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1. Introduccion

Es cominmente aceptado que el entorno en el que actualmente desem-
pefan sus actividades las Administraciones Puablicas exige introducir mode-
los de control de la gestion que vayan mas alla de comprobar el cumpli-
miento de la legalidad y regularidad contable y financiera, v tengan por
objeto evaluar la actividad piblica comparando los resultados alcanzados
con los objetivos fijados, y los medios y recursos utilizados con los previstos
y asignados.

Habitualmente, las organizaciones publicas tienden a establecer meca-
nismos de control orientados a conocer los resultados, los procesos o las
estructuras, olvidando la dimension estratégica de la actividad de la organi-
zacion (LOPEZ ¥ GADEA, 1992). El control de gestion, entendido por DUPY
(1993) como conjunto de procesos de recogida de informacién que tiene
como finalidad seguir v dirigir la evolucion de la organizacion a todos los
niveles, deberd recoger la informacion relevante para el seguimiento de los
factores criticos de éxito, que apoyan la consecucion de los objetivos estra-
tégicos de la organizacion y que apoyaran el control estratégico a largo plazo.
La figura 1 recoge las diferencias entre ambos tipos de control (LOPEZ ¥
GADEA, 1992, p. 31).

De ahi que la consolidaciéon de las técnicas de control deba ir acompa-
nada del adecuado desarrollo de instrumentos de planificacion que establez-
can de forma clara los objetivos perseguidos. En el ambito local, éstos obje-
tivos de cardcrer estratégico se aglutinan en torno a la concepcion del mode-

lo de ciudad cuyo logro, ademas, representa el destino de los fondos publicos.
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FIGURA 1. CONTROL ESTRATEGICO VERSUS CONTROL DE GESTION
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Este trabajo tiene por objeto caracterizar cudles
son, en el ambito de la planificacion estratégica, los
instrumentos que deberfan articular de forma coordi-
nada las Administraciones Locales para determinar el
modelo de ciudad a alcanzar, asumiendo que la impor-
tancia de articularlos adecuadamente condiciona el

ejercicio del control estratégico.

2. El concepto de modelo de ciudad

A medida que se intensifican los procesos de inte-
gracion y la economia se globaliza, el creciente prota-
gonismo politico y econémico de las ciudades en los
escenarios nacionales e internacionales se convierte
en un aspecto cada vez mads significativo. En este
marco, la planificacion estratégica de las ciudades
cobra una dimensién prioritaria, ya que el desarrollo
futuro de éstas depende, en gran parte, de una ade-
cuada identificacion de sus ventajas comparativas y de
la puesta en prictica de actuaciones originales y espe-
cificas'. Esta vision debe estar fundamentada en un
compromiso cierto de los gobernantes y de las comu-
nidades locales que debe tener su retlejo con toda cla-
ridad en la forma de gobierno local, es decir, en la
forma de imaginar, planificar, producir y gobernar las
ciudades, mas transparente, eficiente y eficaz que las
tradicionales.

El conocimiento protundo, integral, econémico,
social v ambiental de la realidad de la ciudad, con la
participacion activa del Gobierno Local y de los
demads actores locales, es necesario como base para
formular los planes, programas y proyectos que resul-
ten efectivos para conquistar un determinado modelo
de ciudad’. Territorio, poblacién y organizacion son los
tres elementos que detinen el modelo de ciudad (figu-
ra 2), el cual viene determinado por el Plan Estraté-
gico de Ciudad, el Plan Corporativo y el Plan Urba-
nistico.

FIGURA 2. FACTORES QUE CONFIGURAN

EL MODELO DE CIUDAD
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Una muestra significativa sobre desarrollo estratégico urbano tanto en el ambito nacional como internacional se encuentra dispo:

nible en hetp//www.ovalencialQl15.org

Ya desde riempos antiguos se describian modelos de ciudad; por ejemplo, Platén propuso un modelo de ciudad idea

-
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circulos concéntricos, habitada por 5.040 familias v basada en el reparto igualitario de tierras agricolas y viviendas.
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Se podria decir que mientras la gestion privada dis-
pone de un solo plan estratégico, el Plan de Empresa, la
gestion publica dispone del Plan Estratégico de Ciudad,
el Plan Corporativo y el Plan Urbanistico. El conjunto
de estos tres planes contorma la definicion del modelo
de ciudad. El Plan Estratégico se corresponderia con la
vertiente de poblacion, el Plan Corporativo con la ver-
tiente oreganizacion, y el Plan Urbanistico con la ver-
tiente territorio. No obstante, actualmente son los pla-
nes estratégicos de las ciudades los que relacionan
dichos elementos, estableciendo las lineas estratégicas
que conducen a un determinado modelo de ciudad. Los
epigrafes siguientes se dedican a caracterizar cada uno de
los instrumentos planificadores mencionados.

3. El plan estratégico de ciudad (PEC)

Hoy en dfa, v con independencia del mayor o
menor rigor metodolégico, casi todas las ciudades de
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cierta dimensién elaboran planes a largo plazo tratan-
do de dotarse de un proyecto de ciudad, v de establecer
los objetivos v las acciones necesarias para alcanzarlo.
Se busca incluso potenciar una imagen de ciudad
como imagen de marca, que sirva para promocionar y
“vender la ciudad” (marketing urbano’), en un con-
texto tanto de competitividad como de complementa-
riedad entre ciudades (PABLOS RODRIGUEZ, 1997 ).
Cada Plan Estratégico representa una experiencia
Gnica que marca su propio camino desde el origen,
adaptando de forma continua las condiciones del con-
senso a los requerimientos de un entorno variable. Un
Plan Estratégico es un provecto integral, que desarrolla
la cooperacion entre los sectores publico y privado; glo-
bal, que considera de manera unitaria e interdepen-
diente el conjunto de factores que determinan el desa-
rrollo econdmico, social y medioambiental; y participa-
tivo, la clave en el diseno del futuro de la ciudad es la
participacion v el consenso social (GRANADOS, 1998).

FIGURA 3. METODOLOGIA DE LA PLANIFICACION ESTRATEGICA DE CIUDADES
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" Al respecto pueden consultarse SANCHO ROYO (1999) v FRIEDMANN (1999),
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Existen dos modelos organizativos para la elabora-
cion los Planes Estratégicos de Ciudad (AYUNTAMIEN-
TO DE MALAGA, 1996, p. 22):

— La opcion municipalista, tendria como objetivo
elaborar un Plan Municipal para la ciudad, sien-
do el proceso liderado desde la autoridad local.

- La opcion externa o “ciudadana”, que se consi-
dera deseable porque facilita la participacion, la
colaboracion y la innovacion. En ésta. la admi-
nistracion municipal participaria en una orga-
nizacion creada especificamente para desarro-
llar v ejecutar el PEC. Esta opcién es la que ha
predominado en la elaboracion de los PEC de
las ciudades espanolas.

Con independencia del modelo organizativo elegi-
do, la metodologia de elaboracion del PEC coincide,
con las oportunas adaptaciones, con la aplicada con
caracter general para planificar. La figura 3 recoge,
siguiendo a FERNANDEZ GUELL (1997, p. 69), el proce-
so secuencial que da lugar al PEC. En la practica este
proceso no es lineal, sino que se producen bucles para
revisar y retroalimentar las conclusiones y estrategias
que se van obteniendo.

El desarrollo de un plan estratégico produce beneti-
cios relacionados con la capacidad de realizar una ges-
tion mas eficiente, liberando recursos humanos y mate-
riales, lo que redunda en eficiencia productiva y en una
mejor calidad de vida y trabajo para los miembros de la
organizacion. Por ello, el namero de municipios que
confeccionan planes estratégicos ha ido en aumento
(LOorez Y GADEA, 1992). La figura 4 presenta un enun-
ciado de los componentes de un plan estratégico de un
Ayuntamiento (DE VAL PARDO, 1999, pp. 86-87).

En el PEC, el centro es la ciudad (enfoque externo).
Aqui la organizacion, el Ayuntamiento, es uno mas de
los agentes involucrados en el logro de los objetivos de
la ciudad. Es a través del Plan Corporativo (PC) como
la oreanizacion despliega sus medios al servicio de los
objetivos del PEC. En el PC el centro es la corporacion
como organizacion (enfoque interno). Ello permite una
mejor adaptacion a la toma de decisiones politicas pues-
to que, a través de la identificacion de nuevas vias de
solucion a los problemas existentes, se facilita el con-

senso para la implantacion de medidas concretas. Las

lineas siguientes explicitan mas su contenido.

4. El plan corporativo (PC)

Los programas electorales para los que se recaba el
voto recogen un determinado modelo de ciudad, que
podra diferir en funcién de las distintas opciones ide-
ologicas. Estos programas electorales abarcan un peri-
odo de varios afos y constituyen un patréon que los
Gobiernos Municipales deben tener en cuenta para
ordenar el gobierno municipal, hacer que el servicio
municipal a la colectividad sea eficiente y responda a
las necesidades y aspiraciones de la comunidad.

Curiosamente, mientras en estos anos muchas ciuda-
des creaban organismos para la elaboracion del PEC,
pocos Ayuntamientos se han dotado de un Plan
Corporativo (PC) que, al igual que los Planes de
Empresa, establezca los objetivos, lineas de accion y pro-
oramas a desarrollar por la propia entidad a largo plazo,
o al menos, durante los cuatro anos que dura el manda-
to electoral. Y, sin embargo, hay que decir que ambos
planes, que tienen en comun la recogida de las lineas de
accién estratégicas, son diferentes por varios motivos:

l. El PEC es, por esencia, flexible y esta abierto al

desarrollo de oportunidades imprevisibles,
mientras que el PC que comprende a su vez la
planificacion urbanistica, es mas rigido y puede
contener diversas reglamentaciones.

[~

El PC emana de actores piiblicos investidos de
un poder reglamentario, mientras que el PEC es
obra, con distintos grados de implicacion, de
todos los actores piiblicos y privados interesados
en el desarrollo de la ciudad. Mientras el PC es
un instrumento de planificacion e incluso regu-
lacion del Ente Local, el PEC constituira “el
marco de referencia para la actuacién social y
economica de las entidades ciudadanas, y para
la cooperaciéon publico-privada” (AYUNTAMIEN-
TO DE GIJON, 1992, p. 166).

El PEC y el PC son, pues, dos herramientas que se
complementan pero que son distintas por sus tines,
metodologia y consecuencias. El PC deberia, como
ocurre en Barcelona’, ser sometido al Pleno, y consti-

+ Impulsada por los objetivos de la trasparencia de la gestién municipal, la participacion de la ciudad en los asuntos colectivos y la
bisqueda constante de consenso, la ciudad de Barcelona es una de las pocas ciudades espafiolas que han apostado por el desarrollo de un
Plan Corporativo que, bajo la denominacién de Programa de Actuacién Municipal (PAM) es el instrumento programatico para la accion
del gobierno local, en el cual se derallan las lineas politicas y de gestion, tanto a escala sectorial como territorial para cada mandato
(AYUNTAMIENTO DE BARCELONA, 1999, p. 22). Representa la concrecion del compromiso adoptado en el programa electoral, el cual ade-
mds es consensuado con los partidos politicos con representacion municipal y con todos los agentes sociales, Su version definitiva se tras-

lada al Pleno para su aprobacién.
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FIGURA 4. COMPONENTES DE UN PLAN ESTRATEGICO DE UN AYUNTAMIENTO
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tuirse asi en la referencia obligada de la planificacion

municipal. Dicho plan, de forma similar a los planes
de empresa, estableceria la misién global de la enti-
dad, los objetivos generales y los planes de accion y
programas de servicios piblicos propios de cada depar-

tamento O area.

5. El modelo territorial de ciudad: la
planificacion urbanistica

El modelo territorial es una opcion politica en
manos de la Administracién Pdblica, que se determi-
na a través de la adopcidn de distintos criterios de
ordenacion que se transcriben como lineas generales
de planeamiento (AGOUES MENDIZABAL, 1996). La
ordenaciéon del suelo constituye un interés de la
comunidad local, en la medida en que determina la
estructura y vertebracion del territorio del municipio.
La organizacion de la vida en las ciudades, la distribu-
cion geografico-espacial de la poblacién y el modelo
futuro a alcanzar son aspectos relacionados e intluidos

por la politica urbanistica desarrollada por las colecti-

vidades locales.

La planificacion urbanistica, que tiene en los
Planes Generales de Ordenaciéon Urbana (PGOU) vy
en los Programas de Actuacién sus principales herra-
mientas, puede realizarse por separado, como en la
practica se hace, pero debiera estar coordinada con el
Plan Corporativo (PABLOS RODRIGUEZ, 1997, p. 200).
El proceso de desarrollo de la visién estratégica
desemboca en la formulacion de una dnica vision
estratégica para la ciudad analizada, en la cual se con-
templan los tres aspectos cruciales de su desarrollo
futuro: econémico, social y fisico. Ahora bien, en la
practica el Plan Estratégico de una ciudad suele cen-
trarse basicamente en la formulacién de las visiones
economica y social, dejando la fisica para el PGOU.
Esto se debe a que el Plan Estratégico no tiene voca-
cién ni dispone de herramientas para establecer las
directrices de desarrollo bdsico de una comunidad
urbana, aunque si puede aportar criterios y objetivos
de indole econdémica y social que permitan asentar
unas bases solidas y consensuadas entre los agentes de
la comunidad para acometer el PGOU (FERNANDEZ
GUELL, 1997).

La planificacion estratégica y la urbanistica deben
ser complementarias y coherentes. La primera puede
ser el programa funcional de la segunda. GRANADOS
(1998) conceptia la Planificacion Estratégica de la
ciudad como “proceso de participacién y concierto de
los principales agentes urbanos para analizar la ciudad
y su entorno, con el fin de establecer un objetivo de
futuro que la haga competitiva y mejore la calidad de
vida de sus habitantes”, y la Planificacién Urbanistica
como “proceso de diagndstico de la ciudad y su entor-
no de cara a definir la mejor ordenacion territorial, de
usos del suelo y vias de comunicacion de la misma,
dotado de fuerza normativa”. A partir de esta concep-
tualizacion, establece como semejanzas entre ambas
las siguientes:

— Son instrumentos de planificacién con un hori-

zonte amplio.

— Parten de forma explicita e implicita de un

horizonte o modelo de ciudad.

~ Los estudios de diagnéstico y prondéstico

adquieren gran relevancia.

— Los objetivos previstos llevan a una accién

inmediata que condiciona el futuro.

— Redefinen el papel de la ciudad y sus relaciones

con el entorno.

— Facilitan que la ciudad adquiera perspectiva y

vision de futuro.
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— Son exhaustivos en el analisis y evolucion de
SUS propuestas.

No obstante, existen aspectos que diferencian la
planificacién estratégica de ciudad de la planificacion
urbanistica:

— Mientras el PEC es un plan integral que inclu-
ve tanto objetivos territorializables como los
que no necesitan especificamente suelo, el Plan
Urbanistico se centra en los aspectos de orde-
nacion del espacio.

—  En cuanto al contenido, el PEC fija los criterios
generales de ordenacidn, los temas clave v los
proyectos que se han de priorizar, en tanto que
el Plan Urbanistico fija los usos del suelo y las
principales vias de comunicacién.

— El PEC se basa en el consenso y la participacion
de los principales agentes y de los ciudadanos
en todo el proceso, mientras que en el Plan
Urbanistico la participacion ciudadana se ajus-
ta sélo a la fase de exposicién pablica y de pre-
sentacion de alegaciones.

— En el PEC son basicos los analisis DAFO vy
DELPHI sobre los factores criticos, mientras
que los estudios fisicos, territoriales y de arqui-

Contro y gestion
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tectura urbana son los utilizados en el Plan
Urbanistico.

—  El PEC no es un plan normativo, se basa en el
compromiso de los participantes; en cambio el
Plan Urbanistico es un plan normativo con el
que la Administracion regula la actuacion de
los agentes.

- El PEC es un plan de accién, mientras que el
Plan Urbanistico regula la accion en los aspec-
tos territoriales.

Aunque la situacién ideal seria la coincidencia
temporal entre ambos procesos de planificacion, en la
practica no se produce. Para facilitar la coordinacion
entre ambos resultaria dtil que: a) la definicion del
objetivo central v la lineas estratégicas, en el PEC,
preceda a la programacién urbanistica, para que pue-
dan ser considerados en el plan urbano; b) el diagnos-
tico sea comun en ambos procesos y mds amplio, y ¢)
se estableciese un plan de comunicacién a los ciuda-
danos que sirva a ambos.

Finalmente, la figura 5 ofrece de manera sintética
los aspectos que diferencian, bajo nuestro punto de
vista, los tres instrumentos planificadores.
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Vision Econémico-social Organizativa Fisica
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6. Observaciones finales

La efectividad de los mecanismos de control arti-
culados por las Administraciones Locales estd, cada
vez en mayor medida, condicionada por la informa-
cién que proporcionen a cerca de los objetivos estra-
téoicos fijados por la organizaciéon. En este sentido, se
hace inaplazable la necesidad de articular adecuada-
mente los instrumentos de planificacion estratégica

de que disponen: Plan Estratégico de Ciudad, Plan
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