ejemplo, se tuvo muy presente la diferencia entre las concepciones autocraticas de
la sociedad y las pluralistas. También difieren las instituciones en esas sociedades, ya que los
modelos autocraticos aprecian la acumulacion y proyeccion de poder en una sola entidad, y los
pluralistas la distribucion de poder mediante la cooperacion y el consenso. Cada modelo
(autocratico / pluralista) tiene sus caracteristicas propias en lo que toca a las estructuras
(jerarquia / redes), la actuacion (secuencial / directiva e iterativa / interactiva) y la doctrina
(control / consentimiento). No se ha confirmado todavia con un disefio de investigacion
prospectivo y riguroso la hipotesis segin la cual las diferencias de disefio institucional
engendran diferencias en lo que atafie a los logros institucionales.

Un modo de hacer operativa esta investigacion es estudiar la planificacién y la financiacion de
la infraestructura metropolitana en cierto nimero de ciudades y regiones de diferentes naciones
y continentes, para evaluardalidad de los servicios infraestructurales que presta por

conducto de redes de gobernanza metropolitana. Se escoge la infraestructura porque es el
elemento mas corriente y sin duda el més influyente de configuracion del desarrollo y el
crecimiento en el plano metropolitano, y porque en su planificacion y financiacion intervienen
casi todos los niveles de la administracion publica. Los problemas inherentes a la
infraestructura persisten precisamente porque la gobernanza metropolitana estd a menudo
fragmentada en temas especificos (funcionales) de organizaciones, en vez de tener caracter
global. En el sentido en que los entendemos, los logros remiten a cambios ostensibles de la
doctrina, las operaciones y las estructuras institucionales, asi como a las consecuencias
externas de acciones institucionales. Después Higditesis general de que el disefio

institucional influye sensiblemente en los logros institucionaldsptiesis central seria que

una institucion mixta de gobernanza metropolitana, una estructura autocratica con una doctrina
y una actuacion pluralista proporcionarian de manera mas eficaz, fecunda y justa
infraestructuras publicas.
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Larazon de ser de semejante investigacion es a la vez practica y tedrica. En primer lugar, en lo
gue atafie a la dinamica de las decisiones en materia de infraestructura, en cuanto se perciban
mejor las repercusiones del disefio institucional en los logros, los legisladores y otros
reformadores o disefiadores institucionales estaran en mejores condiciones para concebir
estrategias de mejora de la infraestructura urbana. Cabe prever, en segundo lugar, que esos tipos
de investigacion contribuyan a que progrese la teoria, al precisar si el disefio institucional mas
eficaz para mejorar la infraestructura publica es un modelo autocratico (titular Gnico del poder),
pluralista (poder compartido) o mixto. Esas investigaciones podrian apuntar asimismo a contestar
preguntas corolarias, referentes a la evolucion institucional, el disefio y la politica publica. Al
seguir transformandose las sociedades hacia democracias liberales, ¢ bastara con una reforma o
un disefio institucional parcial como la descentralizacion o la privatizacion para reformar la
politica publica? (Bellalet al., 1991). ¢ Basta con establecer una cultura civica para conseguir
cambios positivos y una buena gobernanza? (Putnam, 1993, 2000). ¢ Hasta qué punto puede
motivar la aplicacion de decisiones una idea (democracia, sostenibilidad, planificacion
infraestructura de los ciclos de vida)? (Barber, 1984; United Nations, 1987; New Jersey State
Planning Commission, 1992; Ostratnal., 1993). ¢ Es posible encauzar la evolucién

institucional en apoyo de las nacientes redes de aprendizaje perfectamente adaptadas al cambio
técnico y social, o para contrarrestar sus patologias? (Ostrom, 1990; Neuman 1999; Elster, 1998).

Una investigacion semejante seria innovadora si entrafiara la colaboracion de un equipo
interdisciplinar de investigadores, si su disefio de investigacion prospectiva sirviera para evaluar
un buen nimero de instituciones de gobernanza metropolitana en diferentes paises y continentes,
si relacionara las multiples dimensiones del disefio institucional con las multiples dimensiones
de los logros institucionales y si fijara patrones de medida de la equidad social como desenlace
institucional. El resultado seriaetablecimiento de vinculos causales demostrados entre

el disefio institucional y los logros institucionales en la infraestructura metropolitana.

Una investigacion de caracter prospectivo determinaria los cambios a la larga en las zonas
metropolitanas estudiadas, con lo que seria posible someter a prueba la variacion longitudinal en
cada caso, ademas de comparar las variaciones entre ellos. Se podria escoger 1970 como afio de
referencia porque marca la divisoria aproximada amtespués de urmanificacionencolaboracion

y las practicas de gestion de las instituciones de infraestructura metropolitanas y los cambios
consiguientes de la economia mundial y sus implicaciones espaciales, especialmente para las
metropolis. Las variables independientes serian tres dimensiones del disefio institucional: estructura,
actuacion y doctrina. Las variables dependientes serian los logros institucionales: eficacia,
rendimiento y equidad de que dé muestras una institucion en el cumplimiento de su mision. Podrian
escogerse como variables intermedias ciertos factores culturales, politicos, econémicos y sociales.

Neuman La gobernanza regional metropolitana. Grandes redes institucionales y fenémenos de multiescala

El primer tipo de variable en el modelo de investigacion prospectiva rigurosa que se propone en
el presente articulo es la variable independiente, que en este caso es el disefio institucional. Las
tres categorias principales de variables independientes (estructura, actuacion y doctrina) pueden
ser autocraticas y centralizadas o pluralistas y de red, en general. Asi pues, se determinarian en
la investigacion las estructuras institucionales con arreglo a varios criterios: grado de
centralizacion, privatizacion y jerarquia, amén de considerar si existe 0 no un mandato
constitucional para la planificacion regional. La actuacion podria evaluarse utilizando los
siguientes parametros: lineal-directivo o iterativo-interactivo, colaborador o coercitivo,

innovador o tradicional. La doctrina institucional podria evaluarse en funcion de la medida en la
que recurre al control o al consentimiento, a una planificacion a largo plazo o unos proyectos a
corto plazo, y si existe una imagen que representa la mision de la institucion.

El segundo tipo de variable de investigacion es la variable dependiente, consistente en este caso
en los logros de las instituciones. Pueden manejarse tres variables dependientes principales para
medir los logros y resultados institucionales: a) la eficacia; b) el rendimiento; y c) la equidad.

Es posible evaluar estas variables valiéndose de dos categorias de datos: la primera son los datos
documentales (planes adoptados, normas, estrategias, programas), y la segunda los derivados de
la observacion de reuniones y practicas, asi como la opinion de los distintos interesados.
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El conocimiento del cdmo y
el porqué de las
innovaciones en materia de
gestion trae consigo
resultados positivos, por
ejemplo una mayor eficacia
de los servicios y un mejor
acceso social de las
categorias excluidas,
aportara sin duda una muy
atil informacion, ya que los
proveedores de
infraestructura buscan
soluciones rentables y
sostenibles en unas
condiciones fiscales cada
vez mas rigurosas.

—p—

Con arreglo a esta investigacion prospectiva, seria posible evaluar las instituciones de gestion,
esto es, las instituciones de gobernanza metropolitana en continentes, naciones y territorios, en
cualquier escala que elija el equipo de investigacién. El conocimiento del cémo y el porqué de
las innovaciones en materia de gestion trae consigo resultados positivos, por ejemplo una mayor
eficacia de los servicios y un mejor acceso social de las categorias excluidas, aportara sin duda
una muy (til informacion, ya que los proveedores de infraestructura buscan soluciones rentables
y sostenibles en unas condiciones fiscales cada vez mas rigurosas. Cabe prever, pues, que este
tipo de investigacion tenga un gran impacto politico.
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