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Serie Desarrollo Territorial

Nota para los lectores

Esta edicién es una traduccion del libro que publicamos bajo el titulo Roots and Wings of Action Research
for Territorial Development. Connecting local transformation and international collaborative learning en 2020.
En aquel momento nuestra apuesta fue escribir un libro en el que convivieran distintos idiomas, y cada per-
sona elegimos en cudl queriamos escribir. Estos contenidos vieron la luz en 2020 en inglés, espafol y portu-
gués, con resimenes en euskara, noruego, aleman y francés. Nuestro deseo era generar conciencia de que la
investigacion accion a lo largo del mundo se hace en diversidad de contextos culturales y en multiples idiomas
y que muchos de estos idiomas desaparecen cuando la investigacién accién llega al ambito académico.

En aquel momento éramos conscientes de que las personas que leyeran el libro podrian no entender al-
gunos de sus contenidos. Esta incomodidad era parte del proceso de reflexién que queriamos provocar. Sin
embargo, también decidimos traducir sus contenidos. En esta edicion, en que de nuevo conviven dos idio-
mas, compartimos los capitulos que en 2020 se publicaron en inglés, traducidos al espafiol y los que se pu-
blicaron en espafol, traducidos al inglés.

Note for the reader

This edition is a translation of the book we published in 2020 called Roots and Wings of Action Re-
search for Territorial Development. Connecting local transformation and international collaborative learning.
Our aim was to write a book in which different languages coexisted, with each author writing in the lan-
guage of his or her choice. These contents were released in 2020 in English, Spanish, and Portuguese, with
summaries included in Basque, Norwegian, German, and French. We wanted to shine a spotlight on how
action research around the world is carried out in diverse cultural contexts and in various languages, many
of which disappear when action research reaches the academic sphere.

We were aware at the time that the reader might not understand some of the book’s contents. And in-
deed, this discomfort was part of the reflection process we wanted to provoke. Nonetheless, we also decided
to translate its contents. In this edition, where two languages coexist once again, the chapters published in
English in 2020 are translated into Spanish, and those published in Spanish are translated into English.

Cualquier forma de reproduccién, distribucién, comunicaciéon publica o transforma-
ciéon de esta obra sélo puede ser realizada con la autorizacién de sus titulares, salvo
excepcion prevista por la ley. Dirfjase a CEDRO (Centro Espariol de Derechos Reprogra-
ficos, www.cedro.org) si necesita fotocopiar o escanear algin fragmento de esta obra.
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Capitulo 8

Investigacion accién para el desarrollo urbano

El caso de Bilbao

Miren Estensoro’

Las ciudades atraen cada vez mas la atencién de las personas investigadoras de la inves-
tigaciéon accion (IA) en el ambito del desarrollo territorial y de la competitividad. Su impor-
tancia ha ido en aumento debido al proceso de urbanizacion que tiene lugar a escala mun-
dial y a que los desafios para el desarrollo urbano difieren de los de procesos territoriales no
urbanos.

El enfoque de la IADT (Investigacion Accidon para el Desarrollo Territorial) desarrollado
por Orkestra considera el territorio como un concepto multiescalar. Karlsen y Larrea (2014),
basandose en Alburquerque (2012), definen la multiescalaridad en la IADT como aquella que
engloba todos los niveles administrativos, es decir, regiones, provincias, comarcas y munici-
pios, pero estos autores no mencionan especificamente a las ciudades. Una de las contribu-
ciones de este capitulo a la IADT es que estudia las ciudades como espacios para el desarrollo
territorial en el contexto de la multiescalaridad (incluyendo en el anélisis tanto el nivel subre-
gional como el urbano). Mi experiencia en el &mbito de las estrategias de especializacion in-
teligente o smart specialisation strategies (S3) a nivel subregional puede ayudar a compren-
der mejor esta cuestion.

Cada una de las escalas territoriales tiene sus propias caracteristicas y su propio papel en
la gobernanza territorial y uno de nuestros retos consiste en entender el lugar de las ciuda-
des en este rompecabezas. Ese es el objetivo de mi capitulo: descubrir qué rasgos concretos
de las ciudades facilitan los procesos de desarrollo territorial cuando se interpretan los terri-
torios desde una perspectiva multiescalar. Asi pues, mi razonamiento principal al abordar el
caracter singular de las ciudades como espacios para la IADT es que determinados rasgos de
los procesos de la IA se ven acentuados en las ciudades debido a su escala y a su diversidad.

Para guiar este proceso de comprensién, propongo la siguiente pregunta de investiga-
cion: ¢ Cudles son los desafios a la hora de facilitar procesos de IA para el desarrollo urbano
en un contexto multiescalar? Si el objetivo es crear una gobernanza multiescalar para el de-
sarrollo territorial, debemos conocer cudles son las implicaciones de trabajar con IA a nivel
urbano. Respondo a esta pregunta partiendo de mi experiencia como facilitadora de 1A en

T Orkestra-Instituto Vasco de Competitividad, Universidad de Deusto.
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Bilbao Next Lab (BNL). BNL es un proyecto de IA desarrollado junto con el ayuntamiento de
Bilbao cuya finalidad es impulsar la especializacién inteligente en la ciudad.

El caso de estudio aqui presentado me ha permitido generar un marco analitico com-
puesto de cuatro elementos que se corresponden a las dimensiones que deseo destacar del
andlisis del caso y que sirven para explicar cémo hemos abordado el desafio de facilitar un
proceso de IA cuyo objetivo es fomentar el desarrollo de la ciudad de Bilbao.

El primer elemento se refiere a la cuestion de la escala de las ciudades. Las economias
de aglomeracién son un factor clave para el desarrollo de las ciudades, pero también son un
reto para los enfoques de investigacion participativos como la IA, que pretende dar voz a to-
dos lo que tengan interés en las cuestiones tratadas. El segundo elemento esta relacionado
con el primero, pero se centra en la cuestién del poder. Quienes disefian las politicas urba-
nas gozan de mas poder que otras autoridades locales y, desde la perspectiva de la IA, es-
tdn mas habituados a emplear el poder en nombre de los ciudadanos u otros actores locales
como las pymes, que a utilizarlo con ellos. Facilitar la IA en las ciudades requiere que las per-
sonas investigadoras en la accién gestionen este juego de poderes de forma adecuada y esto
nos invita a reflexionar sobre el poder que las y los investigadores en la accién adquieren en
su trabajo en dichos procesos. El tercer elemento tiene que ver con el tamafo y la compleji-
dad institucional de las entidades creadas ad hoc para fomentar el desarrollo en las ciudades,
como agencias especificas o el propio ayuntamiento. Esta complejidad se hace mas patente
cuando la comparamos con otras organizaciones de dmbito local o municipal en territorios
no urbanos. Llevar a cabo IA con quienes disefian las politicas urbanas suele requerir cambios
organizativos, lo cual hace la facilitacion mas complicada. El cuarto y ultimo elemento tiene
que ver con los ranking de ciudades y la competitividad entre ellas. Las personas hacedoras
de politicas urbanas tienen ante si el particular desafio de fomentar la competitividad de su
ciudad y de disefar estrategias para lograr una posicion relevante en la jerarquia global. Esta
presiéon por quedar bien posicionadas no la sienten, por lo general, las otras entidades loca-
les donde se aplica la IADT. Cuando practicamos la IA en ciudades, constantemente debe-
mos elegir o combinar el objetivo de alcanzar una posiciéon o prestigio mundial para la ciu-
dad o lograr el bienestar de sus residentes.

El capitulo se estructura de la siguiente manera. Tras la introduccion, el segundo apar-
tado describe mis comienzos en la IADT y ofrece una revision bibliografica sobre el papel de
la IA en la literatura que aborda el desarrollo urbano. El tercer apartado presenta el caso de
BNL y analiza mis desafios como investigadora facilitadora en ese proyecto. Esta experiencia
me ha permitido crear el modelo analitico presentado en el cuarto apartado, donde también
reflexiono sobre los efectos de la multiescalaridad y de la facilitaciéon de la IA con relacion a
cada uno de los elementos que componen el marco. En el Ultimo apartado, realizo algunas
reflexiones a modo de conclusion.

Mis inicios en la IADT: un enfoque multiescalar para el desarrollo territorial

Mi principal reflexion en este apartado es que aunqgue la IADT haya adoptado, desde el
inicio, un planteamiento territorial multiescalar, en la practica, este método se ha centrado
mas en la multiescalaridad dentro de las regiones, y no ha prestado una especial atencion a
las ciudades. En concreto, los territorios propiamente urbanos no se han diferenciado de los
territorios municipales en general. Este capitulo aborda estas dos lagunas y ofrece un plan-
teamiento mas integral de la multiescalaridad en la IADT.

Karlsen y Larrea (2014), después de Alburquerque (2012), definen territorio como los
«actores que viven en un lugar con su organizaciéon social, econémica y politica, su cultura
e instituciones asi como el entorno fisico del que forman parte» y desarrollo territorial como
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un «proceso de movilizacion y participacion de diversos actores (publicos y privados) en el
gue debaten y acuerdan estrategias que puedan guiar tanto el comportamiento individual
como colectivo». Estas definiciones muestran cdmo la perspectiva de proceso forma parte in-
trinseca del término y enfoque territorial de la IADT. Estos autores defienden ademas la im-
portancia de aplicar un enfoque multiescalar a los procesos de la IADT, lo que significa tener
en cuenta asimismo los vinculos entre los distintos niveles.

Es posible ademas relacionar este enfoque multiescalar con un planteamiento sistémico.
De hecho, el enfoque de la IADT incluye elementos de la vision sistémica (Larrea, 2019). No
obstante, mi objetivo en este capitulo no es solamente contribuir a la literatura de la 1A sino
también a la que versa sobre el desarrollo urbano. El enfoque multiescalar es clave para este
desarrollo y, por ello, es la perspectiva central utilizada de este capitulo.

El enfoque multiescalar aplicado al desarrollo territorial fue descrito en el informe de poli-
tica que redactamos en colaboracién con la Comision Europea, titulado «Multilevel governance
for smart specialisation: basic pillars for its construction» (Larrea et al., 2019). Este documento se
basa en el argumento presentado por Estensoro y Larrea (2016) segun el cual las formas de go-
bernanza ascendentes («bottom-up»), propiciadas por la implementacién de las S3, podrian ser
empleadas también por redes mas heterogéneas (y sostenibles) de actores si los gobiernos regio-
nales colaboraran con las autoridades subregionales. En el informe, nuestra propuesta no se de-
tuvo en el nivel regional y argumentamos la necesidad de adoptar un enfoque multiescalar inte-
gral que comience por los municipios y termine por las politicas de la Comision Europea.

El enfoque territorial de la IADT que empleo a lo largo de este texto se enmarca en las
reflexiones de Karlsen y Larrea sobre los diversos niveles territoriales de las regiones (region,
provincia, comarca, municipio) y en el contexto de las politicas europeas descritas por Larrea
et al. (2019). Con el presente analisis, amplio nuestro conocimiento sobre la IADT incluyendo
la perspectiva urbana, que es la escala que falta en los dos trabajos antes mencionados.

Segun la IADT, politicas como las S3 deberian adoptar un enfoque multinivel. Sin em-
bargo, el papel de las ciudades no ha sido estudiado suficientemente, aunque muchos au-
tores opinen que la perspectiva urbana debiera incluirse en estas politicas (Bevilacqua y Pi-
zzimenti, 2016; Parlamento Europeo, 2016; Capello y Kroll, 2016; Radosevic et al., 2017;
Grillo, 2017; Serbanica y Constantin, 2017; Rivas, 2018; Aranguren et al., 2018); sobre todo,
porque, como se ha mencionado antes, el proceso de urbanizacion que tiene lugar en todo
el mundo esta reforzando el peso de las ciudades en los debates sobre |os territorios.

Por otra parte, numerosos autores han puesto en valor la investigacion basada en la ac-
cion para el desarrollo de las ciudades (Forester et al., 1993; Reardon et al., 1993; Foth y Ad-
kins, 2006; Gandia y Cena, 2018) y, en particular, para el desarrollo de las ciudades inte-
ligentes o smart cities (Maccani et al., 2014; Suopajarvi, 2016; Tompson, 2017; Lim et al.,
2018). En este sentido, mi aportacion a la literatura es mi propuesta de que la IA se utilice
como estrategia para profundizar en el conocimiento sobre los procesos transformativos de
las ciudades. En concreto, reflexiono sobre la facilitacion especifica de la IA en contextos ur-
banos, comparando estos procesos con los de otros territorios no urbanos, un estudio que
no ha sido realizado hasta ahora.

La mayoria de la literatura disponible subraya la idoneidad de las metodologias basadas
en la accion para facilitar proceso de desarrollo urbano debido a sus caracteristicas particula-
res; la necesidad de un enfoque colaborativo a la hora de generar conocimientos orientados a
la accion (Lim et al., 2017) y de la participacion de los actores locales cuando se inician proce-
sos de resolucion de problemas compartidos (Maccani et al. 2014); la importancia de entender
el punto de vista de los participantes en cuanto a por qué surgio el problema y la forma en que
evolucioné (Tompson, 2017; Gandia y Cena, 2018); la necesidad de transformar las relaciones
de poder para lograr una participacion real de la ciudadania (Suopajarvi, 2016), o la relevancia
de establecer acuerdos eficaces y de adquirir una comprensién mas holistica de los problemas
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(Foth and Adkins, 2006). Sin embargo, aungue estas caracteristicas de la IA se hayan estudiado
en el contexto de las ciudades, se presentan como caracteristicas que pudieran emplearse
como herramientas Utiles para procesos basados en la accién en otros contextos territoriales no
urbanos. A la hora de responder a la pregunta de investigacion, mi propésito es también incor-
porar a la IADT las caracteristicas especificas de los procesos territoriales urbanos.

La mayoria de los proyectos desarrollados en el marco de la IADT han contemplado los roles
de las personas responsables de elaborar las politicas pero quienes elaboran politicas urbanas no
han solido participar en estos proyectos. Por ello, intentar entender a las personas encargadas no
es solo un desafio conceptual sino también un intento de adaptar la IADT a su labor.

Continuamos pues la narrativa con otra pregunta: ¢ Cudles son los retos de desempefar
el papel de persona investigadora y facilitadora en procesos de IA para el desarrollo urbano?

El caso: Bilbao Next Lab
El contexto de la IA

Bilbao Next Lab (BNL) podria definirse como un laboratorio de IA enmarcado en la estra-
tegia de especializacion inteligente de Bilbao. Desde el inicio de su actividad en 2013, su ob-
jetivo ha sido facilitar la transformacién econdémica de la ciudad hacia un desarrollo urbano
sostenible a través de la especializacion estratégica inteligente (Foray, David y Hall, 2009; Fo-
ray, 2016). La especializacion inteligente es una aproximaciéon para la politica de innovacién
impulsado por la Comision Europea cuyo proposito es encontrar modos de aumentar la es-
cala y efectividad del potencial intrinseco que posee cada territorio. Sus origenes se encuen-
tran en la estrategia Europa 2020 de la Comisién para un «crecimiento inteligente, sosteni-
ble e inclusivo», pero muchos otros paises del mundo también la han adoptado. Se trata de
una estrategia para impulsar el crecimiento y el empleo, en el que se da prioridad a deter-
minadas areas de innovacion utilizando un enfoque bottom-up (‘ascendente’) por medio del
cual se define la vision con los actores locales, incluida la ciudadania. El caso aqui analizado
se centra en el periodo de octubre de 2016 a marzo de 2019. Yo asumi la coordinacion del
proyecto de IA en octubre de 2016, tras tres afios de coordinacién conjunta con otra com-
pafiera de Orkestra. También en 2016, el Ayuntamiento pidi6 a la directora de Bilbao Ekintza
(la agencia de desarrollo econdmico local del ayuntamiento, en adelante BE) que fuera la po-
litica a cargo del seguimiento y la supervisién del proyecto. Estos cambios hicieron que se re-
definieran los objetivos y la estructura del laboratorio.

Los tres principales retos o «problemas compartidos» (Karlsen y Larrea, 2014) que fueron
abordados por las personas investigadoras en la accién de BNL en este periodo fueron: (1) la
capacidad limitada del equipo de BE para cumplir su funcion de facilitadores del proceso de
especializacion inteligente; (2) la falta de una visiéon compartida sobre la especializacién inte-
ligente entre los diversos concejales del Ayuntamiento y las personas que formaban parte de
la oficina del Alcalde, y (3) la falta de mecanismos para articular una gobernanza multinivel
y, de esa manera, definir el rol de la estrategia de Bilbao dentro de la estrategia mas amplia
de especializacién inteligente del Pais Vasco (RIS3). Quienes estaban a cargo de las politicas
de la ciudad se enfrentaban al desafio de facilitar la especializacién inteligente empleando un
nuevo enfoque politico, mientras que nosotros, las personas investigadoras, desempenamos
la funcion de «facilitadores de los facilitadores» en el laboratorio de IA.

El diagrama de la figura 8.1 muestra los espacios que componen el laboratorio de 1A
donde se gestionaron los desafios descritos anteriormente. En cada espacio, se desarrollan pro-
yectos y procesos especificos de IA con actores concretos. Las personas investigadoras y las en-
cargadas de elaborar politicas aportan sus conocimientos para establecer y poner en marcha
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procesos de acciéon-reflexion basados en los contenidos especificos creados para cada espacio.
Los conocimientos cogenerados permiten a quienes disefian las politicas desarrollar estrategias
utilizando las diversas herramientas creadas, y a quienes investigan, conceptualizar dichos co-
nocimientos para compartirlos con la comunidad académica. El diagrama también muestra las
conexiones entre los espacios. Orkestra facilita la conexién entre los diferentes espacios de IA,
lo que permite desarrollar una vision y un proceso globales de la IA.

Figura 8.1. Espacios de IA en Bilbao Next Lab

e Grupo tractor: Este es el espacio donde se establecen los principales objetivos de
BNL y desde el que se supervisan el resto de espacios para garantizar una vision
global. El grupo tractor esta compuesto por miembros de Orkestra y del equipo di-
rectivo de Bilbao Ekintza (BE) y se reline semanalmente.

e Fspacio de facilitadores: Este espacio, formado principalmente por los coordinado-
res de area y del personal técnico de Bilbao Ekintza, pretende ayudar a los profesio-
nales de las agencias de desarrollo local a desarrollar sus capacidades como perso-
nas facilitadorea. Las personas investigadoras facilitan este desarrollo organizando
talleres de IA mensuales para reflexionar sobre los roles de las personas facilitadoras
y ayudar a disefar las acciones de facilitacién necesarias.

e Ayuntamiento: Este espacio se centra en abordar los retos a los que se enfrenta el
Ayuntamiento y, en concreto, su Area de Desarrollo Econdémico, Comercio y Em-
pleo cuando facilita un proceso de especializaciéon inteligente. En algunas de las
reuniones organizadas por este espacio también participan representantes de otras
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areas del Ayuntamiento con el objeto de crear una vision compartida entre las di-
versas areas que participan en la estrategia de especializacion.

* Grupo local: Este es un espacio para el impulso de las estrategias regional y urbana de
especializacion inteligente y la complementariedad entre ambas y relne al gobierno de
la ciudad y a los gobiernos provinciales y regionales, centros de investigacion regionales,
universidades, la camara de comercio provincial, asociaciones cluster, empresas privadas
y personas emprendedoras. Los objetivos son los siguientes: (1) articular y mejorar las
politicas e iniciativas relacionadas con las prioridades de las estrategias urbana y regio-
nal; (2) concebir proyectos estratégicos que las respalden, y (3) contribuir a la creacion
de una visién compartida de todos los actores involucrados en estas estrategias. Orkes-
tra participa como miembro del Grupo local pero también apoya las labores de facilita-
cién que realizan el equipo directivo de BE y el de facilitadores profesionales. Reflexio-
namos con ellos y ellas sobre sus retos de facilitacion y les ayudamos a tomar decisiones
sobre las acciones de facilitacién que van a poner en préactica.

® Proyectos de investigacion S3: En este espacio participan las personas representan-
tes de los gobiernos de ciudades, comarcas, provincias y regiones que llevan a cabo
diversos proyectos de investigacion relacionados con la especializacion inteligente
junto con personas investigadoras de Orkestra. Orkestra facilita la creacién de una
vision compartida y también los procesos de aprendizaje mutuo con el fin de crear
mecanismos de colaboracion y articulacion especificos entre los diversos proyectos
de investigacion.

* Proyectos europeos: El propésito de este espacio es fomentar el aprendizaje con-
junto con las ciudades y territorios implicados en el disefio de politicas de desarrollo
urbano. Este espacio experimentd un aumento de actividad con su participacion en
varias convocatorias europeas (como la de H2020), donde Orkestra también parti-
Cip6d como socia y promotora.

e Comunidad académica: Aqui, las personas investigadoras participan en reuniones de
equipos de investigaciéon interna, conferencias académicas y talleres, entre otras activi-
dades, para trabajar en la conceptualizacién de los conocimientos generados de forma
conjunta y publicaciones académicas relacionadas con ellos, como el presente capitulo.
Ademas, esta conceptualizacién permite redefinir los nuevos retos en los espacios de
BNL y es utilizada en otros procesos enmarcados en diversos proyectos de investigacion.

Lecciones aprendidas vinculadas a las especificidades de hacer IA en ciudades

Este apartado se divide en cuatro subapartados que narran los cuatro episodios de BNL
gue inspiraron el debate sobre qué cambia cuando se facilita IA en contextos urbanos y para
el desarrollo urbano. Estos episodios también describen mis retos de facilitacion. Los episo-
dios incluyen extractos literales de declaraciones realizadas por las personas hacedoras de
politicas e investigadoras implicadas en el proceso de IA. La informacién se ha extraido de las
actas de las reuniones y de mis propias notas.

La escala aumenta el potencial de su transformacion pero hace que la facilitacion de
los procesos de construccion colectiva sea mas dificil

El problema de la escala es un elemento diferenciador cuando se facilita la IA en un con-
texto urbano. Por escala territorial, nos referimos al conjunto de actores que existen en una
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demarcacién geografica concreta y sus interrelaciones. Aparte de concentrar poblacién, las
ciudades reunen las sedes de diversas instituciones territoriales y de los stakeholders ('grupos
de interés’) que también contribuyen con recursos y activos. Sin embargo, el area de influen-
cia y los objetivos de la mayoria de estos actores van mas alla de las fronteras de la ciudad.
Consecuentemente, su capacidad de participar en procesos de desarrollo urbano les permite
influir también en la trayectoria de desarrollo de territorios mas amplios.

A modo ilustrativo, la zona metropolitana de Bilbao concentra el 39,3 % de la poblacién
del Pais Vasco (Eustat, 2019), y en 2019, Bilbao Ekintza tenia un presupuesto anual de 30,5
millones de euros, 24 veces el presupuesto medio de cualquier agencia de desarrollo local
del Pais Vasco?. En la misma linea, si estudiamos los diversos «actores locales» que constitu-
yen el Grupo Local, veremos que participan tres niveles de gobierno, tres de las cuatro uni-
versidades del Pais Vasco, la Agencia de Innovacion del Gobierno Vasco y una de las dos em-
presas tecnoldgicas de la region.

Las economias de aglomeracién atraen a muchos y diversos actores territoriales (gobier-
nos, empresas, personas emprendedoras, universidades, etc.). El potencial transformador de
las zonas urbanas, que albergan a todos estos actores, es mayor si lo comparamos con te-
rritorios no urbanos. No obstante, uno de los principales desafios cuando se facilita la IA en
ciudades, y que esta relacionado con las economias de aglomeracion, es la gestion de dicha
diversidad. Sacar partido ae la aglomeracién requiere un tipo de facilitacion que integre esa
diversidad todavia mas que en otros territorios no urbanas, por ejemplo, zonas industriales y
rurales, que suelen ser mas homogéneas. Cuanto mayor es la diversidad, mayor riesgo existe
de que los procesos acaben siendo meramente informativos, en lugar de dialdgicos. La facili-
taciéon de la IA debe evitar esto y salvaguardar el enfoque colectivo de los procesos, es decir,
respetar su caracter participativo y comunitario.

LA EXPERIENCIA EN BNL

Tal y como se ha explicado anteriormente, entre los objetivos explicitos del Grupo Local se
encuentran crear una vision compartida entre los actores implicados y coordinar y mejorar las po-
liticas e iniciativas con el objeto de desarrollar agendas compartidas. Aqui comparto un ejemplo
de coémo, durante una reunién, los participantes mostraron disposicion a compartir sus puntos de
vista, pero, no obstante, fueron reticentes a la hora de construir una estrategia compartida.

Se habia disefiado una dindmica de grupo para poder debatir e identificar, en el Grupo Lo-
cal, los mensajes e instrumentos que podrian desarrollarse para crear una estrategia de marca co-
mun. Sin embargo, los participantes dedicaron casi todo el tiempo a informar sobre la postura de
su organizacion con relacion a la estrategia de marca asi como su opinién sobre las caracteristicas
de los mensajes y los criterios para seleccionar un publico para las actividades de marketing. Los
facilitadores de la reunion (la directora de la agencia y el personal de la consultora) dejaron que
prosiguiera el debate en lugar de cefiirse a lo que estaba previsto en el orden del dia.

La directora de Bilbao Ekintza resumio el resultado de la reunién de la siguiente manera:
«No tuvimos tiempo para las dindmicas de grupo pero la gente estuvo muy participativa»
(Nora Sarasola, 07-02-2018).

Por mi parte, tuve la sensacién de que la agencia habia recibido feedback suficiente para
mejorar la estrategia de marca pero no habia habido tiempo para el disefio conjunto. Pre-
senté esto como un reto metodolégico:

2 La media se ha calculado excluyendo las agencias de las tres ciudades capitales Bilbao, Donostia y Vitoria-Gas-
teiz (Garapen, 2019).
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Los métodos que empleamos para facilitar las reuniones son nuestra herramienta
para lograr los objetivos de facilitacion... Tenemos el poder de seleccionar dichos mé-
todos para poder tener el poder de decidir sobre el resultado de las reuniones. (Miren
Estensoro, 07-02-2018)

El caso de Bilbao nos muestra que la cuestion de la escala implica la necesidad de evi-
tar procesos paralelos y aprovechar el atractivo de las ciudades para promover procesos de
creaciéon colectiva para el desarrollo territorial en un marco multiescalar. Una de las parti-
cularidades de llevar a cabo la IADT en ciudades relacionada con esta dimensién es que las
aglomeraciones urbanas no necesariamente conducen de forma automatica a un modo
participativo de hacer politica o a la busqueda de una meta compartida. Las personas in-
vestigadoras en la accion deben de, a menudo, presionar para conseguir esa participacion
y dimensién colectiva, pero la diversidad de actores en las ciudades hace que esta tarea
sea compleja.

Quienes disefian politicas en ciudades tienen mas poder que el resto de personas
responsables de politicas a nivel local

La cuestion de escala y concentracion de poblacion y actores y las economias de aglomera-
cién hacen que las ciudades se conviertan en socios poderosos en los contextos regional, nacio-
nal y global. Aungue las competencias politicas en el desarrollo territorial no suelan correspon-
der a los gobiernos de ciudades, su capacidad de influir en espacios politicos del mas alto nivel es
a menudo mayor que el del resto de autoridades subregionales. Quienes disefian las politicas de
las ciudades son, por tanto, mas poderosos que sus homdélogos en otras instituciones locales del
territorio y cuentan, a veces, con el mismo grado de influencia que los y las politicos regionales.

Un desafio comun es el que tiene que ver con el uso del poder que hacen las personas
encargadas de las politicas urbanas en nombre del resto de actores locales. La participacion
de la ciudadania o cualquier otro actor, como las empresas, en los procesos de disefio de po-
liticas de desarrollo de las ciudades suele ser mucho menor que en cualquier otro contexto
local porque el numero y diversidad de actores es mucho mayor. Por ello, en contextos urba-
nos, las personas responsables de las politicas pueden mas facilmente justificar planteamien-
tos no participativos. A este respecto, la IA puede ayudar a establecer mecanismos de empo-
deramiento y alentar su uso.

Ademas, el atractivo de casos como el de Bilbao para las instituciones internacionales
como la Comisiéon Europea o la comunidad académica muestra la capacidad de las ciudades
para reclamar el rol del nivel local en la gobernanza multiescalar para el desarrollo territorial.

LA EXPERIENCIA EN BNL

Con relacion al uso del poder debe sefialarse que en los procesos de |IA desarrollados en
contextos urbanos, surgen retos distintos a los de otros procesos a nivel local. Uno de ellos
es el gran numero de actores, que hace que los procesos participativos sean mas complejos y
a menudo lleva a las personas hacedoras de politicas a decidir por los demas.

En el estudio de caso que nos ocupa, el objetivo del Espacio para facilitadores era, ademas
de crear nuevos modos de gobernanza mediante la IA para fomentar la especializaciéon inte-
ligente, llevar a cabo nuevas aproximaciones para elaborar politicas. Con este fin, la agencia
(BE) comenzdé a tomar decisiones junto con las pymes y emprendedores y emprendedoras loca-
les para priorizar los &mbitos tecnolégicos con vistas a la especializacion inteligente. Teniendo
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en cuenta el nimero en términos absolutos de pymes radicadas en ciudades de tamafio medio
como Bilbao, los didlogos entre tantos participantes parecian inviables. Sin embargo, los proce-
sos de IA pueden ayudar a integrar estas empresas en un sistema donde los avances se com-
parten con un grupo mas amplio de participantes, posibilitando estos procesos.

Futurable es el nombre del proyecto piloto para el descubrimiento emprendedor (entre-
preneurial discovery process o EDP) facilitado por BE que exploraba las oportunidades de es-
pecializacion en el campo de las tecnologias de dispositivos llevables (wearables). Uno de los
principales desafios de los talleres facilitados por las y los investigadores en la accion, en el
Espacio para facilitadores, era hacer que estos procesos de EDP fueran sostenibles.

El objetivo de uno de los talleres fue disefiar acciones de facilitacidon que contribuyeran
a la sostenibilidad de los EDPs, que implicaba tomar las decisiones con los agentes partici-
pantes (emprendedores y emprendedoras, empresas, centros tecnoldgicos, centros educa-
tivos y de formacién y la agencia en aquel momento). Una de las acciones que se ejecutd
posteriormente fue que los participantes compartieran la decisién sobre los campos tecnolé-
gicos concretos en los que se desarrollarian las tecnologias llevables y, también, que decidie-
ran conjuntamente qué actores participarian en las siguientes reuniones sobre dicha cuestion
(principalmente empresas que podrian necesitar esas tecnologias).

Los siguientes comentarios del personal de la agencia muestran cémo se racionalizé y visua-
lizé el proceso de forma que adquiriera sentido, aunque solo llegadramos a unas pocas pymes:

Lo que realmente importa es la calidad de la informacién que recabamos, no la
cantidad... Los actores pueden ayudarnos a filtrar los criterios para poder obtener in-
formacién valiosa (personal de la agencia, 11-10-2017)

Aunque la participacion puede limitarse al principio a un numero reducido de actores de
la ciudad, su cifra puede multiplicarse después si se comparten puntos de vista sobre cdmo
abrir el proceso de participacion (por ejemplo, qué actores deberian incluirse). Como perso-
nas investigadoras que facilitamos estos procesos, nuestro rol es hacer que quienes elaboran
politicas sean conscientes del valor de compartir su poder con los actores locales. Uno de los
desafios a la hora de promover el desarrollo de una ciudad es hacer que suceda un cambio
en los propios actores para poder incluir a aquellos que tienen menos poder pero que po-
seen conocimientos muy valiosos. Su participacion en los procesos de toma de decisiones,
aun cuando sean complejos, contribuye a resolver los retos de forma mas eficaz.

Para institucionalizar estas dindmicas, otro desafio consiste en ampliar estas practicas al
resto de la ciudad. Esto esta relacionado con las siguientes lecciones aprendidas.

La complejidad organizativa es mayor en las agencias y gobiernos urbanos

Superar los retos que presenta el desarrollo urbano requiere adoptar una metodologia
sistematica e integradora a la hora de elaborar politicas. Por consiguiente, reunir a los diver-
sos departamentos de un Ayuntamiento y a las distintas agencias es un desafio importante.
La coordinacién horizontal implica lograr un amplio consenso cuando se toman decisiones
de envergadura y también requiere aumentar la capacidad de los procesos de lograr integrar
al mayor numero de stakeholders posible y de resolver retos complejos. Asimismo, a menudo
supone redefinir los procesos y érganos de facilitacion y de toma de decisiones, ya que los
acuerdos son dificiles de alcanzar por las dificultades existentes e intereses contrapuestos.
Por este motivo, se requieren cambios significativos en la cultura y las dindmicas internas,
pues estas suelen estar profundamente arraigadas. Ademas, en las ciudades, el gran tamafo
de sus agencias y organismos hace que este desafio sea todavia mayor.
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LA EXPERIENCIA EN BNL

Procesos como el de Futurable, descrito en el apartado anterior, nos llevaron a la con-
clusion de que BNL necesitaba una nueva forma de gobernanza para poder promover es-
trategias de especializacion inteligente. Este proyecto requeria que el papel de la agencia de
desarrollo local también cambiase y, por tanto, su forma de trabajar. Su objetivo ya no era
ofrecer servicios concretos a empresas o personas emprendedoras sino mas bien facilitar pro-
cesos donde la agencia pudiera entablar un didlogo continuo y abierto con los actores de
la ciudad para establecer estrategias y prioridades compartidas. En este caso, se trataba de
transformar el trabajo diario de esta agencia, que cuenta con mas de cien empleados y una
amplia variedad de departamentos, y también, cuestionar su cultura organizativa. Esta es
otra especificidad de trabajar con los y las responsables de formular politicas en las ciudades:
las organizaciones tienen un mayor tamafio, lo que suele ir ligado a una mayor complejidad.

Después de siete talleres de investigacién accion que trataron el proceso de Futurable, el
Grupo tractor decidié que el Espacio para facilitadores debia abrirse a otras areas relevantes de
la agencia, como la de emprendimiento, talento y empleo o internacionalizaciéon. Los instru-
mentos politicos empleados por estas areas podian contribuir a la especializacion inteligente,
y la nueva cultura politica creada por BNL debia aplicarse en ellas. Por lo tanto, el Espacio para
facilitadores se amplié para incorporar a los coordinadores de dichas areas. Cuando se deba-
tieron las caracteristicas de la facilitacién necesarias para cada proyecto de especializacién inte-
ligente, la necesidad de una transicidon hacia una estructura organizativa mas horizontal en la
agencia quedd patente.

Tanto el personal de la agencia como yo misma, la investigadora en la accion del pro-
ceso, llegamos a esa conclusion:

Resulta necesario fomentar dindmicas transversales entre las diversas areas y crear
grupos transversales de facilitadores... (personal de la agencia, 19-06-2018)

Los desafios que deben resolver nuestros proyectos son muy complejos y, por
tanto, esa complejidad debe reflejarse en la gestién interna de los proyectos (investiga-
dora, 19-06-2018)

En el siguiente taller, se decidié que las personas que formaban parte de las diferen-
tes areas de la agencia participaran en estos grupos transversales de facilitadores y que cada
grupo tuviera la capacidad de definir su propio método de facilitacion. Tanto la directora
de la agencia como el departamento de recursos humanos se implicaron en el proceso para
crear las condiciones organizativas adecuadas (proyectos y presupuestos compartidos entre
las diversas areas, analisis de posibles cambios en puestos de liderazgo y responsabilidades,
etc.) que posibilitarian dicha transformacion.

El caso de Bilbao muestra que la IA puede contribuir al desarrollo de las ciudades pro-
moviendo cambios organizativos y la implementacién de estructuras horizontales en las or-
ganizaciones publicas. En este sentido, podemos concluir que la IADT realizada en ciudades
a menudo se enfrenta a la necesidad de facilitar procesos de cambio en las organizaciones
involucradas, que suelen caracterizarse por tener plantillas muy grandes y, en consecuencia,
poseen culturas organizativas muy arraigadas y poco favorables al cambio.

Los procesos de desarrollo territorial, aparte de requerir una gobernanza multiescalar,
también requieren de la implicacién de diferentes actores de varios sectores y ambitos de la
sociedad. La coordinacién horizontal dentro de cada nivel gubernamental contemplado en la
gobernanza multiescalar es uno de los mecanismos para facilitar dicha implicacién. Las lec-
ciones aprendidas al promover la coordinaciéon horizontal entre las complejas organizaciones
urbanas pueden ser de gran valor para otros niveles de gobierno.
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Las ciudades compiten entre si mas explicitamente que otras entidades locales o
regiones

Una de las consecuencias del modelo en evolucion del capitalismo tiene relacion con la
jerarquia y competitividad urbana global (Krels y letri, 2015). Las ciudades, también las pe-
quefias como Bilbao, prestan cada vez mas atenciéon a su puesto en los rankings globales
gue son dominados por megaurbes como Nueva York, Londres o Tokio, ciudades que son
utilizadas como referencia en la competiciéon por el capital y el talento.

Las personas responsables de las politicas de las ciudades suelen, a menudo, concentrar
su energia en posicionar a sus ciudades en estos indices y rankings en lugar de centrarse en
las estrategias de desarrollo propiamente dichas de sus ciudades. Por esta razdon, podemos
concluir que el tener que lidiar con indices y rankings globales es una de las especificidades
de la IADT realizada en ciudades. Uno de los potenciales de esta especificidad es que los in-
dices y los rankings pueden utilizarse a modo de detonadores para hacer aflorar los desafios
urbanos. Como personas investigadoras en acciéon, podemos utilizarlos para iniciar los proce-
sos de negociacion en los que se discuten los retos comunes.

LA EXPERIENCIA EN BNL

Debido a la urbanizaciéon de la economia global, las ciudades han empezado a compe-
tir entre sf para atraer talento e inversiones. Los rankings globales de las ciudades reflejan
esta competicion y para poder facilitar procesos de IA con quienes elaboran las politicas de
las ciudades, a menudo debemos considerar estos rankings. Sin embargo, el objetivo princi-
pal de las personas investigadoras en la accién que facilitan procesos de desarrollo urbano es
mejorar el bienestar de sus residentes. Por tanto, los procesos de IA desarrollados con los res-
ponsables de las politicas urbanas deben aspirar a conseguir no solo el bienestar de los resi-
dentes de la ciudad, sino también los puestos mas altos en los rankings de competitividad.

En una reunién con el Grupo del Ayuntamiento, en la que participaron diversos conce-
jales para debatir sobre los principales retos para la especializacién inteligente en entornos
urbanos, una de las personas investigadoras mencion6 un ranking de competitividad en las
regiones espafolas. El indice general se componia de varias dimensiones y algunas estaban
vinculadas a la generacioén, atraccion, desarrollo y retencion de talento. El Pais Vasco habia
obtenido la cuarta posiciéon del ranking total pero la decimoséptima del ranking de atraccion
de talento. A continuacion, se produjo un largo debate sobre los motivos por los que la re-
gién vasca ocupaba esa posicion y el debate continué por correo electrénico.

Una de las decisiones que se tomo a raiz de dicho debate fue la de comenzar un nuevo
proceso de IA que fomentara el desarrollo y la atraccion de talento mediante la formacién
profesional en el que participarian el Gobierno regional y la oficina de empleo. El puesto de
la regidon en el ranking sirvid no solo para que se desencadenara este proceso de IA, sino
también para incluir entre los objetivos de la ciudad un plan de accién para el desarrollo de
habilidades al que tuvieran acceso ciudadanos y ciudadanas con diversos niveles educativos.
Ademas, se pretendia implicar a otros niveles de gobierno para abordar este reto comun.

Por otra parte, es cierto también que en la «era urbana», las ciudades tienden a centrar su
atencién Unicamente en las demas ciudades olvidandose del resto del territorio. El caso de Bil-
bao nos muestra que aunque los rankings no figuren inicialmente en la agenda de las personas
investigadoras en la accién, estas deben ser conscientes de la importancia que dichos rankings
tienen para las personas encargadas de elaborar politicas urbanas. Mediante el didlogo, se pue-
den fijar objetivos para los procesos de desarrollo de las ciudades que promuevan simultanea-
mente el bienestar de los ciudadanos y el ascenso de la ciudad en la jerarquia urbana global.
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Se trata asimismo de abrir nuestras mentes y reconocer el papel y contribuciones de los diver-
sos niveles territoriales a los procesos de desarrollo de las ciudades. Esto significa que una gestion
eficaz de la competitividad urbana puede contribuir a fomentar la reciprocidad en un marco mul-
tiescalar. Reciprocidad significa que los diferentes niveles territoriales y sus correspondientes go-
bierno se reconozcan mutuamente como actores relevantes y que la gobernanza multiescalar no
se perciba como una amenaza (Larrea et al., 2019). Y significa también que la IA en el desarrollo
urbano se enfrenta al desafio de crear relaciones reciprocas entre los diversos niveles territoriales.

Reflexiones finales

Desde su concepcion, la IADT ha seguido un planteamiento territorial multiescalar pero
sin prestar atencion concreta a las ciudades. Una perspectiva mas integral y multiescalar de
la IADT requiere que se comprendan mejor las especificidades de cada nivel territorial. Para
ello, en este capitulo, he abordado el nivel urbano como espacio de desarrollo territorial en
el contexto de la multiescalaridad.

Tras las lecciones aprendidas del caso de Bilbao, es posible concluir que existen cuatro
dimensiones que caracterizan la singularidad de las ciudades: escala, poder, complejidad or-
ganizativa y competitividad interurbana. La investigacion accién (IA) se topa con diversas im-
plicaciones y desafios a la hora de facilitar esas dimensiones. Gestionar con eficiencia dichas
implicaciones y desafios puede contribuir a la multiescalaridad de los procesos de desarrollo
territorial. La Tabla 8.1 muestra los elementos que componen el modelo analitico propuesto,
es decir, las dimensiones que facilitan la IA en los procesos de desarrollo urbano y que contri-
buyen a una gobernanza multiescalar para el desarrollo territorial.

Tabla 8.1. Dimensiones de la IA en ciudades y su contribucién a la multiescalaridad

Caracteristicas Contribucion a la

singulares de las
ciudades

Experiencia BNL

Desafios e implicaciones para la
facilitacion de 1A

multiescalaridad en
la IADT

Escala

La tendencia a crear es-
pacios participativos
pero sin co-construccion

Facilitar un proceso de creacién
colectivo que persiga el interés
colectivo y saque partido a la
aglomeracion en las ciudades

Aprovechar la densi-
dad y el atractivo de
la ciudad evitando
procesos paralelos

Poder

Justificacion de méto-
dos no participativos
como la via facil

Distribuir el poder entre los ac-
tores mas débiles o empoderar-
les poco a poco, permitiendo su
participacion en los procesos

Contacto directo
con los niveles re-
gionales, nacionales
y supranacionales

Complejidad
organizativa

Necesidad de mejorar
las capacidades de faci-
litacion de todo el per-
sonal de la agencia de
desarrollo de la ciudad

Aplicar cambios organizativos
desde una perspectiva critica en
organizaciones de gran tamafio y
poco abiertas al cambio

Fomentar la coor-
dinacion horizontal
entre los diversos
gobiernos

Competitivi-
dad urbana

Quienes elaboran las
politicas de la ciudad
prestan atencion a los
rankings globales

Distinguir entre el estatus o presti-
gio mundial de la ciudad y el bien-
estar de sus residentes y utilizar los
indices y rankings para explicitar y
acordar los retos urbanos

Reciprocidad en
el reconocimiento
mutuo entre los di-
versos niveles terri-
toriales
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En conclusion, el andlisis llevado a cabo en este capitulo muestra que facilitar los proce-
sos de elaboracién de politicas urbanas mediante la IA puede contribuir a la multiescalaridad
de los procesos de desarrollo territorial. Esto conlleva que las personas investigadoras en la
accién debemos favorecer que quienes disefian las politicas de las ciudades abran su mente,
y animarlos y animarlas a debatir los retos de forma abierta y a mejorar y reflexionar sobre
su trabajo por medio de la IA. Sin embargo, a menudo sucede que esto depende del com-
promiso personal de cada politico o politica, pues son estas personas comprometidas con las
gue toda persona investigadora en la accion desea trabajar.
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