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RESUMEN: Las grandes regiones urbanas, capitales de los principales Estados euro-
peos, han elaborado recientemente instrumentos de planificacion territorial con el
que afrontar los retos de ordenacién de unos espacios post-metropolitanos de estruc-
turas y procesos cada vez mas complejos. En ellos se tratan temas como el desarrollo
local-regional y su articulacion con la red de ciudades mundiales de la economia glo-
bal. También los retos sociales se enfocan desde la calidad de vida, la seguridad
ciudadana o la cohesidn social. Los temas ambientales se integran en discursos como
el cambio climatico, el ahorro energético o la reduccion de emisiones, lo que suele
traducirse por el disefo de nuevas redes de transporte colectivo, que a su vez, sirven
para vertebrar los nuevos asentamientos o redensificar los ya existentes. En fin, un
conjunto de estrategias territoriales propiamente dichas (contencién de la dispersion,
organizacion del policentrismo, renovacion urbana, etc.) son expuestas para afrontar
la ordenacion de las dinamicas metropolitanas actuales.

DESCRIPTORES: Urbanismo comparado. Ordenacion del territorio. Planificacion me-
tropolitana. Region urbana.

1. Introduccion. El contexto
del planeamiento regional
en la ciudad post-metropolitana
| planeamiento regional cuenta con unos
Eantecedentes que se explican por las

caracteristicas de la ciudad industrial,
basados en hipotesis de crecimiento constan-
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te, por ejemplo el Plan Regional de Nueva
York de 1929, del Plan Regional del Gran Lon-
dres de 1944 o del Plan Director de la Region
Parisina de 1965, considerados por HALL
(1996) como referentes fundamentales en la
formulacioén del regional planning. En las re-
cientes décadas se ha superado ese esquema
y se ha ido mutando hacia una post-metrépo-

Agradecemos a los evaluadores anénimos sus comenta-
rios para la mejora del articulo.
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lis, en cuya base econdmica tienen cada vez
mas importancia el sector terciario y la econo-
mia del conocimiento. El modelo territorial con-
temporaneo esta basado en los procesos de
dispersién, difusion, periurbanizacién o incluso
explosién de la trama urbana sobre el territorio
regional (véanse SoJA, 2000; BOERI, 1993;
BURDETT & SubJic, 2007, y para el caso espa-
fiol DE MIGUEL, 2001; FONT, 1999 y 2004; GAR-
CiA & GUTIERREZ, 2007).

Este proceso de transicién a una nueva forma
urbana dispersa vino a coincidir en el tiempo
con la progresiva integracion de las economias
metropolitanas en un sistema globalizado y
con un protagonismo de los sistemas desregu-
latorios que conllevaban la deslegitimacién de
los instrumentos de planificacion indicativa. De
manera que mientras se iban trasladando a
Europa y Espafia las pautas y caracteristicas
de la post-metrépolis norteamericana, y se en-
traba en una tercera fase de desarrollo metro-
politano (NEL.LO, 2007), el planeamiento terri-
torial de las grandes ciudades brillé por su
ausencia, salvo algunas tardias excepciones
como los Planes Directores de Lyon (1992) y
de la Regién de la Isla de Francia (1994) (DE
MIGUEL, 2003; ABADIA, 2002), entre otras cues-
tiones porque existian «factores criticos» en
las formas de gobernabilidad metropolitana
(BELIL & EsPINOs, 2001). O porque el nimero
de instituciones de gobierno metropolitano
quedo reducido a la minima expresion (LE-
FEVRE, 2003; DE MIGUEL, 2008; CARRERAS &
OTERO & Ruiz, 2009).

Las dos ultimas décadas han significado el cla-
ro predominio del modelo territorial metropoli-
tano extensivo (FONT, 2004) y de las estructu-
ras espaciales de complejidad creciente
(EscoLANO, 2007). Los cambios en las formas
de produccion, organizacion del consumo y
movilidad de capitales, personas y bienes, al
igual que el salto en las tecnologias de comu-
nicacioén, estan afectando de manera profunda
al caracter de las ciudades. La cultura urbanis-
tica y los instrumentos de planeamiento se han
formado histéricamente sobre la metafora de
la ciudad delimitada, asumiendo el objetivo de
formalizar armoniosamente el crecimiento so-
bre el territorio libre circundante. La imagen,
de un crecimiento continuo, compacto y denso,
organizado en torno a un centro urbano, donde
residen las funciones directivas, y delimitado
por autopistas orbitales y cinturones verdes ha
sido durante varias décadas el icono dominan-
te de la ciudad. La metropolis moderna ha des-
vanecido toda idea de limite a priori, inaugu-
rando lo que se ha venido en llamar la era de
la desterritorializacion (EzQUIAGA, 2008).

CIUDAD Y TERRITORIO

A su vez, la ciudad tradicional como conjunto
de espacios y acontecimientos identificables,
se ve anulada por un creciente fenémeno de
«homogeneizacion» de espacios y modos so-
ciales. Son los denominados por Augé como
«no lugares», que surgen de una estandariza-
cién del espacio urbano tanto en las periferias
residenciales como en los &mbitos dedicados
al ocio-consumo o al turismo, es decir a una
«urbanalizaciéon» (MuRNoz, 2008; EzQUIAGA,
1998) en forma de lugares tematicos (parques
de ocio, parques comerciales, centros de ne-
gocios, nudos de transporte) conectados por
autopistas e idénticos en contextos geografi-
cos muy dispares. El reflejo espacial de estas
transformaciones ha generado una profunda
alteracion del escenario urbano. El crecimiento
exponencial de la movilidad metropolitana tien-
de a propiciar una ocupacion difusa del territo-
rio antes desconocida. Lo més significativo de
este fendmeno es que no se ven desplazadas
a la periferia las actividades mas débiles sino
que funciones y elementos caracteristicos de
la centralidad abandonan las localizaciones
tradicionales para colonizar un nuevo territorio
suburbano (KOTKIN, 2005). Como consecuen-
cia de ello se ven distorsionadas las clasicas
relaciones de dependencia entre la ciudad
central y los nucleos exteriores: el modelo me-
tropolitano segregado y jerarquizado tiende a
transformarse en una estructura policéntrica o
reticulada. Actividades que antes se desenvol-
vian en un espacio concentrado consumen
ahora una mayor extension del territorio y un
mayor gasto energético derivado de la movili-
dad, de manera opuesta a los postulados de la
sostenibilidad (EzQUIAGA, 2006).

Hipotesis de trabajo: innovacion
conceptual, metodolégica
e instrumental

Frente a estas dinamicas territoriales, e incluso
frente a los discursos que ponian en duda la
utilidad del planeamiento debido a su carga de
incertidumbre ante procesos territoriales y so-
cioecondémicos mas complejos que un simple
documento administrativo, han surgido argu-
mentos en favor de recuperar la necesidad de
un planeamiento urbano vy territorial que sea
capaz de responder a los retos de la organiza-
cién de los espacios post-metropolitanos (BOR-
JA & CASTELLS, 1998; EZQUIAGA, 2008; ASCHER,
2009; TERAN, 2009; AAVV, 2010), especialmen-
te en las principales regiones urbanas euro-
peas (APUR, 2008). Esta reivindicacion de la
planificacién espacial a escala metropolitana
no significa olvidar las propias dificultades me-

670



todologicas de un planeamiento que ha aban-
donado su proceso lineal de redaccién y lo ha
sustituido por otro de caracter «heuristico, ite-
rativo, incremental, recurrente» y adaptado a
una sociedad compleja y ante escenarios in-
ciertos (ASCHER, 2001 y 2009). Y cuyo propio
sujeto de planificaciéon ya no es un territorio
mas o menos definido sino una ciudad:

«cada vez mas dificil de delinear y cartografiar»
(SoJa, 2000: 250).

En relacién al objeto de planificacion, resulta
preciso plantear dos cuestiones clave: ¢a qué
nuevos retos se enfrenta la planificacion urba-
na?, ¢qué nuevas soluciones hay? En el fondo
esos retos tienen similar contenido que los ele-
mentos del planeamiento desarrollado tras la
Carta de Atenas pero desde una perspectiva
completamente renovada y que trascienden la
mera distribucion de las funciones urbanas
como medio de organizacion del espacio me-
tropolitano. Asi, los temas emergentes para la
planificacion y el desarrollo sostenible de las
regiones capitales metropolitanas incluyen, no
sélo la articulacién de la complejidad y mezcla
en la localizacion de las formas y los usos ur-
banos, sino que implican los grandes retos a
los que se enfrentan las sociedades modernas
en los inicios del siglo xxI.

Entre ellos estan varios objetivos centrales del
planeamiento contemporaneo, sefialados en
las conclusiones del Congreso sobre Regiones
Capitales (HALL, 2007): la reduccion del uso de
combustibles fosiles y la mejora de los siste-
mas de transporte colectivos son fundamenta-
les para la mejora del medioambiente, para
promover la sostenibilidad territorial y para
combatir el cambio climatico; por su parte, la
dimension econdémica del planeamiento metro-
politano no se centra en sélo en la disposicion
geografica de las zonas de actividad, incluidos
los parques tecnolégicos, sino en establecer
condiciones para articular las regiones capita-
les en la red de ciudades mundiales que lide-
ran la economia globalizada. En tercer lugar, la
prevision de nuevas zonas residenciales debe
venir acompanada de estrategias de reciclaje
urbano para fomentar la cohesién social, la so-
lidaridad regional o la mejora de la calidad de
vida. Y todo ello junto a reflexiones y estrate-

' SOLA-MORALES (2008) hace la distincion entre las infraes-
tructuras y las «cosas», entre la infraestructura y la in-
traestructura, y propugna por establecer un proyecto me-
tropolitano de «cosas» como unidades especiales de
escala diversa, mas o menos auténomas debido a su im-
portancia territorial intrinseca: «Por encima de las estruc-
turas, las «cosas»». Resulta interesante la opinién com-
plementaria de Fernando de Teran a la del recordado

T

gias para enfrentarse al posible declive demo-
grafico o a una pérdida de vitalidad econdmica.

La nueva agenda urbana se produce por el in-
cremento de la heterogeneidad geogréfica,
histérica, morfolégica e incluso social de las
ciudades post-metropolitanas, o que modifica
en parte los métodos habituales de la planifica-
cién (zonificacién, regulaciéon normativa),
orientandose hacia la identificacion de oportu-
nidades en el territorio para promover acciones
transformativas. En suma, el planeamiento
adopta hoy en dia un triple enfoque estratégi-
co, estructural y pluralista. Sobre la dimensién
estratégica del planeamiento territorial y urba-
no, existe una amplia literatura que recoge la
variada casuistica producida a partir de la rea-
lizacion de proyectos urbanos o de planes es-
tratégicos con una vocacion territorial (HALL,
1996; BORJA & CASTELLS, 1998; PORTAS, 1998;
CAPEL, 2003). El enfoque estructural supone
entender la realidad urbana organizada en di-
ferentes niveles significativos, tanto de la infra-
estructura como de la estructura urbana, sobre
los que posible incidir con instrumentos norma-
tivos y proyectuales cada vez mas diversos
(BUSQUETS, 2007)", entre ellos el planeamiento
territorial con sus propias funciones y compe-
tencias. Finalmente, la idea de pluralidad sig-
nifica asumir el punto de vista de las deman-
das de los ciudadanos y fortalece la concepcion
del planeamiento como plataforma 6ptima para
la concertacion, la transparencia y la participa-
cion ciudadana (EzQuiAGA, 2008).

En fin, la renovacion del planeamiento territorial
metropolitano en Europa se realiza no sélo por
la revision conceptual de los temas clasicos del
planeamiento urbano vy territorial, o por la inno-
vacion metodoldgica en el nuevo enfoque del
proceso de planificacion. Quiza el tercer factor
de esta renovacion sea el mas relacionado con
la naturaleza espacial, tanto de los documentos
de planeamiento como del propio territorio. Los
planes metropolitanos del pasado fueron redac-
tados en un contexto de constante crecimiento
demografico, econdmico y de usos del suelo.
Las formas de control al crecimiento que estan
ensayando los nuevos planes territoriales de las
capitales europeas reiteran con insistencia el
subconsciente colectivo de la capacidad de
acogida o de carga, y expresan con mas grado

Sola-Morales «Creo cada vez mas en la apuesta por un
planeamiento basado en infraestructuras estructurantes...,
para mi el modelo mas interesante de vision estratégica
del territorio es el Esquema Director de Paris, de 1965. Se
lo juegan todo: desde las grandes vias a la localizacion de
las ciudades nuevas. Y Paris hoy visto desde el aire es
exactamente como dijo el esquema director. Un modelo
que funciona estupendamente» (Moya, 2011: 671).
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de definicion la conciencia de que el crecimien-
to urbano ilimitado debe ser matizado por tres
grandes vectores que se suceden en el conjun-
to de los planes: el consumo limitado de recur-
sos naturales (aire, agua, suelo, vegetacion,
paisaje) y energéticos no renovables, asi como
la reduccion de efectos contaminantes sobre el
ecosistema; la ocupacion del suelo sostenible,
evitando los procesos de segregacion y disper-
sion, articulando densidades sostenibles y pro-
moviendo el reciclaje del suelo ya urbanizado; y
el disefio territorial que favorezca una reduccion
de la movilidad, asi como la promocion de infra-
estructuras de transporte colectivo movidas por
energias limpias.

La persecuciéon de esos retos en un territorio
fragmentado, complejo, discontinuo, dispuesto
en forma de collage, e incluso contradictorio
no deja de ser un reto que estimula la creativi-
dad del planificador a la vez que coadyuva en
la reformulacion de los conceptos convencio-
nales del planeamiento, especialmente en el
suelo no urbanizado. En fin, el protocolo de
Kyoto, el Acuerdo de Bristol (2005) sobre co-
munidades sostenibles, la Carta de Leipzig
(2007) sobre ciudades europeas sostenibles o
las recientes Agenda Territorial de la Unién Eu-
ropea 2020 y Agenda Urbana Europea (apro-
badas ambas en 2011) han institucionalizado
un discurso urbano-territorial basado en lo am-
biental y lo social.

Ello ha permitido recuperar el interés por el
planeamiento territorial vinculante, e ir mas alla
de los avances y estudios previos prolongados
durante dos décadas (DE MIGUEL, 2008; MANE-
RO, 2010; RODRIGUEZ, 2010). Asi por ejemplo
en Espafia, hay ya aprobados: el Plan Territo-
rial Parcial del Bilbao Metropolitano (2006), el
Plan de Ordenacién del Territorio de la
Aglomeracion urbana de Sevilla (2009) y el
Plan Territorial Metropolitano de Barcelona
(2010). En Europa, se ha reactivado igualmen-
te el interés por el planeamiento territorial en
numerosas regiones urbanas y areas metropo-
litanas. De hecho, los cuatro principales Esta-
dos han comprendido igualmente la necesidad
y oportunidad de implementar instrumentos de
planificacién y gestion territorial para sus regio-
nes urbanas capitales. Por ello, el presente
texto esquematiza las ultimas iniciativas politi-
co-administrativas que se refieren a las post-
metrépolis de Paris, Londres, Berlin y Roma,
concluyendo con una sintesis que confirma la

N

El presente articulo tiene su origen en el informe Estudio
de la planificacién territorial en las grandes capitales euro-
peas, realizado en 2005 por José M.? Ezquiaga y Javier
Barros para la Comunidad de Madrid, referido a estas mis-

CIUDAD Y TERRITORIO

hipotesis de la renovacion del planeamiento
territorial metropolitano en Europa en los pre-
supuestos citados en este apartado.

Objeto de estudio y método

Este articulo analiza los cuatro planes territo-
riales de las regiones urbanas capitales de los
cuatro principales Estados de la Union Euro-
pea por poblacién y PIB. Ademas de producir-
se una coincidencia temporal en su redaccion,
en su tramitacién, y casi en su aprobacion,
concurren elementos comunes: en los cuatro
casos se trata de planes de ordenacion de re-
giones capitales caracterizados por un modelo
monoceéntrico, y en consecuencia radial, debi-
do a la relevancia de las respectivas ciudades
historicas. A pesar de la realizacion de nuevas
centralidades (new towns y villes nouvelles, en
el caso respectivo Londres y Paris), la realidad
territorial dista mucho de estructuras realmente
policéntricas como el Randstad holandés o del
paradigma angelino de post-metrépolis disper-
sa. Adicionalmente, la capitalidad politica y ad-
ministrativa ha supuesto un factor adicional en
la concertacion de acciones territoriales entre
los niveles nacional, regional y local®.

Los planes regionales de las regiones capitales
europeas

Region Plan analizado Ano d?,
urbana aprobacion
Paris Schéma Directeur de la 2008

Région fle de France

The London Plan Spatial
Londres development strategy for 2011
Greater London

Landesentwicklungsplan

Berlin Brandenburg 2009

Berlin

Roma Piano Terrltprlale Provinciale 2010
Generale di Roma

Fuente: Elaboracioén propia.

De cada una de las regiones urbanas se ha te-
nido en cuenta los elementos geograficos y ad-
ministrativos que han condicionado la redaccion
del plan, y que han llevado a tomar decisiones
sobre su alcance espacial y regional. A partir de
ahi se ha procedido por analisis comparativo de
los diferentes elementos que definen y caracte-
rizan cada plan, y que luego se detallan.

mas cuatro regiones urbanas. No obstante, estos ultimos
afos han sido decisivos en la formulacion definitiva de los
documentos, como se comprueba en la FiG. 1. Véase
también, EZQUIAGA & BARROS (2007).
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Datos basicos de las regiones urbanas capitales y de sus planes territoriales

Superficie Poblacién Nidmero de Escala
2 (segiin los P Entidad promotora del plan Horizonte
(km?) municipios del plan
planes)
Paris 12.072 11400000 1281  ~egion lle de France (Consel 1:150.000 2030
d’Etat, aprobacién definitiva)
Londres 1.572 7.620.000 33 Greater London Authority 1:400.000 2030
Berlin 30360 6000000 431  Di¢ Hauptstadtregion Berlin- 1:250.000 2020
Brandenburg
Roma 5.341 3.758.000 121 Provincia di Roma 1:100.000 2015

Método de analisis de los planes

Categorias de analisis

Fuente: Los respectivos cuatro planes.

Elementos de analisis

— Posicién en la jerarquia de planificacién aplicable en la regiéon capital

— Entidad promotora

— Alcance de la informacion territorial sobre el ambito

— Tramitacion administrativa del documento

— Procesos de participacion y concertacion durante la tramitacion
— Grado de definicion y vinculacién de los documentos normativos

Bases normativas

— Estructura documental
Formato de los documentos — Programacion de acciones desde la planificacion territorial
— Vigencia temporal del planeamiento territorial

— Papel del ambito en el marco estatal y europeo
— Condicionantes temporales para la estrategia global

Estrategias globales

— Objetivos prioritarios de la ordenacion
— Orientaciones estratégicas del crecimiento

— Dimensionado del crecimiento
— Elementos definitorios de la estructura territorial propuesta

— Sostenibilidad ambiental

— Economia
— Sociedad/Vivienda
— Movilidad

Estudios y politicas sectoriales

— Concertacion interadministrativa

Instrumentos de gestion

— Concertacion publico-privada

— Comisiones de seguimiento

Instrumentos de seguimiento
y cumplimiento

— Indicadores ambientales y socioeconémicos
— Mecanismos de modificacion
— Informes de seguimiento

— Articulos criticos en la literatura especializada

La post-metrépolis parisina
y el Plan Director de la Region
Isla de Francia

El 25 de septiembre de 2008 el Consejo Re-

gional de la Isla de Francia aprobd con carac-
ter provisional el nuevo plan director para la

Fuente: Elaboracioén propia.

regiéon urbana de Paris tras cuatro afios de tra-
bajos. Sin embargo, casi cuatro afios después
de esa fecha no se ha ratificado dicho docu-
mento por el Consejo de Estado, como érgano
competente para la aprobacion definitiva. No
obstante, el Consejo de Ministros del gobierno
francés de 7 de septiembre de 2011, ha ratifi-
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cado lo dispuesto en la Ley de 15 de junio de
2011 cuando establece que:

«un nuevo plan director de la Region Isla de
Francia sera aprobado antes del final de 2013,
integrando las grandes orientaciones de la Ley
del Gran Paris».

Por primera vez, el enfrentamiento institucional
entre el Estado francés y el Consejo Regional
durante este trienio, sobre el modo de articular
los mecanismos de crecimiento y vertebracion
de una de las principales regién metropolita-
nas mundiales, ha puesto en cuestion una tra-
dicién de ordenacion metropolitana cuyos ori-
genes se remontan al llamado plan Prost de
1934, que tuvo una continuidad con el PADOG
de 1960 y las tres generaciones sucesivas de
planes directores® cuya primera edicion fue ca-
lificada de «el plan por excelencia» (HALL,
1996: 324). Ya en septiembre de 2007 las ale-
gaciones de los servicios del Estado al docu-
mento de Avance constituyeron un primer ele-
mento de discrepancia. Esta continud con la
creacion de la Secretaria de Estado de Desa-
rrollo de la Region Capital el 18 de marzo de
2008, con la difusién de un documento titulado
Le Grand Paris a modo de «contraplan»* y que
ha culminado con la aprobacién de la Ley de 3
de junio de 2010, relativa al Gran Paris®.

El articulo 21.4.b) de esta Ley establece los
mecanismos de compatibilidad entre el plan
director regional y las actuaciones urbanisticas
o de infraestructuras de los contratos de desa-
rrollo declarados de utilidad publica. Pero sélo
se trata de un procedimiento juridico genérico
que modifica el codigo del urbanismo, para ar-
monizar un documento «local y programatico»,
como los contratos, con otro de naturaleza
«regional y planificador» como el plan director.
Pero ninguna otra referencia hace la ley del
plan director, elaborado y aprobado por la Re-
gion Isla de Francia en septiembre de 2008,
sino que lo posterga a la Ley de 15 junio de
2011 y al Acuerdo de 7 de septiembre de 2011,

w

Schéma Directeur d’Aménagement et d’Urbanisme de la
Région de Paris (1965). Schéma Directeur d’Aménagement
et d’Urbanisme de la Région lle-de-France (1976). Sché-
ma Directeur de la Région lle-de-France (1994).
Presentado publicamente por el Presidente de la Republi-
ca el 29 de abril de 2009, con ocasién de mostrar los re-
sultados de la consulta internacional sobre el Gran Paris
realizada a diez equipos arquitectos, en donde formularon
sugerencias urbanisticas y territoriales al Estado sobre la
region capital.

Las consecuencias inmediatas de la aprobacién de esta
Ley han sido la creacion de la Sociedad del Gran Paris en
julio de 2010, las atribuciones del Gran Paris al Ministerio
de la Ciudad el 25 de noviembre de 2010 y la puesta en
marcha de los dos grandes instrumentos que establece la
Ley: los contratos de desarrollo territorial (referidos a de-

IS
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en donde se regula la redaccién de un nuevo
plan director.

No obstante, tanto el Estado como la Region se
reconocen competentes en materia de planifica-
cion territorial de la region capital® y, para iniciar
la salida de la situacion de confrontacion y blo-
queo institucional, el 26 de enero de 2011 am-
bos firmaron un protocolo relativo a la cofinan-
ciacion de los transportes publicos. En lineas
generales, el llamado Arc Express del plan di-
rector regional de 2008 coincidia en gran parte
con la propuesta estatal del Gran Paris Express
esbozada en el documento de abril de 2009,
salvo el desacuerdo relativo a la linea de Saclay.
Asi ambas instituciones han logrado convenir la
financiacién de esa red circular de transporte
colectivo, concluyendo que deben seguir traba-
jando para completar esa vision compartida de
la region, cuyo elemento constitutivo o esqueleto
de la ordenacion regional ya ha sido aprobado
por medio del citado Decreto de aprobacion del
Plan regional de transporte de agosto de 2011,
definido en comun cinco meses antes.

Hasta la aprobaciéon definitiva del plan nuevo
regional, cuyo elemento de conflicto principal
entre el Estado y la Region ha sido ya supera-
do gracias al citado protocolo, se deberan revi-
sar el resto de cuestiones de desacuerdo. En
todo caso, como reconoce el Estado, ambas
visiones comparten los planteamientos genera-
les como la vivienda, el empleo, los transpor-
tes, la calidad de vida, la dimension internacio-
nal de la regién capital, etc., e incluso las
reflexiones del plan regional de 2008 deben
servir de guia para la elaboracion de los con-
tratos de desarrollo territorial, y en consecuen-
cia para el nuevo plan director que se elabore
hasta 2013. Hasta tal punto han quedado lima-
das las diferencias, que la propia Ley de 15 de
junio de 2011 ha concedido un estatus juridico
de aprobacion transitoria del plan de 2008 —
entre junio de 2011 y el 1 de enero de 2013—,
a efectos de compatibilidad de los planes de
coherencia territorial y de los planes locales de

sarrollo econémico, infraestructuras y vivienda), regulados
por Decreto de 24 de junio de 2011 y el Plan regional de
la red de transporte publico, aprobado por Decreto de 24
de agosto de 2011, como actuacion principal de ordena-
cion metropolitana. A titulo de ejemplo, de los 32 millardos
de euros previstos de inversion, el metro circular Gran Pa-
ris Express se eleva a 20, mientras que la modernizacion
de la red existente. Por su parte se han definido 10 polos
estratégicos que contienen 17 contratos de desarrollo te-
rritorial y que afectan a mas de 100 municipios.

De hecho el sexto parrafo del articulo L-141-1 del Cédigo
del Urbanismo francés ha permanecido inalterado desde
1995 con la siguiente redaccién: «Le schéma directeur est
approuvé par décret en Conseil d’Etat. L'initiative de
I'élaboration du schéma directeur appartient soit a la ré-
gion, soit & I'Etat».
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urbanismo, siempre y cuando no contravengan
las indicaciones de la Ley del Gran Paris, que
como se ha visto radican mas en una linea de
transportes colectivos que en el planeamiento
urbanistico de escala inferior al regional. De
esta manera el Estado entiende que el docu-
mento de plan regional de 2008 tiene un rele-
vante interés metodoldgico, y asi el documento
de 2013 debera basarse en él, y por ello su
nlcleo conceptual es expuesto a continuacion’.

El nuevo plan director presenta tres grandes
desafios, siendo el primero de ellos:

«favorecer la igualdad social y territorial y mejo-
rar la cohesién social» (p. 29).

Resulta evidente que este plan director situa
como primera de sus prioridades la reduccion
de las desigualdades sociales y la garantia de
la cohesién social, algo que seria mas propio
de un plan sectorial. Sin embargo, su trasla-
cion a la dimension fisica se traduce por lo si-
guiente. La reduccion de las desigualdades
sociales se propone, no sélo desde un punto
de vista de las rentas, sino de la:

«mejora de las condiciones de vida y el acceso
a las necesidades fundamentales» (p. 31)

Entre ellas, el acceso a la vivienda (marcando
como objetivo 60.000 nuevas viviendas anua-
Iess), a los transportes colectivos, a los espacios
verdes, a los equipamientos y servicios ciudada-
nos. El plan propone un modelo de ciudad den-
sa, compacta, con un espacio publico de cali-
dad, con buenos transportes, con equilibrio entre
vivienda y empleo como medio de alcanzar la
cohesion social y de garantizar la solidaridad te-
rritorial. El aspecto central de divergencia res-
pecto al plan precedente de 1994 reside en que
el anterior planteaba los limites al crecimiento y
a la extension fisica de la mancha urbana por
razones puramente de modelo territorial o de efi-
ciencia medioambiental. Ahora se condiciona lo
fisico, la componente urbana y territorial, a un
objetivo social, es decir, la igualdad territorial
como factor principal de igualdad social.

El segundo de los grandes retos o desafios es
el desarrollo sostenible, para lo cual el plan di-
rector marca como un gran reto:

«anticiparse y responder a las transformaciones
o crisis derivadas del cambio climatico o al enca-

" El Plan Director de la Region Isla de Francia de 2008, de
248 paginas, se encuentra disponible en http://www.ilede-
france.fr/lactualite/conseil-regional/conseil-regional/le-pro-
jet-de-sdrif-en-ligne/.

T

recimiento estructural de las energias fosiles»
(p. 35).

Evitando la degradacion de los ecosistemas
naturales regionales que suponen todavia el
75% de la superficie total regional (52% sue-
los agrarios y 23% de superficies forestales),
y reduciendo sensiblemente las emisiones de
gas de efecto invernadero. En definitiva, el
ahorro energético y el mantenimiento de la
biodiversidad y de los ecosistemas son per-
fectamente compatibles con un modelo territo-
rial basado en la ciudad compacta. El plan
propone como reto que la Isla de Francia se
convierta en la:

«primera ecorregion de Europa» (p. 8).

Por ello, y en la linea del anterior desafio, el
plan apuesta por densificar la aglomeracion
central y los polos regionales secundarios en
virtud de su buena oferta de transportes colec-
tivos, ademas de otras medidas energéticas y
ambientales complementarias.

El tercer gran reto pasa por desarrollar un es-
pacio dinamico que mantenga la funcion de la
region como metropolis mundial de primer ni-
vel, como parte de la dorsal central europea
que actua a modo corazén territorial de Europa
y como motor econémico nacional. En conse-
cuencia, la estrategia territorial es doble y
complementaria: por una parte en aquellas zo-
nas que pueden ser atractivas para la inver-
sion internacional y por otra en los denomina-
dos «territorios motores del desarrollo
econoémico», que no por casualidad vienen a
coincidir en gran medida con los territorios de
proyecto seleccionados para los contratos de
desarrollo territorial de la Ley del Gran Paris.

Asimismo el plan concreta una serie de objeti-
vos sectoriales como el acceso a la vivienda,
los equipamientos y servicios publicos, el
medioambiente, el empleo y la actividad eco-
ndémica (con la creacién media anual de 28.000
empleos) y los transportes. En cuanto al pro-
yecto de ordenacién regional, este ultimo plan
director viene a heredar el radioconcéntrico de
los tres anteriores. De hecho la propuesta de
red de metro circular refuerza este esquema.
Sin embargo, se plantea también un modelo
complementario al mismo a través del:

«refuerzo del policentrismo» (p. 121).

8 La Ley del Gran Paris lo eleva a 70.000, cifra que servira
para el nuevo documento de 2013.
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Hacia una ordenacion territorial metropolitana renovada en Europa

Rafael de Miguel Gonzalez & José Maria Ezquiaga Dominguez

Como puede comprobarse en el plano de sin-
tesis.

No obstante, el principal instrumento definitorio
de la estructura territorial es menos esquema-
tico ya que establece una serie de orientacio-
nes urbanisticas en funcion de la tipologia de
espacios regionales. En primer lugar, dentro
de los espacios urbanizados se distingue entre
los espacios urbanizados a optimizar, reforzan-
do la centralidad que existe en el entorno de
las estaciones de tren o metro, y los sectores
de densificacion preferente, marcados en el
mapa con pastillas rojas. Segundo, los secto-
res de nueva urbanizacion se subdividen entre
los sectores de urbanizacion preferente, 25
hectareas por cada pastilla naranja gruesa del
mapa (con una densidad minima bruta de 35
viviendas por hectarea), y los diecisiete secto-
res de urbanizacion condicionada a una serie
de requisitos especificos para cada ambito.

FiG. 4/ Destino general de diferentes partes del territorio

5. El Plan de Londres: estrategia
de desarrollo espacial
para el Gran Londres

Tras la creacion de la Autoridad del Gran Lon-
dres en 1999 y la aprobacion de la reforma de
la ley urbanistica (The Planning and Compul-
sory Purchase Act) de 2004, se publicé ese
mismo afo el London Plan como estrategia de
desarrollo espacial conjunta para los 33 ambi-
tos locales (City of London, mas los 32 London
Boroughs) de la entidad metropolitana. Ese
documento estuvo vigente hasta el cambio de
alcalde de 2008 que procedio6 a revisar el do-
cumento, para plantear una operacién de mar-
ca: conseguir que Londres se convierta en la
«mejor gran ciudad del mundo» (p. 5). El nue-
vo London Plan (Spatial Development Strategy
for Greater London) se publicé a nivel de avan-
ce en octubre de 2009 y se ha aprobado el 22

Fuente: Schéma Directeur de la Région lle-de-France (2008).
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de julio de 2011°. Este nuevo documento inte-
gra ya de manera clara algunas tematicas inci-
pientes en 2004 como el tratamiento del cam-
bio climatico, e incorpora otras vinculadas a
circunstancias sobrevenidas, como una aten-
cion especial a la seguridad ciudadana. El plan
contempla también la nueva situacion surgida
con la crisis econémica internacional actual y
con las operaciones de transformacion urba-
nistica derivadas de la organizacion de los
Juegos Olimpicos de 2012.

El London Plan es un documento claramente
estratégico, en el que los objetivos son mas
importantes que la precision cartografica (deli-
beradamente reducida en su resolucion for-
mal). El caracter de directriz, en el sentido em-
pleado en las normas de muchos planes
territoriales espafioles, es aqui empleado con
una gran profusién. Por otra parte, esta dimen-
sion estratégica no le resta una clara compo-
nente cualitativa e, incluso, cuantitativa; el Plan
establece objetivos numéricos de desarrollo de
viviendas y define unas reglas en materia de
densidad y relacion entre este parametro y la
ubicacion de los sistemas de transporte publico
que son concretas y precisas.

Los objetivos propuestos en este plan son en
cierta medida similares al parisino puesto que
pretenden una metrépolis que:

«afronte los desafios del crecimiento econémico
y demografico para conseguir una sostenible,
adecuada y creciente calidad de vida para todos
los londinenses» (p. 32).

Contribuyendo a resolver el problema de la des-
igualdad por medio de barrios:

«diversos, accesibles y seguros» (p. 32).

Ademas el plan también pretende reforzar la
dimensién global e internacional de una econo-
mia regional:

«competitiva, dinamica, fuerte y diversificada» (p.
32).

En tercer lugar, el plan territorial establece
orientaciones sobre la arquitectura, los espa-
cios publicos y la escena urbana que enriquez-
can el patrimonio cultural. La sostenibilidad se
convierte en la cuarta gran meta del plan esta-
bleciendo medidas que hagan de la capital bri-
tanica un referente en la mejora del medio am-

® Documento disponible en http://www.london.gov.uk/priori-
ties/planning/londonplan.Las citas hacen referencia al do-
cumento vigente de julio de 2011.

T

biente y en la lucha contra el cambio climatico,
en términos similares a la propuesta de la eco-
rregion parisina descrita antes. En fin, el Plan
de Londres apuesta por:

«facilitar la vida a los ciudadanos a través de un
sistema de transporte» (p.32).

En un plan de evidente vocacion esquematica
debido a los fundamentos juridicos que lo ampa-
ran, resulta destacable que tras los objetivos el
plan desarrolla un amplio apartado sobre el mo-
delo territorial y las opciones de ordenacion se-
lectiva del espacio hasta llegar a presentar un
Key Diagram o esquema territorial. En él se
muestra claramente la opcién por la estrategia
territorial definiendo una serie de elementos
fuertes y de espacios que tienen una mayor vo-
cacion de vertebracion y desarrollo del territorio
metropolitano. En resumen son dos: los lugares
estratégicos y las grandes propuestas de infra-
estructura de transporte colectivo. En los prime-
ros se confirma la clara opcién selectiva del pla-
nificador articulando un modelo centripeto del
corazén metropolitano (Central Activities Zone)
complementado con una pretendida autonomia
de los subcentros metropolitanos y de las areas
de transformacion (areas de oportunidad, areas
de intensificacion, areas de regeneracion, area
olimpica). En definitiva, un modelo esquematico
en apariencia sencillo, compendiado en 18 ac-
tuaciones, pero que supone una gran diversidad
de instrumentos de accion territorial.

Estos se ven complementadas en las 102 me-
didas sectoriales con incidencia territorial agru-
padas en ejes tematicos como la vivienda, el
empleo, el cambio climatico, la gestion de resi-
duos, el sistema de transporte, la seguridad ciu-
dadana, el espacio publico y el paisaje urbano,
los espacios libres, etc. En definitiva, se trata de
un plan ambicioso (32.000 nuevas viviendas
anuales, 300.000 nuevos empleos en el sector
terciario avanzado equivalentes a 5 millones de
metros cuadrados brutos adicionales de ofici-
nas, etc.) dado su amplio horizonte temporal.
No obstante, la propia vocacion prospectiva del
plan ha permitido desarrollar elementos innova-
dores en la planificacion territorial:

En el marco de las medidas de lucha contra el
cambio climatico se define un mapa de las ne-
cesidades térmicas de Londres que permite
orientar las politicas de generacion energética
y de sistemas de calor por boroughs, asi como
la capacidad de autosuficiencia en la gestion
de residuos. Se definen igualmente objetivos
de generaciéon de energia renovable, y se
plantea el papel de los espacios libres en la
mitigacion como sumideros de CO,.
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Key Diagram 1‘ $
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Bedford Corridor
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Regeneration Areas (2.14)

Strategic Outer London
* Devélegpment Centres (2.16)

National Growth Areas (2.3)

6)\ Cfﬂ'_ﬁ'dﬂ" / Regional Coordination Corridors (2.3)
o ¢ W  Olympic Site (2.4)
Sutton a0 P B () Regional Parks (2.18)
TN * f Regional Parks Opportunities (2.18)
Green Belt & Metropolitian Open Land (2.18)
=~ Main Airports (6.6)
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=== Thameslink [(6.4)
= = — East London Line (6.4)

(Figures in brackets relate to relevant policies) 1\ —— - Orbital Rail Network (6.4)

Esquema territorial

Fuente: The London Plan. Spatial Development Strategy for Greater London (2011).

— La matriz de densidades y localizaciones
residenciales se establece en funcién del
nivel de accesibilidad al transporte publico,
definiendo asi zonas de densificacién pre-
ferente al modo del plan director parisino.

— Se fijan umbrales de crecimiento residen-
cial y de empleos para cada una de las
areas de oportunidad y de intensificaciéon
como palancas de reequilibrio territorial.

El Plan de Desarrollo Territorial
Berlin-Brandeburgo: una iniciativa
que rebasa la ciudad-estado

El Plan de Desarrollo Territorial (Landesentwic-
klungsplan Berlin Brandenburg o LEP B-B) de
2009 es el plan que determina claramente el
futuro desarrollo de la regién-capital Berlin-

0 El plan de Berlin-Brandeburgo fue publicado en el Boletin
Oficial del estado de Brandeburgo con fecha de 14 de
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Brandeburgo, como &rea de concertacién insti-
tucional de los dos Estados o Lénder. Hasta
ahora, el desarrollo territorial estaba fijado por
tres planes de desarrollo territorial, dos de ellos
en Brandeburgo (el plan de centralidades de
1995 y el LEP GR de 2004) y otro que constitu-
ye el precedente mas destacado: el plan de de-
sarrollo territorial de Berlin y su area de contac-
to de 1998 (Landesentwicklungsplan fiir den
engeren Verflechtungsraum, LEP eV). Sin em-
bargo, la existencia de un organismo de planifi-
cacion que englobe a dos estados supone el
reconocimiento de que el fendmeno metropoli-
tano supera el ambito regional de la Ciudad-
Estado capital para adentrarse ampliamente en
el Estado Federado de Brandeburgo. Pero tam-
bién significa la voluntad de cooperacién entre
esos dos Land, en sus respectivas competen-
cias estatales en materia de planificacion terri-
torial, para mejorar el posicionamiento de esta

mayo de 2009, y puede consultarse en: http://gl.berlin-
brandenburg.de/landesentwicklungsplanung/lepbb.html.
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gran ciudad en la red alemana y europea de
metrépolis, pero sobre todo con el fin de ade-
cuar el plan al espacio funcional y proponer me-
didas a la escala territorial adecuada. En este
caso, la innovacion viene por el hecho de la es-
cala interregional del planeamiento territorial.

El plan de desarrollo territorial ha venido prece-
dido por un programa de desarrollo territorial,
presentado en 2007 (Landesentwicklungspro-
gramm Berlin-Brandenburg o LEPro) que ha
marcado objetivos generales de planeamiento
y la determinacién basica del sistema de cen-
tralidades que luego se desarrolla en el plan.
La idea de desarrollo es claramente centripeta

FiG. 6/ Mapa de ordenacion del Plan de Desarrollo Territorial

CyTET XLIV (174) 2012

sobre Berlin. Prueba de ello es la definicion de
corredores para las infraestructuras viarias y
ferroviarias y los ejes de integracion europea
norte sur y este oeste, de clara disposicion ra-
dial convergiendo en la capital. EI cambio mas
importante del LEP B-B respecto al Plan ante-
rior es la renuncia a la concentracion descen-
tralizada que queria ofrecer una red jerarquiza-
da y potente de centralidades multiples en todo
el territorio. EI LEP de 2009 elimina las centra-
lidades bésicas de la jerarquia y sélo expresa
su voluntad de garantizar los espacios rurales
como centro vital de los habitantes. Las centra-
lidades se reducen de esa manera de 152 a
51. Las centralidad de primera categoria es

Fuente: Landesentwicklungsplan Berlin Brandenburg (2009).
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Berlin (metropolis), la de segunda son cuatro
centros urbanos (Frankfurt del Oder, Potsdam,
Ciudad de Brandeburgo y Cottbus), mientras
que el plan selecciona los 46 nucleos restantes
como centros regionales de tercer nivel en la
jerarquia urbana (p. 26).

El desarrollo de las areas urbanas y a urbani-
zar queda determinado por la mancha naranja
de dedos alrededor de Berlin o en las proximi-
dades de las centralidades de Berlin-Brande-
burgo, pero en todo caso articulado en las zo-
nas proximas a las estaciones de transporte
colectivo, reiterando igualmente el modelo de
densificacion urbana y suburbana expuesto en
Paris y Londres. Un desarrollo fuera de las
concentraciones urbanas es solamente posible
cuando se muestra que un municipio tiene cla-
ramente una necesidad propia. Normalmente
se cuenta con un techo de desarrollo de 0,5
ha/1.000 habitantes para los préoximos 10 afios
(p. 19), lo quiere decir que una ciudad de
40.000 habitantes puede clasificar un maximo
de 20 hectareas para suelos urbanizables,
aunque se posibilita también un desarrollo
compartido entre municipios vecinos. Esta
apuesta por contener la dispersién urbana no
se produce solo por una razén de reducir des-
plazamientos en vehiculo particular, con lo que
ello conlleva a efectos econémicos y sobre
todo medioambientales, sino ademas por mo-
tivos de evitar una creciente urbanizacion del
suelo natural que impida la proteccién y el de-
sarrollo de los paisajes culturales.

El plano de ordenacion muestra la ubicacion
de la red de espacios libres y zonas verdes en
Berlin-Brandeburgo que no se deben entrecor-
tar ni romper su continuidad, salvo en casos
justificados por estudios de alternativas para
nuevas infraestructuras de interés general.
Aun asi existe el deber de concentrar infraes-
tructuras técnicas y de transporte para minimi-
zar los efectos negativos sobre el territorio.
Ademas se determinan ubicaciones preferen-
tes para centros logisticos ferroviarios y la con-
centracion de la funcion aeroportuaria en el
aeropuerto Berlin-Brandeburgo. Finalmente,
se plantea desarrollar circunvalaciones alrede-
dor de las ciudades. También dicho plano com-
pendia las determinaciones sobre los objetivos
de planeamiento que son, en definitiva, orien-
taciones muy genéricas y poco vinculantes en
cuestiones como: las centralidades, el area
para el desarrollo de asentamientos o area de
dedos alrededor de Berlin, la red de espacios
libres, los corredores de comunicaciones de la
red viaria y ferroviaria, las zonas de riesgo de
inundaciones y las areas para el desarrollo
preferente para el desarrollo econémico.

CIUDAD Y TERRITORIO

El Plan Territorial General de la
Provincia de Roma: planificando
la postmetropolis de la primera
metropoli universal

En la actualidad /I Comune di Roma repre-
senta el 67% de la poblacion total de la pro-
vincia de Roma, que es considerada
practicamente como el espacio de integracién
espacial, de cohesién funcional, de unidad te-
rritorial a efectos socioeconémicos, es decir,
la region urbana y metropolitana del centro de
Italia. Por su parte, la ciudad sigue concen-
trando el 49% de la poblacién de la Region
del Lazio, aunque este ambito regional institu-
cional supera con creces el ambito urbano-
regional. A diferencia de lo que sucede con
Paris y Madrid, donde las respectivas Regién
Isla de Francia y Comunidad de Madrid son
en esencia la region metropolitana. Y por su-
puesto, de manera inversa a Londres y Berlin
en donde la region urbana real supera am-
pliamente los limites del Greater London y del
Land Berlin.

Pero no es solamente la importancia
demografica de la capital respecto a la provin-
cia lo que justifica la practica inexistencia de
precedentes de planeamiento territorial en el
area de Roma. Esta cuestion, sin duda princi-
pal, se explica porque el término municipal de
Roma es uno de los mayores en extension de
Europa, ocupando una cuarta parte de la su-
perficie provincial. Por su parte, la trama de los
suelos urbanizados se reparte en proporciones
ligeramente superiores a la poblacion, llegan-
do a casi tres cuartas partes la concentracion
en el municipio central. Ademas sélo existe
realmente la gran polaridad funcional, indus-
trial y de servicios de la ciudad central. Excep-
tuando el aeropuerto de Fiumicino o el puerto
de Civitavecchia, el resto del territorio provin-
cial se articula a modo de periferia inconexa
por la escasez de elementos de centralidad
territorial (Roma nel deserto).

Todo ello explica que Roma, a pesar de ser
primera metrépoli de la historia universal, urbe
del orbe civilizado en la edad clasica, no llegue
a alcanzar tan claramente los rasgos territoria-
les de otras postmetropolis. El plan territorial
de coordinacién de la provincia de Roma de
1998, que no llegd a aprobarse definitivamen-
te, disefid una estructura urbana policéntrica,
un territorio en red conformado, ademas de
por la capital, por los nucleos exteriores. Diez
afnos después, no se han visto sus efectos en
la organizacion de un sistema de asentamien-
tos desconcentrado.
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Sin embargo, el nuevo documento de planifica-
cién territorial ha entendido mejor que la con-
centracién es una fortaleza territorial. EI Plan
Territorial Provincial General de Roma'', apro-
bado definitivamente el 18 de enero de 2010,
plantea construir el territorio de la provincia
metropolitana a través del refuerzo de un sis-
tema territorial funcional en red, basado en la
articulacién de las diferentes escalas espacia-
les. Los cuatro objetivos del plan (pp. 5-6) asi
lo confirman: «incrementar las relaciones entre
el area central y los municipios de la periferia»,
privilegiando el fomento del transporte colecti-
vo, «revalorizar los recursos del sistema pro-
ductivo», «mejorar la calidad ambiental» natu-
ral y cultural, con criterios de sostenibilidad, de
vertebracién de los asentamientos y de conso-
lidacion de una red ecolégica provincial, y «fo-
mentar la cooperacion institucional».

Las hipotesis de crecimiento que retiene el
plan son las elaboradas por el Instituto italiano
de Estadistica hasta 2015, y son dos. Una pri-
mera es mas optimista y eleva el crecimiento
total provincial en 250.000 habitantes, mien-
tras que la denominada hipétesis baja, elevaria
el crecimiento provincial en 164.000. Sea en
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un caso o en otro, el plan desagrega el creci-
miento entendiendo que debe fomentarse un
reequilibrio territorial basado en un reparto del
incremento demografico que haga posible un
ajuste progresivo entre la poblacion activa lo-
cal y los puestos de trabajo, para ir reduciendo
los enormes flujos migratorios entre la capital
y la periferia. Asi, el crecimiento provincial en
la hipotesis alta se desagrega entre Roma
(+100.000 personas) y el resto de la provincia
(+150.000), mientras que en la hipétesis baja,
el crecimiento total provincial se concentraria
en los municipios exteriores (+144.000 perso-
nas) a la capital (aunque muchos de ellos con-
tiguos) mientras que la ciudad de Roma ape-
nas creceria (+20.000).

La inercia de un modelo territorial fuertemente
definido por la macrocefalia de la capital, no
impide que el plan disefie una estrategia terri-
torial y una imagen programatica de 2015 que,
sin suponer una alteracion de ese modelo, me-
jore la eficiencia del sistema espacial y alcan-
ce los cuatro objetivos antes descritos. Los
elementos de base que conforman esa imagen
y que constituyen la base de acciones
programaticas son:

Fic. 7/ Plano de sintesis de las propuestas programaticas por sistemas territoriales

" El ingente contenido documental (diagndstico, proyecto-
objetivos-estrategias-acciones, normativa, planos) del

Fuente: Piano Territoriale Provinciale Generale (2010).

Plan Territorial General de Roma de 2010 puede consul-
tarse en http://ptpg.provincia.roma.it/.
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— EI sistema ambiental (p. 61) y la red ecolo-
gica provincial basada en la morfologia del
paisaje, la corona de zonas verdes protegi-
das y las dos bandas de areas agricolas
tuteladas como espacios irrenunciables.

— El sistema morfoldgico (p. 73) articulado en
una serie de categorias (Roma, conurbacio-
nes o construcciones urbanas complejas,
construcciones urbanas policéntricas, cons-
trucciones urbanas elementales, centros ur-
banos aislados y ambitos de difusion espa-
cial), para cada una de las cuales se regulan
directrices especificas de proteccion de la
trama, de recualificacion, de compactacion,
de limitacion al crecimiento, de renovacion,
etc., vinculantes para el planeamiento urba-
nistico ya que se concreta para cada muni-
cipio unas previsiones de dimensionamiento
del nuevo suelo urbanizable.

— El sistema funcional (p. 83) basado en un
disefio celular del territorio en trece subsis-
temas locales (12 mas Roma), en las funcio-
nes estratégicas (parques de funciones
estratégicas metropolitanas) y en las funcio-
nes productivas (parques de actividad pro-
ductiva metropolitana).

— El sistema de la movilidad (p. 96).

En todo caso, es destacable de este plan la
minuciosidad y el grado de detalle de una car-
tografia vinculante cuya regulacion se desarro-
lla pormenorizadamente en una normativa te-
rritorial de 95 articulos que son especialmente
aplicables al planeamiento urbanistico en los
apartados del sistema ambiental (con unas di-
rectrices de usos muy concretas para las uni-
dades territoriales ambientales y para los uni-
dades de paisaje) y del sistema morfolégico.
En definitiva, este es de los cuatro analizados
el que tiene un mayor caracter de «plan de
planes» locales por la determinacion espacial
de sus normas y de sus planos e implementa
un modelo de planeamiento jerarquico o en
cascada, mucho mas concreto en sus indica-
ciones espaciales que los otros tres (mas es-
tratégicos) pero por ello no menos innovador
en cuestiones de paisaje, contencion urbana o
movilidad sostenible.

Conclusiones: convergencia
tematica y divergencia
en la instrumentacion operativa

La distinta instrumentacion de estos cuatro
planes regionales, unos de mayor orientacion
hacia la planificacion fisica, otros hacia la pla-

"2 |Interregional en Berlin-Brandeburgo o sub-regional en
Roma.
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nificacion directiva no impide que, ademas de
procedimientos comunes, los cuatro planes
converjan en una serie de temas centrales
para la ordenacion de los espacios metropoli-
tanos. Sea cual sea la escala o el grado de
vinculacion de estos planes regionales, todos
ellos reiteran una serie de ejes estratégicos
que definen claramente la agenda contempo-
ranea para el desarrollo equilibrado y sosteni-
ble de las regiones capitales. La vocacion del
planeamiento regional en abarcar los desafios
econdémicos y sociales —ademas de los espa-
ciales— que estan caracterizando a las gran-
des ciudades mundiales en el inicio del siglo
XXI confirma que un primer vector de la innova-
cién en la ordenacion territorial es de caracter
conceptual y sectorial. De tal manera que el
examen comparado de los cuatro planes terri-
toriales viene a confirmar, con una u otra de-
nominacién, con uno u otro instrumento, que
los problemas son similares y la soluciones
también. A pesar de su aparente diferencia-
cioén, entre los nuevos planes territoriales de
las grandes regiones capitales hay una gran
concomitancia tematica.

Asimismo, se han detectado una serie de ras-
gos comunes en la elaboracion de dichos pla-
nes: la reforma de las legislaciones urbanisti-
cas Y territoriales para dar un contenido propio
al planeamiento regional capital (AAVV, 2000),
la consolidacién de la administracion regional®?
como agente impulsor de los documentos, la
redaccion de diagnosticos sobre las dinamicas
territoriales bastante detallados y actualizados,
la utilizaciéon de avanzados sistemas de infor-
macion geografica para explicar fendomenos
territoriales pero también para cartografiar los
objetivos de los planes, la concertacién y co-
operacion con los gobiernos locales y/o nacio-
nales en la formulacion de acciones y propues-
tas, la puesta en marcha de procesos de
informacién publica y participacion ciudadana,
etc.

Por el contrario, el grado de grado de vincu-
lacion de los planes regionales respecto a
otros planes (sectoriales, territoriales, pero
esencialmente al planeamiento urbanistico)
se ha caracterizado por la heterogeneidad de
las propuestas, de tal manera que practica-
mente existe una coincidencia entre escala
de planificacion y obligatoriedad de trasponer
sus propuestas. Asi, el mas vinculante es el
plan romano, con delimitaciéon concreta de
usos de suelo en la cartografia del plan, con
matrices de usos del suelo y con directrices
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Estrategias sectoriales de los planes de las regiones capitales europeas

Sostenibilidad
ambiental

Economia

Sociedad

Movilidad

Imperativo
ecoldgico

Integrar el
entorno natural
en la ciudad

Reducir depen-
dencia combus-
tibles fosiles

Evaluacion del
paisaje

Posicionamiento
red global de
ciudades

Competitividad
por la innova-
cién tecnologica

Diversidad en la
estructura
productiva

Vivienda

Cohesion social

Calidad de Vida

Reducir depen-
dencia transpor-
te y aproximar
residencia-tra-
bajo

Transportes

SDRIF

Respuesta al
cambio climatico

Puesta en valor
de recursos na-
turales

Ahorro en
recursos: suelo
y energia

Identidad

Proyeccioén y
atraccion
internacional

Estimulo
estratégico

Complementa-
riedad

Diversidad
de necesidades

Igualdad social,
cohesion social,
solidaridad
regional

Mejora de las
condiciones de
vida y calidad
de la oferta ur-
bana

Accesibilidad

Red de trans-
portes eficaz

London Plan

Mitigacion y
adaptacion al
cambio climatico

Red de
espacios abiertos
y naturales

Mapa de de-
manda térmica.
Energias
renovables

Paisaje cultural

Liderazgo mun-
dial

Sectores
emergentes

Economia
creciente y
cambiante

Vivienda acce-
sible

Igualdad de
oportunidades,
reduccioén de
desventajas,
seguridad
ciudadana

Calidad de vida
sostenible

Integracion de
transporte y
desarrollo urba-
no. Reduccién
de la necesidad
del viaje

Conectividad

LEP B-B

Proteccion del
clima mundial

Sumideros natu-
rales gases efec-
to invernadero

Fuentes de ener-
gia autoctonas

Mosaico cultural
y paisaje

Regioén capital
internacional

Innovacion
como estrategia
de desarrollo

Equilibrio entre
sectores

Mejora y nuevos
desarrollos

Interés social

Salud ambiental
y calidad de
vida

Concentracion
de los
asentamientos

Corredores de
transporte

PTPG Roma

Requisitos de
sostenibilidad
general

Red Ecologica
Provincial

Ahorro
energético

Ecologia del
paisaje

Polo internacio-
nal europeo

Funciones
direccionales

Desarrollo equi-
librado en la
oferta funcional

Demanda
residencial

Sostenibilidad
social

Calidad urbana

Relaciones
eficientes entre
areas de
residencia

y trabajo

Sistema
integrado

Fuente: Elaboracioén propia.
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de dimensionamiento de nueva urbanizacion
residencial y productiva que deben ser trasla-
dados a los planes urbanisticos de los 121
municipios de la provincia. El segundo es el
plan de Paris, ya que ejerce una doble indica-
cién sobre planeamiento urbanistico, pero no
tanto a nivel municipal sino con cifras agrega-
das por ambitos plurimunicipales en tres as-
pectos: la fijacion numérica y obligatoria de
densidades medias (por sectores de densifi-
cacion y urbanizacion preferente), de nimero
de nuevas viviendas (por departamentos) y
de extension de nuevos suelos urbanizados
(por los cuatro grandes ambitos: corazén de
la aglomeracion, la aglomeraciéon central,
otras aglomeraciones y espacio rural). Por su
parte, el Plan de Londres establece indicacio-
nes numeéricas sobre los 33 ambitos locales y
sobre las areas de oportunidad y de intensifi-
cacion en materia de vivienda y empleo, pero
éstas son flexibles y los diferentes boroughs
tienen la capacidad de desarrollar su propio
plan local. En fin, el menos vinculante es el
de Berlin ya que se trata de un plan muy sin-
tético y se refiere ademas a dos Estados Fe-
derados con competencias propias (y ligera-
mente diferentes) en materia urbanistica.

Los nuevos horizontes post-metropolitanos
han hecho necesaria una reflexion sobre la
definicion de un modelo de ordenacion terri-
torial para cada una de las ciudades-region
estudiadas. La histérica concentracion de la
centralidad metropolitana ha dado paso a un
fendmeno de metropolitanizacién, de jerar-
quizacién selectiva del espacio, de difusién y
de transicion hacia un modelo territorial ex-
tensivo o a modo de archipiélago, en donde
se refuerza el rol de la ciudad central de ma-
nera complementaria a esas nuevas centra-
lidades metropolitanas. Y en consecuencia,
se estimula la formulacién de nuevos retos
para la ordenacion de sus respectivos terri-
torios: actualmente ya no se trata de organi-
zar la urbanizacién centrifuga producto del
elevado crecimiento demografico y economi-
co, como sucedio en los inicios de la segun-
da mitad del siglo pasado, sino justo lo con-
trario, vertebrar un crecimiento armoénico
desde los patrones del desarrollo sostenible
y reforzar la compleja estructura espacial
desde los criterios de la eficiencia territorial
y la cohesidn social. En este sentido, la es-
tructura territorial global de cada plan se
compone de una pluralidad de instrumentos
y estrategias como elementos fundamenta-
les que dinamizan los respectivos procesos
de desarrollo territorial equilibrado. Asi, las
acciones y los lugares que son destacados
en el proyecto espacial de cada uno de los
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planes son a su vez diversos debido a que
las elementos especificos que han configu-
rado las respectivas estructuras territoriales
requieren atender la complejidad de las re-
des relacionales que explican las dinamicas
de los sistemas metropolitanos, descartando
asi planteamientos de ordenacion fisica sim-
plificada (HEALEY, 2007).

La cuestion es que cada plan lo hace de una
manera diferente, a pesar de coincidir en cri-
terios como la redensificacion, la mejora de
la accesibilidad, la mezcla de usos y funcio-
nes, etc. Por ejemplo, hay planes que dan
casi todo el protagonismo a la zona central
de la aglomeracion (Berlin y Roma), mien-
tras que otros apuestan por dinamizar nue-
vas centralidades periféricas, a través de
grandes proyectos urbanos (Thames Ga-
teway en Londres, Saclay en Paris). Unos lo
hacen con un marcado cariz morfoldgico (la
red ecoldgica provincial y las construcciones
urbanas y territoriales del plan romano),
otros desde la dimensién estratégica (areas
de oportunidad y de intensificacion del plan
britanico), otros desde la vision jerarquica
(lugares centrales del plan berlinés) y otros
desde una opcién mixta que combina lo es-
quematico (los planos sectoriales del proyec-
to espacial regional, especialmente el de in-
fraestructuras de transporte colectivo luego
materializado por el Estado en el Gran Paris
Express), lo estratégico (territorios estructu-
rantes en el plan; territorios de proyecto y
contratos de desarrollo territorial en la Ley
del Gran Paris) y lo urbanistico (sectores de
densificacion y de urbanizacion preferente/
condicionada).

En sintesis el planeamiento metropolitano
juega un papel insustituible en la necesaria
gestion territorial de las regiones capitales
europeas. En primer lugar, funciona como un
elemento didactico de reflexiéon, debate y
acuerdo acerca de como articular los gran-
des retos econémicos, sociales y territoriales
con la sostenibilidad urbana y territorial de
cada caso. Segundo, los planes regionales
desempefian una funcion defensiva en la me-
dida que tienden a marcar los espacios en
los que se prohibe expresamente su transfor-
macion urbanizadora. Su tercera fortaleza
reside en que son planes estructurantes
puesto que sefialan una geografia voluntaria
de zonas estratégicas, de actividad econémi-
ca, residenciales y especialmente grandes
infraestructuras para la movilidad. Por ultimo,
los planes territoriales de las regiones capita-
les son planes proactivos en su plena acep-
ciéon semantica: a partir de la toma de con-
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ciencia colectiva de los desafios territoriales
que se produce entre administraciones y
agentes sociales, asumen la responsabilidad
de hacer que las cosas sucedan, decidiendo
en cada momento tanto un programa de in-
versiones de las administraciones competen-
tes en la elaboracién y/o aprobacién del plan,
como unos mecanismos de coordinacién con

Estrategias territoriales de los planes de las regiones capitales

Red urbana es-
tatal y europea

Elementos fuer-
za de la estruc-
tura territorial

Centralidades
metropolitanas y
reequilibrio es-
pacial

.

.

.

SDRIF

Sinergias con

el Bassin Parisien.
Cooperacion
interregional

en el centro

de Europa.

Zona urbana
densa: corazoén
de aglomeracién
y aglomeracion
central.

Los territorios
estratégicos es-
tructurantes

y sitios priorita-
rios.

Los haces radia-
les (faisceaux).
La red concéntrica
de transportes
colectivos.

El rio.

El cinturdn verde.

Polo urbano
de la ciudad de
Paris.

Polos motores
a dinamizar,
especialmente
en las villes
nouvelles

y en las zonas
aeroportuarias.
Polos de
extension

del

dinamismo
regional.

Polos
especializados.

London Plan

Implicacion de las
regiones vecinas
(este y sureste de
Inglaterra).
Corredores de
crecimiento nacio-
nal y de coordina-
cion regional.

Zona Central de
Actividades.
Inner London.
Centros
Metropolitanos.
Areas de
oportunidad,
intensificacion,
regeneracion.
Sitio Olimpico.
Green Belty
parques
regionales.
Ferrocarril
metropolitano.

Diagrama de la
Zona Central de
Actividades.
Centros
Metropolitanos.
Areas culturales
estratégicas.

.

.

.

europeas

LEP B-B

Cooperacion entre
regiones
metropolitanas.
Corredores
nacionales

y transnacionales.

Area urbana
central.

Jerarquia de
lugares centrales.
Espacios abiertos.
Centros
industriales

y comerciales.
Redes viarias

y ferroviarias.

Metrépolis: Berlin.
Centros
superiores: 4.
Centros
intermedios: 46.

T

el planeamiento urbanistico municipal, en di-
ferente grado de complejidad y vinculacion
juridica. Son, por lo tanto, instrumentos de
ordenacion regional, pero sobre todo, medios
para llevar a cabo la gobernanza de la ciudad
y del territorio que debe hacer frente a los
desafios que se vislumbran en el umbral del
siglo veintiuno.

PTPG Roma

Construir la
provincia
metropolitana
como sistema
integrado.

Red Ecoldgica
Provincial

y espacios
protegidos.
Redes viarias
y ferroviarias.
Construccion
urbana de Roma.
Construcciones
urbanas

y territoriales.
Parques de
funciones
estratégicas
metropolitanas
y parques

de actividad
productiva
metropolitana.

Concentrazione
di Roma.

Centros urbanos
de la corona:
municipios
colindantes

con la capital.
Ciudades puente
con las provincias
limitrofes.
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Contencién
de la dispersion
urbana

Reciclaje
urbano

Mezcla de usos
y funciones
urbanas

Evaluacion de la
sostenibilidad
territorial

Operaciones
estratégicas

SDRIF

Sectores de
densificacion
preferente.
Sectores de urba-
nizacion preferen-
te, con indicacién
numeérica y
vinculante de su
extension y
densidad media.
Sectores de urba-
nizacion
condicionada.
Frente urbano de
interés regional en
el contacto con el
cinturén verde.
Desarrollo en sec-
tores a menos de
1.000 metros de
una estacion de
metro o de tren.

Espacios
urbanizados
a optimizar

Estimaciones
numeéricas

de viviendas

y de empleos
por
departamentos
Tasa de empleo
por
departamentos
Directrices sobre
mezcla de
funciones:
oficinas, servicios,
comercio...

Evaluacion
medioambiental
del propio

plan director

Territorios
estratégicos
estructurantes
para el desarrollo
regional:

La Défense, Saint
Denis, Roissy,
Saclay, villes
nouvelles...

CIUDAD Y TERRITORIO

London Plan

Areas de
intensificacion.
Green Belt y red
estratégica de
espacios abiertos.
Directrices sobre
la conservacién
del suelo agrario
y de las zonas
verdes.

Areas de
intensificacion

Diagrama de la
Zona Central de
Actividades:
mixed uses
Estimaciones
numeéricas de
viviendas y de
empleos por
boroughs 'y por
areas de
intensificacion
Estimaciones de
parque de oficinas
por grandes
ambitos

Matriz de
indicadores
del rendimiento

Thames Gateway
Sitio Olimpico
reas de
oportunidad
Lugares
industriales
estratégicos

LEP B-B

« Directrices sobre
el control de
construcciéon

de viviendas:
concentracion
en los lugares
centrales.

Regla de 0,5
hectareas/1.000
habitantes.
Directrices sobre
densidades.

« Areas de
reconversion
estructural

Directrices de

apoyo al comercio

minorista para el
refuerzo de los
centros urbanos

Evaluacion
ambiental
estratégica

Lugares para
proyectos
industriales

y comerciales

PTPG Roma

Densificacion en
las construcciones
urbanas.
Construcciones
territoriales: reglas
de ordenacioén de
las extensiones
urbanas.
Directrices para la
agregacion de
asentamientos
lineales y nucleos
discontinuos.
Limite de
contencién de los
asentamientos en
el contacto con la
red ecoldgica
provincial.

Recualificacion de
los asentamientos

Directrices
especificas
para cada

una de las
construcciones
urbanas.

Evaluacién
ambiental
estratégica

Parques
intermunicipales
de funciones
estratégicas
metropolitanas

Fuente: Elaboracién propia.
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