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    Introducción. Analizando la estrategia integral en políticas urbanas. El caso de las iniciativas europeas en España




    Clemente J. Navarro, María Jesús Rodríguez-García y María José Guerrero-Mayo




    Las denominadas «estrategias de desarrollo urbano integral» suponen una manifestación específica de la tendencia de cambio desde las clásicas políticas sectoriales a las place-based policies para el caso del fenómeno urbano (Barca, 2009). Entre otras cuestiones, esta última orientación se deriva de, al menos, dos aspectos. El primero señalaría que los rasgos que caracterizan a los contextos socioespaciales influyen en los cursos de acción y estilo de vida de quienes residen en ellos. Esto es, existen efectos contextuales que influyen en sus oportunidades vitales con cierta independencia de sus recursos y capacidades individuales, y que pueden explicar la existencia de desequilibrios territoriales. Por tanto, ante la presencia de esos efectos contextuales, corresponde una «política contextual», al menos en mayor medida que las clásicas «políticas sectoriales» desarrolladas desde distintos sectores o ámbitos de política pública. En el caso de las políticas centradas en áreas urbanas se ha solido llamar la atención sobre el denominado «efecto barrio», en el hecho de que este configura una estructura de oportunidades específica para sus residentes (Muster y Ostendorf, 1998: van Gent et al., 2009), aunque la posible existencia de efectos contextuales que justificarían la orientación hacia las place-based policies no supone limitarse a esa escala. Por ejemplo, esta orientación es central en la Política de Cohesión de la Unión Europea en su atención a los desequilibrios regionales o las diferencias entre los ámbitos rural y urbano (Méndez, 2013). 




    El segundo aspecto que incide en el desarrollo de la «estrategia integral» es el reconocimiento de que la ciudad, o mejor, el fenómeno urbano es, como asunto de política pública, un problema complejo (Peters y Hoornbreek, 2005; un-Habitat, 2017). Por una parte, esto se debe a la interrelación y multicausalidad existente entre problemas referidos a distintos sectores de política pública y a diferentes escalas territoriales. Por otra parte, y en buena parte relacionado con lo anterior, porque para enfrentar ese carácter complejo es necesario el concurso de diferentes tipos de actores que normalmente actúan en diferentes sectores de política pública y escalas territoriales diferentes, pues pueden aportar recursos (económicos, conocimientos, legitimidad, …) necesarios para enfrentar la complejidad de los problemas urbanos. Así pues, el reconocimiento de la complejidad del fenómeno urbano como problema de política pública ha mostrado la importancia de considerar la interdependencia existente entre diferentes sectores de política pública y diferentes actores, así como su multiescalaridad.




    Estos aspectos se han ido configurando como elementos centrales para el desarrollo de la que en este texto denominaremos «estrategia integral» en el ámbito de las políticas urbanas, a saber: focalización territorial (place-based oriented), integración de diferentes asuntos, instrumentos y actores, y por tanto, la necesidad de establecer mecanismos para garantizar la coordinación y la participación de todos los actores que pueden aportar capacidades y recursos relevantes para su desarrollo. 




    Estos rasgos han estado presentes en iniciativas y políticas desarrolladas por diferentes países europeos y Norteamérica, y en buena medida, han ido configurando las iniciativas que sobre políticas y desarrollo urbano ha ido promoviendo la Unión Europea desde los años noventa (Couch, Sykes and Börstinghaus, 2011). Tanto en el primer caso, como en el de la ue, este tipo de iniciativas comparten estos rasgos como elementos centrales de su policy frame, esto es, las razones que la justifican como política pública, los problemas generales a resolver, sus objetivos generales y orientaciones sobre las estructuras e instrumentos de implementación a emplear (Scheneider e Ingram, 1990). A grandes rasgos, la literatura ha identificado cuatro grandes policy frames con respecto a la estrategia integral, diferentes por los contenidos y la coalición de gobernanza comúnmente involucradas en ellas, y que podrían denominarse a partir de un lema central: 1) «remodelar la ciudad» (remodelación del centro urbano y coaliciones en la forma de growth machines); 2) «mejorar y revitalizar el barrio» (rehabilitación y desarrollo comunitario mediante partnership y coaliciones comunitarias); 3) «crear espacios competitivos» (crecimiento económico y emprendimiento con coaliciones prodesarrollo); y, 4) «crear comunidades sostenibles» (crecimiento, equidad y sostenibilidad mediante coaliciones híbridas, coaliciones multisectoriales de actores) (Navarro, 2016) .




    Estos policy frames también han estado presente en la evolución de las iniciativas que sobre políticas urbanas viene desarrollando la ue. A grandes rasgos pueden situarse en los distintos periodos en los que ha ido desarrollándose la perspectiva o dimensión urbana de la ue: desde los años noventa hasta 2006, donde se incluyen las Iniciativas urban i (1994-1999) y urban ii (2000-2006); desde 2007 a 2013, donde las iniciativas de desarrollo urbano integral se incluyen en el marco de los programas operativos regionales; y desde 2014 a 2020, donde se consolida esta estrategia para las iniciativas de desarrollo urbano, debiendo definirse mediante diferentes instrumentos de financiación (fondos) de la ue (Fioretti et al., 2020). Esto ha supuesto la progresiva consolidación de la dimensión urbana de las políticas de la ue, y en particular, que la estrategia integral sea su referente conceptual. 




    Estos tres periodos no solo han ido consolidando la estrategia integral como método para las políticas de desarrollo urbano en la ue, sino que también presentan cambios en su policy frame. Brevemente, el primer periodo supone, sobre todo, la aplicación del policy frame relacionado con «la mejora del barrio» a través de las Iniciativas urban. El segundo periodo supone un proceso de transición entre este enfoque y el más centrado en el desarrollo de comunidades sostenibles desde 2014. Este amplía los objetivos generales del desarrollo urbano al incorporar explícitamente los temas relacionados con la sostenibilidad ambiental y la especialización inteligente como estrategia de desarrollo económico, propone la combinación de los diferentes programas de financiación de la ue en vez de un programa específico, y se amplía la escala a la que pueden desarrollarse los proyectos, incluyendo tanto actuaciones focalizadas en un área urbana específica, como para una ciudad en su conjunto o un área urbana funcional. Así, si durante el primer periodo, los proyectos se centraban en áreas urbanas en el marco de las Iniciativas urban, mientras que en 2014 y 2020, solo el 27% de las iniciativas de desarrollo urbano integral promovidas por la ue se realizan a esa escala (https://urban.jrc.ec.europa.eu/strat-board/#/where).




    Ahora bien, estos marcos generales se concretan en los proyectos locales que se diseñan y desarrollan en cada territorio.1 Estos suponen combinaciones específicas de objetivos e instrumentos adaptados a la realidad territorial donde se aplican y a otras condiciones de partida (Navarro, 2016; Navarro, Rodríguez-García y Gómez, 2019). Además de los rasgos del ámbito socioespacial, estas condiciones se refieren al entorno institucional, lo que incluye tanto el propio policy frame (el conjunto de objetivo a desarrollar e instrumentos que pueden emplearse), como otros aspectos referidos al marco institucional en cada Estado miembro y/o región, pues este provee a los municipios de distintas capacidades, orientando tanto su agenda, como los procesos de gobernanza e interacción con otros actores institucionales y no institucionales (Navarro et al., 2008; Navarro y Rodríguez-García, 2015). Desde esta perspectiva, las políticas de desarrollo urbano integral, en general, y las promovidas por la ue, en particular, suponen multi-level policy mixes, pues cada proyecto local manifiesta la especificación de su policy frame mediante combinaciones de objetivos e instrumentos específicos en atención a tales condiciones de partida (Navarro y Rodríguez-García, 2020). 




    Lo anterior supone que la aplicación de la estrategia integral puede ser diferente en distintos programas y/o proyectos, y con ello, sus resultados. Y a este respecto, el caso español plantea la oportunidad de analizar comparativamente este asunto. De hecho, las políticas de desarrollo urbano de la Unión Europea vienen aplicándose en España desde sus primeras iniciativas en los noventa (cuatro proyectos piloto urbanos). Posteriormente, durante entre 1993 y 2006, 42 ciudades participaron en la Iniciativa urban (32 en urban i y 10 en urban ii). Entre 2007 y 2013, 46 ciudades lo hicieron a través de la Iniciativa urbana, un programa que daba continuidad a la lógica de la estrategia integral en España, al igual que 172 proyectos de desarrollo local y urbano para municipios de menor tamaño. Y, actualmente, en el periodo 2014-2020 se ejecutan 174 proyectos edusi (Estrategia de Desarrollo Urbano Sostenible e Integral). Estos datos, que ofrece la Red de Iniciativas Urbanas, muestran que ha existido una amplia y continua experiencia en la aplicación de la «estrategia integral» en España, así como la generación de una creciente comunidad de actores públicos, empresas y estudiosos al respecto. En ello también ha contado la amplia participación de municipios en las redes y proyectos de urbact o la propia puesta en marcha de la Red de Iniciativas Urbanas (riu) para coordinar e impulsar el estudio sobre los proyectos urbanos financiados por la ue (www.redeiniciativasurbanas.es).




    Esto también supone una buena oportunidad para analizar y evaluar esta estrategia desde una perspectiva comparativa. Por un lado, la continuidad en los rasgos básicos del policy frame de la estrategia integral en áreas urbanas en los programas urban y urbana (1993-2013) supone la posibilidad de analizar de forma comparativa cómo se ha aplicado en distintos programas y para un amplio número de aplicaciones (proyectos locales), y con ello, la existencia de variaciones locales, cómo también el cambio de la estrategia integral en el tiempo o o estudiar algunos de sus resultados. Este análisis podría permitir extraer enseñanzas en vista a las aplicaciones más recientes y los cambios que se vienen produciendo en el policy frame de la estrategia integral en el marco de la Unión Europea. O más llanamente, esto supondría plantearse, entre otras, las siguientes preguntas sobre la estrategia integral: ¿cómo se ha aplicado su policy frame?, ¿ha sido realmente diferente en distintos espacios territoriales o a lo largo del tiempo?, ¿en qué medida lograron cambiar los espacios territoriales donde se aplicaron?, ¿qué se ha aprendido de ello? 




    Por otro lado, existe un número suficiente de aplicaciones para realizar análisis comparativo más allá del análisis del desarrollo de estudios de caso o de información producida por informantes específicos. Estos acercamientos metodológicos han ofrecido y ofrecen una valiosa información para conocer aspectos de la aplicación de la estrategia integral (por ejemplo, De Gregorio, 2016; European Commission, 2013). El análisis conjunto de todos los proyectos a partir de su propia documentación y fuentes de datos existentes permite obtener una visión de conjunto de la aplicación de la estrategia integral y sus resultados más extensa y desde una perspectiva comparativa. 




    Por último, desde su desarrollo, ha transcurrido suficiente tiempo como para tratar de analizar su impacto en las áreas urbanas en las que se aplicaron. Existe información sobre la ejecución de los proyectos en términos financieros y, aunque de forma muy desigual, también existen algunos indicadores sobre el logro de sus objetivos, pero no conocemos su impacto, la medida en que han logrado mejorar las áreas urbanas en las que se desarrollaron. Además de otras cuestiones, para ello es necesario comparar los territorios donde se aplicó con otros que fuesen semejantes antes de iniciarse los proyectos. El número de aplicaciones (proyectos) y el tiempo transcurrido desde su finalización permiten, no sin ciertas limitaciones a las que nos referiremos, aportar algunas evidencias sobre el impacto de la estrategia integral, un aspecto sobre el que existen muy pocas evidencias. 




    Así pues, ¿qué hemos hecho en el marco del Proyecto Urban Impacts (en adelante, uip)? Tomando en consideración estudios previos y sus aportaciones sobre la aplicación de la estrategia integral como método para el desarrollo de políticas de desarrollo urbano, nos propusimos aportar metodologías y evidencias sobre dos asuntos que no han sido muy tratados, o al menos, lo han sido en mucha menor medida que el análisis normativo o de resultados de los programas, o la aplicación práctica de la estrategia integral mediante el análisis de casos: el análisis de su aplicación real en los proyectos y su impacto en términos de cambios en las áreas urbanas donde se aplicó. 




    Figura 1




    El análisis comparativo de la estrategia integral
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    En relación con el primer asunto, hemos analizado el diseño e implementación de la estrategia integral desarrollando una metodología específica para el análisis comparativo de los proyectos, a la que hemos denominado «análisis comparativo de portfolios de políticas urbanas» (comparative urban policy portfolio analysis, cuppa) (Navarro y Rodríguez-García, 2020). Esta se ha venido desarrollando desde el Urban Governance Lab en proyectos previos para el estudio comparativo de políticas e intervenciones en áreas urbanas. En el marco del proyecto hemos mejorado un instrumento específico para el análisis de la estrategia integral, así como una aplicación informática para facilitar su uso. Esto ha permitido elaborar bases de datos jerárquicas con información sobre el diseño e implementación de todos los proyectos, sus actuaciones y las medidas concretas por las que estos se desarrollan. Por tanto, es posible analizar comparativamente cualquiera de estos tres niveles, pero también, los programas en su conjunto, pudiendo tener una visión de su policy frame «real» y su aplicación concreta más allá de su análisis normativo o aplicaciones específicas en algunos casos. En concreto, nos hemos centrado en los dos programas que han finalizado, las Iniciativas urban y urbana, cubriendo el periodo 1994-2014. 




    Con respecto al análisis del impacto de la estrategia integral hemos tratado de enfrentar dos retos: aplicar la lógica de las «comparaciones controladas» y hacer uso de fuentes de datos existentes. Básicamente, las «comparaciones comparadas» suponen, por un lado, comparar casos donde se produce un fenómeno, en nuestro caso un programa o un proyecto integral en áreas urbanas, con otros casos donde no se produce; y, por otro lado, tratar de controlar el efecto que puedan tener otros fenómenos distintos al programa o proyecto analizado, para poder así inferir que el resultado observado se debe a este último (King et al., 1994). Por tanto, un elemento clave es cómo elegir los casos a comparar. Nuestras comparaciones controladas consistirán fundamentalmente en estudiar las diferencias en las «trayectorias de cambio» entre barrios (áreas urbanas) en un momento previo y posterior a la aplicación de un programa, siendo seleccionadas porque eran similares en ciertos rasgos socioespaciales en el momento previo, pero diferentes por el hecho de que en ellos se haya aplicado o no un proyecto. De forma más concreta, hemos tratado de aplicar «diseños de corte cuasi-experimental», y en la mayoría de los trabajos que aquí se presentan, hemos seleccionado los casos a comparar mediante la técnica del propensity score matching, que presentaremos con mayor detalle más adelante (capítulo vi). 




    Esta estrategia, como cualquier otra, tiene limitaciones; pero, frente a los estudios de casos singulares o los clásicos análisis cross-sectional mediante datos secundarios o de encuesta entre informantes, establece una estrategia para garantizar el desarrollo de adecuadas comparaciones controladas. Su aplicación también se debe a que hemos pretendido utilizar fuentes de datos existentes, y en atención a estas, es la técnica más apropiada. El uso de estas fuentes también implica la existencia de ciertas limitaciones, tanto por la información que ofrecen (su contenido y la forma en que es posible acceder a ella), como por el diseño metodológico y la estrategia de análisis que permiten aplicar. Estas limitaciones serán señaladas en cada caso. Conociéndolas y señalándolas, su uso permite aportar evidencias sobre el impacto de la estrategia integral, pudiendo aplicarse (replicarse) para analizar los programas que analizamos aquí u otros programas. De esta forma pueden ser de utilidad, no solo para otras iniciativas de investigación, sino sobre todo para los agentes y agencias encargadas de su desarrollo, gestión y evaluación.




    En el marco del uip hemos realizado, y seguimos realizando, distintos ejercicios para analizar y evaluar la estrategia integral. Aquí presentamos algunos que pretenden ofrecer información comparativa sobre la naturaleza de la estrategia integral y su impacto, y en especial, estrategias metodológicas para su análisis comparativo. Así, los cinco primeros capítulos se centran en el análisis comparado de los proyectos mediante la aplicación del cuppa. En el primer capítulo presentamos brevemente esta estrategia metodológica y en los siguientes se estudian diferentes aspectos relacionados con la «idea» de la estrategia integral. El segundo capítulo estudia el contenido de los proyectos, atendiendo a la importancia relativa de diferentes sectores de política pública. El tercero analiza la calidad del diseño de los proyectos desde la perspectiva de su evaluabilidad. El cuarto analiza la integralidad de los proyectos, un aspecto diferente al de su diversidad, perspectiva desde la que normalmente se estudia este asunto. Y, por último, se analiza la teoría de los proyectos a través de los objetivos y procesos causales que establecen en sus estrategias de actuación. Se trata de aspectos centrales de la estrategia integral para los que se desarrollan instrumentos, mediciones y análisis específicos.




    Los siguientes capítulos se centran en la evaluación del impacto de la estrategia integral. Por una parte, el capítulo vi presenta los aspectos centrales de la estrategia metodológica empleada, esto es, cómo hemos tratado de hacer las comparaciones controladas. Los capítulos que le siguen presentan diferentes estrategias para analizar el impacto mediante distintas metodologías y fuentes de información. En su conjunto ofrecerán resultados sobre el «impacto medio» de los programas, esto es, las diferencias entre áreas urbanas donde se aplican y donde no se aplican. Pero cada capítulo también enfrenta alguna especificación necesaria para la evaluación del impacto de la estrategia integral que es posible aplicar en atención a las fuentes de datos disponibles. En general, el análisis muestra que el impacto es inexistente o muy moderado, tal y como suelen mostrar ejercicios sobre otras iniciativas similares en otros países (Thomson et al., 2006) o en el caso español (Navarro, 2016). Ahora bien, cuando se consideran algunas especificaciones orientadas teóricamente, los impactos son más evidentes. Con ello pretendemos mostrar que la evaluación de los impactos de la estrategia integral no es meramente una labor técnica, sino que ha de estar teóricamente orientada, y que tal orientación debe considerarse al plantear la estrategia y el diseño metodológico que se aplique para ello. A lo largo del libro se presentan, pues, algunas estrategias al respecto.




    En concreto, los capítulos siete y ocho ofrecen información sobre el impacto medio de los programas urban i y urbana, respectivamente. En el primer caso, mediante modelos de medidas repetidas, se muestra la importancia de considerar el fenómeno de la movilidad residencial dada la lógica contextual que caracteriza a la teoría de la estrategia integral. En el segundo, mediante el análisis de tendencias a partir de datos de encuesta, se muestra la importancia de considerar de forma detallada las «condiciones de partida» de los espacios territoriales donde se desarrollan los proyectos. Los capítulos octavo y noveno ofrecen, además, evidencias sobre el impacto de estos programas sobre dos aspectos que, a pesar de su importancia en la estrategia integral, han recibido poca atención. El primero estudia el barrio entendido como contexto cultural y cómo influyen los proyectos integrales en ello. El segundo, analiza si esta estrategia reequilibra las desigualdades socioespeciales en la ciudad donde se aplica, contextualizando para ello las trayectorias de cambio de los barrios en sus respectivas ciudades. 




    Durante el desarrollo del proyecto uip, y para presentar aquí algunos de sus resultados, han sido de mucha utilidad las presentaciones y talleres que hemos hecho con agentes involucrados en el diseño, la gestión o el desarrollo de la estrategia integral, tanto en iniciativas de investigación previas sobre la estrategia integral, como durante el propio proyecto. Han hecho que nos planteemos nuevas preguntas o que reformulemos algunas de las que habíamos planteado, han ofrecido una valiosa información para entender mejor los resultados de nuestros análisis, así como pensar en formas sencillas para su presentación. También nos ha servido para que hayamos tratado de utilizar a lo largo de todo el texto un lenguaje sencillo más centrado en las propuestas metodológicas y sus resultados que en la discusión de aspectos técnicos sobre los diseños o técnicas de análisis aplicadas. 




    En su conjunto se presentan diez breves ensayos que muestran aspectos centrales de la estrategia integral y sus impactos, así como estrategias metodológicas para su análisis. Sobre todo, pretenden ser de utilidad para la reflexión y análisis de esta estrategia en el desarrollo de políticas urbanas, más allá de la información específica que se aporta sobre ella. Esta puede resultar de utilidad para tener información sobre aspectos que antes no se habían analizado sobre la aplicación de la estrategia integral, u orientar otras iniciativas, pero quizás las estrategias para su análisis y evaluación pueden resultar de más interés a este respecto. 




    Este esfuerzo colectivo continuará con el análisis del material producido en el marco del uip, así como desarrollos específicos mediante tres nuevos proyectos competitivos dirigidos por miembros del equipo de investigación que indagarán sobre aspectos concretos de la estrategia integral desde una perspectiva comparativa, así como la labor que venimos desarrollando desde la Cátedra Jean Monnet de Políticas Urbanas de la Unión Europea que coordina el Urban Governance Lab de la Universidad Pablo de Olavide, de Sevilla.




    




    

      

        1. En adelante el término «proyecto» se referirá a la aplicación de la estrategia integral en un espacio territorial específico, y por «programa», la iniciativa o marco más general en el que se desarrolló. Por tanto, utilizaremos como términos equivalentes, por ejemplo, tanto la denominación Iniciativa urban como programa urban. 


      


    


  




  

    I. El análisis comparativo de la «estrategia integral»: del estudio de programas al comparative urban policy portfolio analysis




    María Jesús Rodriguez-Garcia, María José Guerreo Mayo y Clemente J. Navarro




    Tal y como hemos indicado más arriba, aunque se trate de un elemento esencial en el análisis de las políticas públicas, en general, y para conocer sus resultados, en particular, el estudio comparativo del diseño de las iniciativas de desarrollo urbano integral es bastante escaso. En este capítulo revisamos brevemente las principales perspectivas metodológicas para su estudio y presentamos la propuesta desarrollada en el marco del proyecto uip, a la que denominamos análisis comparativo de portfolios de políticas urbanas. Posteriormente señalaremos qué hemos tratado de analizar mediante esta perspectiva y cómo lo hemos hecho, lo que servirá de introducción a los capítulos siguientes dedicados al análisis comparativo del diseño de las iniciativas de desarrollo urbano integral desarrolladas en España en el marco de las Iniciativas urban y urbana.2 




    El análisis de las iniciativas de desarrollo urbano integral: perspectivas metodológicas




    Existen múltiples análisis sobre el carácter de las políticas, programas o iniciativas de desarrollo urbano integral. A grandes rasgos, desde una perspectiva metodológica cabría agruparlas en tres grandes perspectivas comunes al estudio de otras: el método legislativo, el análisis de programas y el estudio de dominios políticos (Howlett et al., 2006). Se trata de perspectivas complementarias entre sí, pues ofrecen distinto tipo de información, y por tanto, distintas posibilidades de análisis; aunque las dos primeras son las más comunes.




    La primera perspectiva consiste en el análisis de la producción normativa o programática de las iniciativas, programas o políticas sobre desarrollo urbano integral. Esta perspectiva ha permitido delimitar los rasgos o elementos constitutivos de esta estrategia. Junto al análisis de «casos ejemplares», ha permitido delimitar sus fundamentos básicos, como por ejemplo, la identificación del urban Acquis sobre el que se ha basado la estrategia integral en la Unión Europea y su posterior influencia sobre la Agenda Urbana (European Commission, 2014, 2015). Más en general, este tipo de análisis ha permitido identificar la existencia de diferentes policy frame en el desarrollo de este tipo de políticas y programas en diferentes países y momentos del tiempo, tal y como hemos señalado en el capítulo anterior. No obstante, esta perspectiva no muestra la posible variedad en la aplicación de la estrategia integral en distintos contextos territoriales, y en particular, al nivel del target territorial en el que se aplican, pues se estudian las políticas o programas en su conjunto, sin que ello haga posible detallar las similitudes o diferencias entre los proyectos aplicados en el marco de las mismas. 




    La perspectiva centrada en el análisis de los programas es también muy común. En gran medida esto se debe a la necesidad de analizarlos y evaluarlos por parte de las entidades que los promueven. Proporcionan información relevante de los mismos mediante el análisis extensivo de los proyectos aplicados. Su ejemplo más claro son las evaluaciones expost realizadas por la Comisión Europea (European Commission, 2002, 2010, 2016). Por lo común, ofrecen información sobre el grado de integralidad de las iniciativas y proyectos desarrollados mediante alguna tipología, y en especial, proporcionan evidencias al respecto a través del gasto previsto en las áreas de actuación «oficiales» de los proyectos, aquellas delimitadas en sus respectivos marcos normativos y convocatorias. Esto permite analizar la orientación de los proyectos y compararlos entre sí, aunque puede presentar algunas dificultades para el análisis comparativo derivadas de la naturaleza de los sectores o áreas de políticas en las que se desarrollan las actuaciones de los proyectos. Por ejemplo, pueden ser muy diferentes en cuanto a los recursos financieros necesarios para su desarrollo, sin que ello, necesariamente, dé cuenta de su importancia en la estrategia que pretenden desarrollar los proyectos. De hecho, es clásica la distinción entre actuaciones que implican grandes inversiones ligadas a infraestructuras o intervenciones en el espacio físico, frente a aquellas más orientadas a la prestación de servicios a colectivos específicos (Sharp, 1990). Este hecho puede afectar tanto al análisis de los proyectos en el marco de un mismo programa, como al análisis comparativo entre varios programas. A ello debe unirse que el cambio en la denominación de las áreas de actuación pueden ser diferentes en distintos programas, y por tanto, aunque exista similitud en sus contenidos (los objetivos que pretenden alcanzar o las estrategias que plantean para ello), no podrían compararse a partir de sus «actuaciones oficiales». Por último, esta perspectiva no suele ofrecer información sobre los instrumentos o policy tools que emplean los proyectos, o al menos, con un detalle suficiente que permita su análisis comparado. Tendríamos cierto detalle de qué quiere hacerse, pero bastante menos de cómo quiere hacerse.




    La perspectiva de los «dominios políticos» se centra, en cambio, en el estudio detallado de proyectos con el objeto de conocer los actores que se involucran en ellos, sus actividades y sus relaciones de interacción e influencia. Para ello se realizan entrevistas o encuestas entre agentes previamente seleccionados mediante diferentes métodos muestrales (decisional, reputacional o decisional), aplicando posteriormente análisis de redes o técnicas similares para conocer los procesos de gobernanza según la estructura de sus redes políticas y el papel que distintos actores juegan en ellas. Se trata de uno de los métodos de los clásicos community power studies; pero su desarrollo supone un alto coste, lo que puede explicar que se trate de la perspectiva menos extendida, y que su aplicación más común sea el desarrollo de estudios de caso o el estudio comparado de casos (Navarro y Rodríguez-García, 2015; Rodríguez-García y Navarro, 2016).




    El análisis comparativo y multi-nivel de la estrategia integral: el análisis comparativo de portfolios




    Las tres perspectivas o métodos anteriores han ido ofreciendo información muy valiosa para conocer el policy frame de la estrategia integral y detalles sobre el diseño de sus proyectos. No obstante, presentan las limitaciones señaladas en vista a su análisis comparativo. Junto a estas tres perspectivas cabría desarrollar otra que ofrezca información más detallada a nivel de proyectos y su análisis comparativo más allá del estudio de caso. Esto implicaría el analizar el portfolio de los proyectos locales mediante un acercamiento metodológico que permita analizar su diseño y su implementación para proceder posteriormente su comparación. De hecho, los proyectos de desarrollo urbano integral suelen reflejarse en un documento que establece la visión y acciones estratégicas a desarrollar en un territorio, incluyendo un diagnóstico, objetivos a alcanzar, actuaciones a desarrollar, fórmulas elegidas para su gestión, el fomento de procesos de gobernanza y participación, así como sus sistemas de evaluación. Además, su ejecución y resultados suelen reflejarse en los denominados «informes de cierre» que suelen describir lo realizado y su grado de logro respecto a los objetivos planteados. Por tanto, estas fuentes de información ofrecen la posibilidad de estudiarlos aplicando técnicas de análisis de contenido. Esta información, que nos ha sido proporcionada por la Dirección General de Fondos Comunitarios del Ministerio de Hacienda, ha sido la base sobre la que hemos diseñado y aplicado nuestra propuesta del análisis comparativo de portfolios (comparative urban policy portfolios analysis, cuppa, en adelante).




    Desde esta perspectiva, la unidad de observación no son los programas, sino cada uno de sus proyectos y sus elementos constitutivos. Estos últimos suponen nuestras unidades de análisis, y por tanto, implican realizar un análisis de las fuentes de información orientados por criterios teóricos sobre políticas públicas, en general, y el tipo de iniciativas que analizamos, en particular. Así, la perspectiva general empleada para su análisis ha sido el esquema clásico sobre ciclo de políticas públicas adaptado al análisis de los proyectos de desarrollo urbano integral. Y además, hemos aplicado el mismo esquema para sus tres niveles de planificación: el proyecto en su conjunto, cada una de sus actuaciones o conjunto de medidas y cada una de estas.3 




    Gráfico 1




    Los proyectos de desarrollo urbano integral:
la perspectiva del ciclo de políticas públicas
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    Después de haber estudiado toda la documentación recopilada para conocer la información que proporcionan y el formato en el que lo hacen, hemos diseñado una «plantilla» de codificación para cada nivel de planificación (proyectos, actuaciones y medidas), así como un «manual de codificación» que recoge instrucciones para analizar los proyectos y ejemplos para facilitar la labor del equipo de codificación. A partir de este sistema de análisis se ha diseñado una app que permite realizar el análisis para distintos analistas simultáneamente. Con este material, un equipo de diez codificadores, que han participado en el desarrollo de la perspectiva analítica y su método (plantillas y manual de codificación), y por tanto, están «entrenados» en su uso, ha analizado proyectos de los distintos programas, manteniendo reuniones de consenso para resolver dudas, establecer posibles mejoras en los instrumentos diseñados (plantillas y manual) y analizar la fiabilidad del proceso desarrollado mediante indicadores basados en la coincidencia entre codificadores (principalmente los índices Rwg y adm). A partir de ahí se han codificado todos los proyectos, sus actuaciones y sus medidas, volviendo a analizar la fiabilidad del proceso, y finalizando con algunas pruebas sobre la validez de la dimensionalidad de las mediciones propuestas para los conceptos estudiados (en algún caso se mencionarán en los siguientes capítulos).4




    Este proceso ha dado lugar a la creación de bases de datos jerárquicas, esto es, programas que contienen proyectos, detallados estos a nivel de actuaciones, y estas, a su vez, a través de sus medidas. De esta forma es posible analizar las iniciativas de desarrollo urbano integral desde la perspectiva multinivel que caracteriza su policy frame, esto es, como multi-level policy mixes (Navarro y Rodríguez-García, 2020), considerando tanto los programas y su relación con políticas más amplias, como también los proyectos territoriales en los que estos se concretan. En consecuencia, pueden detallarse sus elementos básicos, como sus objetivos, policy tools, participación de los agentes locales en el proceso de planificación que ha dado lugar al diseño o el grado de integralidad. Además, puede analizarse su concreción tanto al nivel de los proyectos, como de sus actuaciones y medidas. Y por último, puede «reconstruirse» el carácter «real» de los policy frames de los programas o políticas tal y como ha sido desarrollo por los proyectos. 




    Tabla 1




    Comparative urban policy porfolio analysis: 
lógica de análisis y fases principales




    

      

        

      



      

        

          	

            1. Desarrollo marco analítico: definición «teórica» de dimensiones analíticas para el análisis de los proyectos y sus unidades de planificación.




            2. Diseño instrumento de análisis




            2.1. Análisis «abierto» de documentación de los proyectos




            2.2. Adaptación de marco analítico al tipo de proyectos e información en documentación recopilada para garantizar su validez entre proyectos y/o programas




            2.3. Manual de codificación: operacionalización de dimensiones analíticas, junto a instrucciones y ejemplos para la codificación.




            2.4. Plantillas de codificación: plantilla para análisis de los proyectos, actuaciones y medidas




            2.5. Plataforma on-line codificación: análisis simultáneo de proyectos por parte de distintos miembros del equipo de codificación (para análisis y evaluación exante).




            3. Proceso de análisis




            3.1. Equipo de codificadores y «entrenamiento»: equipo inicial de 10 personas.




            3.2. Reuniones de consenso: sesiones de entrenamiento y reuniones de consenso para mejorar la validez de instrumentos e incluir cambios necesarios en el manual y app.




            3.3. Análisis de validación del proceso de codificación:




            7.1. Fiabilidad: coincidencia entre codificadores.




            7.2. Validez: dimensionalidad + convergencia-divergencia.




            4. Base de datos jerárquicos: base de datos que contienen la información enlazada en una estructura jerárquica (programas, proyectos, actuaciones. medidas).
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