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RESUMEN: El desarrollo sostenible aplicado a la planificación es complejo y sistemati-
zado. La integración entre las necesidades de desarrollo territorial y de protección del 
medio ambiente no ha conseguido configurarse como «sistema»; muy pocas veces se 
han valorado, de forma real y sustantiva, los aspectos medioambientales en la defini-
ción y ejecución de las actuaciones. En Italia, la relación entre los distintos niveles de 
planificación, medioambiental y urbanística, está a menudo fragmentada, tanto en las 
competencias, como en los centros decisorios. Hace falta una transición hacia unas 
políticas integradas, bien definidas, y que produzcan objetivos estratégicos coordina-
dos entre las distintas competencias y complementarios a los distintos niveles del Plan, 
y actuaciones que se lleven a cabo en los plazos establecidos y cuyos resultados sean 
verificables. El artículo presenta los resultados de un estudio científico dirigido a la 
identificación de un modelo de coordinación eficaz en el sistema complejo de los dife-
rentes niveles de gobierno en Italia, que asegure unidad de métodos, criterios y enfo-
ques en el proceso de planificación. Basándose en el supuesto de que los Planes urba-
nísticos ordinarios necesitan abrirse cada vez más a un enfoque estratégico, aun 
manteniendo sus funciones, el estudio identifica el nivel regional como el más adecua-
do para desempeñar funciones de dirección y coordinación en los aspectos medioam-
bientales en el marco de la ordenación territorial, al conectar las características del Plan 
Regional con algunos aspectos de la planificación medioambiental estratégica. El estu-
dio, asimismo, identifica en las redes de ciudades el nivel de actuación más adecuado 
para la definición y puesta en práctica de los objetivos estratégicos para la sostenibili-
dad urbanística y la compatibilidad con el medio natural. A este respecto, muestra los 
resultados de un estudio realizado en una red de ciudades de tamaño medio y de ele-
vada densidad situada en el norte de Calabria (Italia).
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1.  La sostenibilidad urbana en los 
planes del gobierno del territorio

El escenario en torno al concepto de 
desarrollo sostenible aplicado a la pla-
nificación es muy complejo y sistema-

tizado, ya que los problemas que afectan al 
espacio y a la sociedad se reflejan no sólo 
en la identificación de las matrices culturales, 
sino también en la definición de los modelos 
de desarrollo, en las herramientas de análisis, 
evaluación y gestión y en las decisiones de 
transformación.

Durante las últimas décadas, los análisis teóri-
cos de la planificación y el urbanismo sosteni-
bles han sido muchos y reconocidos (Aalborg 
Charter, 1994; Breheney, 1994; Camagni, 
1996; girardet, 1992; haughton, 1997). 
Yendo más atrás en el tiempo, el problema 
fue abordado por estudiosos como Geddes o 
McHarg; éste último, por ejemplo, creó su mo-
delo de planificación basado precisamente en 
el concepto de compatibilidad entre interven-
ción antrópica y equilibrios ecológicos, consi-
derando que son las características del paisaje 
y del medio ambiente las que determinan las 
condiciones para la intervención antrópica y 
para elaborar (con la naturaleza y no contra 
ella) una planificación técnico-económica.

Sin embargo, las filosofías sobre la planifi-
cación fueron acogidas sólo idealmente, y el 
debate académico y político nunca fue segui-
do por unas prácticas concretas de desarrollo 
operativo lógico. La política de integración en-
tre las necesidades de desarrollo territorial y 
de protección del medio ambiente no ha sido 
capaz de configurarse como «sistema», y muy 
pocas veces se han destacado, de forma real 
y sustantiva, los aspectos medioambientales 
en la definición e implementación de las ac-
tuaciones.

La necesidad de desarrollo, expresado a tra-
vés de categorías predominantemente econó-
micas, ha marginado los valores no monetiza-
bles del territorio y la realización de políticas 
urbanísticas desvinculadas de las cuestiones 
medioambientales.

Las propuestas de intervención planteadas 
para favorecer un desarrollo óptimo de la 
relación entre medio urbano y medio natu-
ral parecen ser todavía débiles y parciales, 
y sobre todo, poco valoradas en casi todos 
los Planes urbanísticos (gaines & Jaeger, 
2009). Por un lado, se declara la necesidad 
de incorporar plenamente el valor ecológico y 

natural en la disciplina y, por otro, este valor 
se tiene en cuenta de manera básicamente 
sectorial y limitada en la elaboración de los 
Planes (Fonti & al., 2011). En otras palabras, 
el medio ambiente ha terminado por ser una 
entidad distinta y separada del territorio, o se 
ha convertido, en el mejor de los casos, en 
un tema sectorial dentro de la planificación. 
Al mismo tiempo, las cuestiones económicas 
y sociales han quedado desvinculadas de las 
ecológicas. 

En la actualidad, la planificación y la protec-
ción del medio ambiente se basan en una se-
rie de instrumentos legislativos, analíticos, de 
programación y de planificación elaborados a 
todos los niveles (comunitario, nacional, regio-
nal y local) y que se llevan a la práctica en 
el marco de las competencias institucionales 
y de las distintas materias medioambientales 
y territoriales.

En Italia, en particular, el estado de la legis-
lación medioambiental y urbanística, y de su 
relativa planificación, muestra que la relación 
entre los distintos niveles de planificación está 
a menudo fragmentada, tanto en las compe-
tencias, como en los centros decisorios. Los 
Planes y las medidas, de hecho, se solapan 
entre sí, determinando complejos problemas 
de gestión1. El nivel territorial (regional) no 
logra imponer su función de coordinación y 
el nivel intermedio (provincial), tras un perio-
do de máxima referencia y autonomía, ha ido 
perdiendo legitimidad como consecuencia de 
varias reformas legislativas; como último recur-
so, la competencia en la materia resulta estar 
a cargo de un nivel municipal inadecuado.

La falta evidente de un marco de ordenación 
general a gran escala, dificulta enormemen-
te la construcción de escenarios coherentes 
y compartidos de protección y desarrollo del 
territorio. En esta perspectiva, es necesaria 
una profunda revisión de la actual actividad de 
planificación y control de las transformaciones 
físicas del territorio que genere políticas de 
defensa global del patrimonio medioambien-
tal a escala local. Dichas políticas deberían 
considerar el territorio como recurso —no so-
lamente espacial, sino natural, social, cultural 
y económico, que actúe como potencial matriz 
de organización de desarrollo local— y tener 
como objetivo el de compaginar la integridad 
ecológica, la igualdad social y la eficiencia 
económica.

1  Planes territoriales de coordinación (regionales y provin-
ciales), Planes paisajísticos, Planes de cuenca hidrográfi-
ca, Planes para las zonas naturales protegidas, etc. 
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En definitiva, es necesario aplicar de forma 
cada vez más extendida un planteamiento 
ecológicamente compatible y su integración 
dentro del proceso de Plan. Sobre todo, será 
necesario revisar los métodos y procesos de 
planificación. La cuestión medioambiental, que 
ha llevado al concepto de desarrollo sosteni-
ble, debe desembocar en la puesta en marcha 
de un proceso de reevaluación de los medios 
y objetivos de política urbanística en una pers-
pectiva ecológica a escala local, imprimiendo 
así una renovada credibilidad y legitimidad al 
Plan, en general, y al Plan territorial, en par-
ticular.

Es necesaria una transición de las innumera-
bles medidas generales y sectoriales a unas 
cuantas y bien definidas políticas integradas 
de ordenación territorial a escala regional, 
que produzcan acciones que puedan llevarse 
a cabo dentro de los plazos establecidos, con 
recursos definidos, y cuyos resultados sean 
verificables. Dichas acciones deberían basarse 
en el supuesto de que la protección del medio 
natural, de la integridad física del territorio y 
de su identidad cultural constituyan el punto 
de partida para cada transformación territorial 
y urbanística, incorporando esta exigencia en 
las herramientas de planificación.

Se habla, en este sentido, de una planificación 
integrada, basada en el principio de sosteni-
bilidad, que tenga como objetivo la activación 
de procesos compatibles con los recursos na-
turales y con la identidad cultural local, y que 
requiera por tanto un enfoque transdisciplinar 
y basado en proyectos.

Esta planificación integrada debe estar desti-
nada a la identificación de un conjunto de ob-
jetivos estratégicos, coordinados entre las dis-
tintas competencias y complementarios en los 
distintos niveles de Plan, centrados en el fin 
común del desarrollo territorial, superando así 
la dicotomía con el paradigma de la sostenibi-
lidad. Se trataría de una planificación flexible, 
por tanto, capaz de coordinar la definición de 
los objetivos estratégicos, así como la gestión 
de las fases de implementación, a través de 
la definición de actuaciones coherentes del 
proyecto; una estrategia medioambiental es-
pecífica que, actuando de forma integrada y 
sinérgica, implique a todos los sectores y ni-
veles de la administración a favor del objetivo 

2  Se trata de una necesidad ya planteada que la legislación 
italiana reconoció en la reforma del Título V de la Consti-
tución italiana (Ley constitucional Núm. 3, de 18 de octu-
bre de 2001, «Modificaciones al Título V de la Parte Se-
gunda de la Constitución»), donde el término «urbanismo»

primordial de garantizar la calidad medioam-
biental del territorio, después de que se hayan 
evidenciado todos los aspectos relacionados 
con la biodiversidad, la capacidad de carga, 
etc... Ésta es también la orientación de la 
Unión Europea, al introducir las estrategias 
para el desarrollo urbano sostenible integrado 
entre los puntos principales de sus políticas de 
cohesión en el periodo 2014-2020 (unión eu-
ropea, 2013). Esta estrategia integrada debe 
relacionarse con el sistema articulado de los 
niveles de gobierno legítimos que comparten 
el territorio como bien comunitario. Todo ello 
plantea el problema de la coordinación y de 
la simplificación de los procedimientos. Es 
necesario cambiar la referencia cultural, su-
perando el ámbito disciplinario tradicional del 
urbanismo y ampliando el horizonte de actua-
ción a todo el sistema de «gobierno del terri-
torio»2 para identificar una dirección clara y 
unas tareas bien definidas. En el gobierno del 
territorio, de hecho, existen dos ámbitos dis-
tintos: un ámbito «político», con funciones de 
orientación y control político-administrativo, y 
un ámbito «de aplicación», con funciones de 
gestión y administración puntual. Orientación 
política y gestión ejecutiva no deben actuar de 
forma antitética, sino que tienen que coexistir 
sinérgicamente, aun sin limitar las respectivas 
autonomías.

1.1.  Identificación del nivel 
institucional

En lo que concierne al ámbito político, se de-
bería centrar la atención en la coordinación 
entre los niveles de gobierno y los niveles de 
Plan, asegurando así unidad en los métodos, 
criterios y enfoques en todo el proceso de pla-
nificación. 

Existen muchas Entidades —quizás demasia-
das— que gobiernan el territorio3 y las visiones 
son a veces sectoriales: en muchos casos no 
hay concertación, y algunas veces hay mani-
fiesta contradicción o conflictividad en las ac-
tuaciones y los ordenamientos producidos. Las 
dudas frecuentes sobre cuál es la disposición 
a aplicar conducen en dirección contraria a la 
del gobierno eficaz del territorio.

En cambio, es fundamental la cooperación en-
tre las distintas Entidades en un marco claro 

  ha sido sustituido por la definición más amplia de «gobier-
no del territorio».

3  Regiones, Provincias, Municipalidades, Autoridades res-
ponsables de cuencas hidrográficas, Entidades gestoras 
de parques, Superintendencias, etc.
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de funciones y elementos territoriales de com-
petencia de cada nivel de gobierno. De dicho 
marco dependerá, por un lado, la posibilidad 
de definir de forma convincente los contenidos 
de los Planes, a cada nivel, relacionados con 
la sostenibilidad medioambiental y, por otro 
lado, el poder que cada uno de los niveles de 
gobierno ejerce sobre la propia sostenibilidad 
medioambiental, y por lo tanto, los procedi-
mientos (salzano, 2008).

El proceso de transformación del territorio es 
continuo y acelerado. Por el contrario, las he-
rramientas y los procedimientos no están en-
marcados en una visión dinámica y constante-
mente actualizable tanto del conocimiento de 
lo existente, como de las hipótesis de transfor-
mación. Por eso, dichas herramientas resultan 
a menudo totalmente inadecuadas (salzano, 
2008).

Por lo tanto, se debería establecer el nivel 
institucional responsable de las funciones de 
dirección y coordinación de las distintas he-
rramientas generales y sectoriales existentes. 
Este nivel institucional tiene que posibilitar la 
comprensión, desde una perspectiva amplia, 
de los fenómenos medioambientales, paisajís-
ticos, urbanos y naturales, aun asumiendo 
connotaciones diversas y específicamente ar-
ticuladas en relación a cada lugar. Las moti-
vaciones radican en una acción más eficaz y 
concienciada en un marco de visión estraté-
gica del territorio, y en una racionalización de 
las prácticas de uso de los recursos, incluso 
los económicos4.

En términos de procedimiento, el gobierno 
del territorio, al supervisar las interrelaciones 
entre funciones urbanas y funciones económi-
cas, además de la conformación del espacio, 
tiene que garantizar también un sistema de 
regulación de las relaciones entre los distin-
tos niveles administrativos. Este sistema debe 
ser capaz de implementar las decisiones es-
tratégicas, a través de formas de concerta-
ción adecuadas, incluso manteniéndose firme 
en algunas decisiones fijas y no negociables 
(masCaruCCi, 2010). 

Los objetivos de sostenibilidad urbanística se 
pueden perseguir sólo actuando dentro de un 
marco interinstitucional, transescalar y partici-
pativo. A este respecto, es necesario detectar 
el instrumento de gobierno del territorio que 
tenga mayor capacidad para garantizar un 
auténtico diálogo coherente entre las distintas 

4  Piénsese, por ejemplo, en los recursos proporcionados 
por la UE, destinados a varios tipos de financiación, que

realidades urbanas, y conseguir una planifica-
ción y una gestión del territorio más eficaces 
y, sobre todo, más sostenibles. Por todo lo 
expuesto anteriormente, debería tratarse de 
una herramienta integrada y compleja, activa y 
proactiva, cuyo carácter de innovación radique 
en la capacidad de gobernar los procesos de 
desarrollo sostenible en un marco de integra-
ción e interacción entre una dimensión territo-
rial más extensa y la dimensión municipal. La 
escala territorial regional es la que mejor puede 
desempeñar el papel de dirección e implemen-
tar las estrategias, no solo porque abarca el 
contexto territorial, completo y puede aprove-
char todas las posibles interconexiones locales 
que puedan resultar operativas al desarrollo 
del contexto urbano individual, sino también 
porque cuenta con el conocimiento integrado 
de todas las políticas supramunicipales relacio-
nadas con el desarrollo urbano sostenible. Por 
estas características, en la perspectiva de una 
evaluación ex ante, in itinere y ex-post, la he-
rramienta regional cuenta con las capacidades 
para garantizar coherencia y compatibilidad 
con lo previsto por las disposiciones sectoria-
les de referencia sobre los asuntos medioam-
bientales interesados, y con lo establecido en 
los instrumentos transversales al propio Plan, 
aplicados en el territorio local.

En Italia, el actual Plan Regional, tal como está 
concebido por las diferentes leyes urbanísticas 
de las regiones, ya desempeña el papel funda-
mental de regular el consumo responsable de 
los recursos naturales y medioambientales del 
territorio de referencia, asegurando tanto su 
uso prudente como su reconstrucción eventual, 
para garantizar su disponibilidad y durabilidad 
(lia, 2011). En este sentido, el Plan Regional 
actual tiene un carácter estructural prevalente 
con referencia a los sistemas medioambiental, 
infraestructural y urbano, y tiene funciones de 
dirección y coordinación para la planificación 
urbanística de Provincias y Municipalidades. 
Sin embargo, esta función se lleva a cabo 
de manera poco eficaz, limitándose a reco-
mendaciones genéricas y a pocas medidas 
restrictivas. Además, el Plan no se preocupa 
de verificar los efectos de las disposiciones 
de los niveles subordinados con acciones de 
seguimiento ex post. Debería también cumplir 
mejor con su función de enlace de las políti-
cas territoriales de competencia de este nivel 
para conseguir la integración de las distintas 
planificaciones sectoriales que, con formas 
diversas, contribuyen a orientar la ordenación 
del territorio. 

  en casi todos los casos llegan a las Entidades locales a 
través de una dirección estatal o regional.
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Básicamente, el Plan Regional debería apro-
vechar mejor su relevancia estratégica, ya 
que, refiriéndose a un territorio más extenso, 
puede optimizar el uso de sistemas de gestión 
y valoración de todos los recursos medioam-
bientales que necesitan protección, dirigiendo 
a dicha optimización toda la actuación planifi-
cadora de los niveles subordinados.

1.2.  Identificación de los niveles  
de implementación

En relación a lo anteriormente expuesto, es 
importante destacar que una de las etapas 
fundamentales en cualquier proceso de plani-
ficación integrada consiste en la identificación 
del nivel de implementación más adecuado.

En este sentido, el Plan Regional debe en-
cargarse de identificar los niveles territoriales 
más apropiados para la implementación de 
estrategias de desarrollo urbano sostenible in-
tegrado. Es decir, debe identificar los ámbitos 
territoriales óptimos en los cuales se pueda 
intervenir con mayor eficacia para asegurar la 
sostenibilidad urbanística y su compatibilidad 
con el medio natural. Resultaría obvio afirmar 
que estos ámbitos deben corresponder con el 
nivel municipal, o sea que la visión estratégica 
del Plan Regional, desde el punto de vista de 
la sostenibilidad, debe dirigirse principalmen-
te a la ciudad. De hecho, es precisamente 
a nivel urbano donde son más evidentes los 
efectos de políticas urbanísticas poco eficaces 
en cuestión medioambiental, llevadas a cabo 
durante las últimas décadas. La configuración 
espacial y la organización urbanística funcio-
nal afectan de forma determinante las condi-
ciones del entorno y, en definitiva, la calidad 
de vida de los residentes urbanos. La ciudad 
contemporánea está caracterizada por la he-
terogeneidad, la entremezcla de los espacios 
y el solapamiento de las funciones; se ha con-
vertido en una entidad que se extiende en el 
territorio, así como la organización social de la 
comunidad local se dispersa en lo global (mas-
CaruCCi, 2010).

Sin embargo, la relación de interdependencia 
recíproca entre medio urbano y medio natural 
va más allá de las fronteras administrativas. 
Las decisiones de planificación, aunque sean 
realizadas a nivel local, producen impactos 
(positivos y negativos) en los sistemas te-
rritoriales medioambientales, urbanos e in-
fraestructurales de nivel y extensión supra-
municipal. Por lo tanto, limitar la perspectiva 
a las fronteras municipales hace imposible 
identificar las dimensiones reales y las co-

nexiones entre recursos medioambientales y 
paisajísticos, y comprender el funcionamiento 
de los ciclos naturales; además, dificulta la 
comprensión de las conexiones entre éstos y 
las dinámicas socioeconómicas, urbanas y de 
movilidad.  

En términos de gobierno del territorio, la solu-
ción de estos problemas necesita una ampli-
tud de la perspectiva y una actuación que vaya 
más allá de los límites de la ciudad. El nivel de 
aplicación al que debe referirse el Plan Regio-
nal tiene que coincidir con un ámbito territorial 
supramunicipal nuevo, cuya delimitación non 
esté definida, sino que derive de las caracte-
rísticas específicas de los diferentes sistemas 
urbanos presentes en el territorio.  

En Italia, en particular, la estructura urbanís-
tica típica está caracterizada por sistemas 
urbanos policéntricos, cuya conformación ha 
estado determinada históricamente por fac-
tores medioambientales, morfológicos y eco-
nómicos. Estos sistemas, frecuentemente de 
dimensiones intermedias, presentan una es-
tructura avanzada de la base económica y 
una intensidad de conexión con la infraestruc-
tura de nivel superior relativamente elevada. 
Ya desde hace algunos años, la imagen de 
estos sistemas coincide precisamente con la 
de la red: la metáfora de mayor éxito en varios 
sectores interesados en el estudio de siste-
mas urbanos y territoriales policéntricos, tanto 
en términos de definición de los análisis so-
ciales y medioambientales, como de los pro-
cesos teóricos y prácticos asociadas (Burger 
& al., 2014; palermo, 2011).

Desde la óptica de la planificación integrada 
descrita en el presente trabajo, las redes de 
ciudades pueden representar un ámbito de 
intervención privilegiado, porque las decisio-
nes de planificación y de gobierno del territo-
rio pueden estar determinadas por una visión 
estratégica unitaria. 

Dentro de dichas redes de ciudades, de he-
cho, se pueden buscar políticas y enfoques 
metodológicos comunes que tengan reglas y 
rasgos generales compartidos y formalizados, 
aun reconociendo la necesidad de desarrollar 
las capacidades locales de valorar sus pro-
pios recursos específicos. Tanto las actuacio-
nes de mejora y regeneración de lo existente, 
como el diseño y la organización de nuevas 
zonas de la ciudad pueden reflejar las espe-
cificidades de las características medioam-
bientales y de las tradiciones culturales y 
tecnológicas de cada lugar, así como de las 
diferentes políticas económicas y sociales; de 
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tal manera, pueden permitir la activación de 
un proceso de cooperación competitiva entre 
los territorios y las redes de ciudades, tanto 
entre sí, como en relación con un ámbito más 
amplio.

Desde una perspectiva de transformación en 
sentido ecológico del espacio urbano, para 
responder a la necesidad de reducir los niveles 
de presión de las actividades urbanas, la plani-
ficación integrada con dirección regional debe 
promover la formación de redes de ciudades 
para facilitar la aplicación de pautas metodo-
lógicas dirigidas a una planificación ecológica-
mente sostenible. 

El Plan Regional, en virtud de su amplia vi-
sión territorial, se encargará de identificar y 
delimitar un número determinado de redes de 
ciudades en las que encaminar una planifica-
ción integrada sostenible. Su definición debe 
depender seguramente de criterios geográfi-
cos (proximidad física, etc.), pero, sobre todo, 
de criterios relacionales (afinidades culturales, 
económicas, sociales, etc.). A este respecto, 
es fundamental que las administraciones mu-
nicipales involucradas compartan plenamente 
las decisiones regionales.

En las redes de ciudades así identificadas, el 
Plan Regional debe estudiar el impacto que 
las decisiones de planificación y desarrollo 
seguidas han tenido sobre el territorio, su cre-
cimiento y la población que allí vive, estudia 
y trabaja (turCu, 2013). Debe, en definitiva, 
reconocer las dificultades y los factores críti-
cos que han obstaculizado la sostenibilidad 
del territorio para determinar las respuestas 
más eficaces a cada problema y los enfoques 
de intervención prioritarios (objetivos estraté-
gicos).

A partir de los objetivos estratégicos identifi-
cados, el Plan Regional debe desempeñar un 
papel eficaz de dirección de la coplanificación 
entre ciudades, orientando las previsiones ur-
banísticas que producen efectos relevantes 
fuera de las fronteras administrativas de cada 
Entidad. Estas directrices deberán obligatoria-
mente incorporarse en los Planes urbanísticos 
de los Municipios, cada una en lo que le com-
peta, para dar respuesta a las necesidades del 
ecosistema urbano y a las complejas interac-
ciones entre los procesos humanos y natura-
les, facilitando las necesidades emergentes de 
resiliencia.

Asimismo, para cada red de ciudades, el Plan 
Regional debe coordinar la consecución, a es-
cala local, de los objetivos estratégicos defini-

dos, desempeñando funciones de evaluación, 
verificación y seguimiento de todas las actua-
ciones establecidas por los Municipios.

El papel fundamental del Plan Regional es, 
por lo tanto, el de garantizar que dichas actua-
ciones sean acordes con los objetivos fijados, 
que se incorporen en las herramientas de pla-
nificación municipal y que se implementen en 
los plazos establecidos a través de los Planes 
operativos y/o de aplicación.

Esto puede permitir la construcción de un itine-
rario estratégico para el desarrollo sostenible a 
través de la realización coordinada y conjun-
ta, a nivel local, pero con dirección territorial, 
de una pluralidad de actuaciones coherentes, 
que tengan en cuenta la influencia de eventos 
futuros, de posibles evoluciones y cambios, y 
estén preparados para revisar (en su caso) 
los objetivos elegidos o las actuaciones ini-
cialmente establecidas para su cumplimiento 
(masCaruCCi, 2010).

Para que el Plan Regional sea más eficaz en 
esta función, es fundamental que el nivel re-
gional prevea ulteriores instrumentos de su-
pervisión y seguimiento de afianzamiento del 
Plan. Algunas leyes regionales italianas ya van 
en este sentido. En Calabria, por ejemplo, la 
administración regional ha previsto poner en 
valor su función de coordinación e interacción 
con las planificaciones subordinadas, a través 
de un Observatorio sobre las transformaciones 
territoriales. Esta herramienta, aún pendiente 
de activación, podría contribuir al seguimiento 
de la coherencia de las actuaciones de los Pla-
nes Municipales con los objetivos estratégicos 
perseguidos, al permitir la compaginación de 
todos los elementos del complejo diseño re-
gional.

1.3.  Identificación de los objetivos 
estratégicos

En el proceso descrito hasta aquí, una de las 
fases fundamentales es la identificación de 
los problemas que ponen en riesgo la soste-
nibilidad de las redes de ciudades; a partir de 
esta fase, el Plan Regional puede, por consi-
guiente, identificar los objetivos estratégicos 
de desarrollo sostenible. 

La perspectiva que el Plan Regional debe uti-
lizar, a este fin, debe ser de tipo sistémico: es 
cada vez más evidente que enfoques sectoria-
les, desconectados de una consideración global 
e integrada del «espacio» afectado, pueden lle-
var a unas retroactividades de origen sistémico 
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muy graves; una serie de intervenciones por 
partes o subsistemas podría admitirse siempre, 
que se enmarquen en una visión de conjunto 
del territorio sujeto a transformación.

Desde este punto de vista, las ciudades de 
la red deben considerarse como un «eco-
sistema complejo, dinámico y heterótrofo» 
(niColetti & Cardarelli, 1978) compuesto 
por subsistemas integrados; hay que definir 
la formación y las interrelaciones entre es-
tos sistemas, sobre la base de indicadores 
de sostenibilidad medioambiental que hacen 
referencia a todos los componentes especí-
ficos. Es útil destacar que no se puede ha-
blar de sostenibilidad sin tener en cuenta los 
contextos, y no se pueden definir parámetros 
aplicables a cualquier sistema urbano. Por 
esta razón, el Plan Regional debe identificar 
unos procedimientos «específicos», a partir 
de las características únicas de cada terri-
torio, que permitan identificar unos objetivos 
específicos (hartmuth & al., 2008; higue-
ras, 2006; martinotti, 1998).

En la segunda parte se presentan los resulta-
dos de un estudio llevado a cabo sobre una 
red de ciudades del sur de Italia, de tamaño 
medio y elevada densidad; este estudio ha 
detectado, a través de un enfoque sistémico, 
los problemas que han comprometido la sos-
tenibilidad y, por lo tanto, los objetivos estraté-
gicos útiles para construir un sistema urbano 
que tenga como puntos fuertes y excelencia 
la calidad de vida, del medio ambiente y de la 
oferta de servicios (Foxon & al., 1999).

3.  Objetivos y estrategias  
de desarrollo sostenible para 
una red de ciudades: el caso  
del área urbana de Cosenza

El sistema urbano objeto de estudio está ubi-
cado en la zona norte de Calabria: una región 
del sur de Italia (ver Fig. 1) cuya estructura 
urbana se presenta dispersa y fragmentada, 
sin aglomeraciones urbanas de gran tamaño. 

Fig. 1/ Área urbana de Cosenza

Fuente: elaboración propia 2016.
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En Calabria, las ciudades (de tamaño medio-
pequeño) representan partes importantes y 
«estratégicas» de la identidad cultural regional. 
Son nudos de conexión a las redes globales y 
espacios de toma de decisiones complejas; por 
esta razón, desempeñan un papel de guía en 
la identificación de las estrategias de desarrollo 
local y en la construcción de las políticas públi-
cas. En este marco, el sistema de pequeñas 
ciudades que gravita alrededor de las grandes 
ciudades adquiere el carácter de una red de 
nudos de desarrollo económico regional. Esta 
red constituye, potencialmente, el único siste-
ma capaz de dirigir el proceso de reorganiza-
ción y reequilibrio del territorio regional.

3.1.  El sistema urbano de Cosenza

Entre los pocos sistemas urbanos presentes 
en Calabria, el sistema urbano de Cosenza 
es reconocido como el más avanzado y equi-
librado, presentando una estructura compleja, 
formada por las poblaciones más extensos de 
Cosenza y Rende que se funden en una única 

5  Los resultados se han obtenido de un estudio sobre la 
demanda de movilidad y oferta de transporte en el sistema 
urbano. En particular, se hace referencia al indicador de 
accesibilidad de los municipios hacia la capital, determina

aglomeración urbana. Cosenza y Rende cons-
tituyen el núcleo central del sistema urbano en 
torno al cual se encuentran poblaciones más 
pequeñas (estos también sin solución de conti-
nuidad entre sí o con la conurbación principal) 
ubicados en las colinas alrededor del Valle del 
Crati (ColuCCi & al., 2009). Para estas pobla-
ciones, la capital siempre ha ejercido papel de 
atracción, debido a la fuerza de su estructu-
ra económica de tipo terciario; este poder de 
atracción ha determinado, a lo largo de los 
años, un elevado nivel de gravitación de los 
diversos ayuntamientos hacia la capital5 (ver 
Fig. 2). 

En la actualidad, sin embargo, el crecimiento 
urbano se concentra en una conurbación li-
neal que se está extendiendo hacia el norte, 
con un crecimiento edificatorio, especialmente 
elevado, en el Municipio de Rende y una edifi-
cación intensa también en el territorio aledaño 
de Montalto Uffugo. 

Todo esto ha ocurrido gracias a una política 
que ha combinado memoria histórica y tradi-

  do con el método clásico de las matrices origen-destino y 
basado en el número de conexiones de los servicios de 
transporte público (Festa & al., 2010).

Fig. 2/ Niveles de gravitación de los municipios del sistema urbano hacia la capital

Fuente: Festa & al., 2010.
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ciones culturales de las comunidades con la 
modernidad y la necesidad de procesos socia-
les y económicos altamente innovadores. En 
particular, en los últimos treinta años, y con 
creciente velocidad, se han producido dinámi-
cas de integración en las funciones, en el dise-
ño urbano y de infraestructuras, en los aspec-
tos socioeconómicos y las prácticas, y usos de 
los residentes (City oF Cosenza, 2009). Los 
polos urbanos se han acercado, densificado, 
integrado y unificado; se han configurado pro-
gresivamente como un sistema social territo-
rial dotado de una identidad autónoma muy 
evidente en el contexto regional, aun mante-
niendo la dualidad desde el punto de vista ad-
ministrativo. Las principales señales de identi-
dad de esta conurbación están representados 
como contenedores de funciones superiores 
y valiosas (el centro de Cosenza y, en parti-
cular, su casco antiguo) y motores de innova-
ción y desarrollo (el sistema de investigación 
científica y tecnológica de la Universidad y, 
en medida más modesta, aunque significativa 
para esta escala, la zona industrial de Rende).

En lo específico, el entorno urbano, dentro de 
la conurbación, presentan rasgos interesantes. 
Las dos ciudades centrales tienen sus cascos 
antiguos en colinas y la nueva urbanización 
ha ido expandiéndose en las zonas que bajan 
hacia los ríos. Los núcleos históricos tienen un 
gran valor, aunque presentan características 
distintas. El de la capital está caracterizado 
por su valor histórico-cultural, debido a la pre-
sencia de muchos edificios monumentales, re-
sultado de una cultura aristocrática que desde 
siempre ha caracterizado la historia de Cosen-
za. El casco antiguo de Rende, en cambio, tie-
ne un valor rural, resultado de una economía 
ligada a la cultura campesina.

Descendiendo desde los dos cascos antiguos, 
las zonas de expansión urbana se han ensam-
blado entre sí. En la actualidad, estas zonas 
presentan una forma lineal, densa y homogé-
nea con algunos elementos diferenciadores 
(tipologías de edificaciones, funcionalidades 
socioeconómicas, etc.). Cosenza se presenta 
como una ciudad aún incompleta, con un de-
sarrollo urbanístico y edificatorio gradual que 
va de la implantación decimonónica a las am-
pliaciones relativamente limitadas de los cin-
cuenta y sesenta del siglo xx. Mientras que, la 
edificación de las zonas nuevas de Rende se 
remonta a los últimos treinta años y ha ocurri-
do con una dinámica muy acelerada, debido 
al crecimiento de la Universidad de Calabria.

La presencia de la Universidad, de hecho, ha 
revolucionado todo el sistema social, económi-

co y medioambiental del área y ha determina-
do transformaciones profundas en el territorio 
y en su organización. Se trata de una trans-
formación dinámica que tiene una incidencia 
cada vez mayor en la calidad de vida y en la 
dimensión habitacional y relacional del área 
urbana, en el sistema de relaciones urbanís-
ticas y en el funcionamiento de las complejas 
relaciones que afectan a los asuntos sociales, 
económicos, logísticos y medioambientales.

Este crecimiento urbanístico, sin embargo, 
tiene como contrapeso una disminución en 
términos absolutos de la población total de 
la conurbación en el período 1981-2015. La 
cifra negativa total se debe básicamente a la 
disminución de la población de Cosenza, que 
registró una pérdida neta de aproximadamente 
40.000 habitantes en el período de referencia, 
mientras que en el mismo período Rende tuvo 
un crecimiento constante de la población, con 
un incremento de más del doble.  

Esta tendencia del centro de gravedad de la 
conurbación a desplazarse hacia el norte se 
ve compensada, por otro lado, por el reciente 
lanzamiento de la nueva imagen y el nuevo 
papel de Cosenza y, sobre todo, por el empuje 
hacia una mayor densificación propiciada por 
el desarrollo urbano a lo largo del eje conocido 
como Viale Parco. 

Todo ello parece configurar una evolución de 
la conurbación hacia una forma de ciudad más 
compacta. La conurbación parece asumir una 
formación alargada y desflecada, pero al mis-
mo tiempo adquiere mayor densidad y peso en 
su cuerpo central.

Durante las últimas décadas, a pesar de una 
sensible disminución de vecinos en la capital, 
la conurbación ha crecido, pero lo hizo de ma-
nera poco sostenible, agrediendo el territorio 
alrededor, el campo y el típico paisaje de coli-
nas del Valle del Crati. Ha devorado hectáreas 
de suelo y de hecho ha anulado aquella dis-
continuidad que hace no más de treinta años 
dividía los entramados urbanos compactos de 
la ciudad de los centros rurales que gravitaban 
a su alrededor. 

Los problemas del sistema urbano de Cosen-
za-Rende pueden derivarse de este desarrollo 
urbano incontrolado y vertiginoso, además de 
en varias cuestiones no resueltas que se de-
baten ya desde hace muchas décadas. Entre 
éstas, es predominante la cuestión de la pla-
nificación municipal, realizada de manera au-
tónoma por parte de cada administración, sin 
prever ninguna forma de concertación.
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2.2.  Descripción de la metodología 
de la investigación

El estudio, llevado a cabo en el contexto es-
tudiado, y con un enfoque sistémico, ha eva-
luado el nivel de calidad de vida del sistema 
urbano y sus factores críticos, recurriendo a 
grupos de indicadores organizados en dos 
familias, en relación a la satisfacción: de las 
necesidades primarias (actividades y servicios, 
accesibilidad y movilidad, vivienda) y de las 
necesidades psicológicas (sentido de perte-
nencia e identidad, oportunidades de acceso a 
la naturaleza). Los grupos de indicadores son 
tratados transversalmente, con referencia a los 
elementos físicos del territorio en el que inte-
ractúan el sistema natural, el sistema social y 

el sistema económico, o sea el entorno natu-
ral, el espacio urbano y las redes (ver Fig.3).

Este enfoque ha permitido definir, para cada 
uno de estos elementos físicos, los objetivos 
estratégicos de sostenibilidad urbana.

Entorno natural

El indicador que ha permitido definir los facto-
res críticos y los problemas relacionados con 
el entorno natural se refiere a «paisaje y terri-
torio» (ver Fig.4), para medir la huella urba-
nística sobre el paisaje periurbano, es decir, 
para evaluar el estado de conservación de los 

Fig. 3/ Elementos de análisis de la conurbación

Fuente: imBesi & al., 2009

Fig. 4/ Grupo de indicadores para el Entorno Natural

Grupo Indicador Unidad de medida Cosenza Rende

Paisaje y territorio Consumo  
de suelo

Superficie edificada/superficie de poblados total 
(%) 7,3 16,2

Fuente: elaboración propia a partir de datos de Censo 2011, Istat.
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elementos naturales en oposición a la presión 
antrópica ejercida por los centros urbanos. A 
este respecto, se evidencia que el área de 
Cosenza presenta una elevada antropización 
que ha eliminado, en muchos casos, nume-
rosos aspectos rurales y naturales típicos del 
Valle del Crati; además, siguen existiendo pro-
cesos de dispersión urbanística (urban sprawl) 
comunes a muchas otras áreas urbanas del 
País, reforzados por la presencia de los muni-
cipios aledaños que ejercen una presión urba-
na sobre el paisaje natural proporcional a su 
proximidad al centro de la conurbación. Este 
fenómeno afecta el área de Rende, en particu-
lar, que en los últimos años ha visto muchos 
distritos y aldeas rurales de su territorio desa-
rrollarse de forma exponencial.  

A partir del análisis de estos indicadores, es 
fundamental que el área urbana aproveche 
de forma óptima las características orográfi-
cas y paisajísticas del territorio para crear un 
sistema medioambiental único, basado en la 
integración entre el sistema de parques ur-
banos, nuevos o existentes, y el sistema de 
ríos y torrentes que surcan el tejido urbano. 
Este amplio sistema verde, que se extendería 
a lo largo y ancho del territorio y tejido urbano, 
debe ser la clave de lectura del territorio (Chie-
sura, 2004).

En este marco, por lo que se refiere a los 
aspectos naturales y paisajísticos, se debe 
intervenir para crear un sistema urbano eco-
lógico-medioambiental orgánico con acciones 
de valorización y protección dirigidas a la sal-
vaguarda y regeneración del medio natural, 
y también a la restauración, conservación y 
protección de la biodiversidad en la conur-
bación. A este respecto, debe dedicarse una 
atención especial a la valorización de los ríos, 
a través de la reconstrucción de la red fluvial 
medioambiental y de la biodiversidad que la 
degradación y el abandono han contribuido 
a arriesgar. Asimismo, deben identificarse 
medidas para contrarrestar el fenómeno de 
la dispersión urbana y la urbanización incon-
trolada que están mermando el medio natural 
y el paisaje típico del Valle del Crati; dichas 
medidas deberán dirigirse a recompactar el 
tejido urbano y aprovechar los vacíos en su 
interior para reducir el excesivo consumo de 
suelo y desarrollar aquellas áreas limítrofes 
que constituyen las últimas intrusiones de la 
urbanización en el medio rural. Serían opor-
tunas, además, acciones dirigidas a la pro-
tección y valorización del espacio agrícola y 
de las muchas producciones típicas locales, 
sobre todo en una perspectiva de desarrollo 
económico de matriz agropecuaria.

Espacio Urbano

El espacio urbano representa seguramente el 
elemento más importante para comprender el 
nivel de calidad de vida de los habitantes. A 
través de las características del espacio ur-
bano es posible comprender si el entorno en 
el cual se vive posee las características y los 
atributos mínimos de calidad de vida necesa-
rios para que una ciudad pueda definirse sos-
tenible.

En el caso de estudio, el análisis se ha llevado 
a cabo teniendo en cuenta los siguientes gru-
pos de indicadores (ver Fig.5):

a)  «verde urbano», para evaluar la cantidad 
y calidad de los espacios verdes en rela-
ción a una serie de requisitos (centralidad 
respecto a la vida y a las necesidades 
concretas de los ciudadanos, funcionali-
dad, calidad estética, seguridad, dotación, 
presión urbanística y mantenimiento). En el 
área urbana, el análisis de calidad se ha 
aplicado a aquellos espacios verdes que, 
por sus características y especificidades, 
constituyen parques públicos de rango ur-
bano o superior. Del análisis resulta que, en 
general, los parques del área urbana son 
suficientes y presentan una condición me-
dianamente aceptable, alcanzando niveles 
excelentes en algunos casos;

b)  «actividades y servicios», para verificar si 
la cantidad y tipología de las actividades 
terciarias y de los servicios urbanos y de 
barrio responden correctamente a las nece-
sidades de la población y si su distribución 
en el territorio es homogénea y racional. 
Con respecto a las actividades, el análisis 
revela que el área urbana cuenta con una 
economía basada predominantemente en 
el sector terciario. Este sector, sin embar-
go, atraviesa en la actualidad un período de 
gran dificultad, debido tanto a la crisis glo-
bal, como a las políticas locales de los últi-
mos años. Éstas han favorecido el desarro-
llo del sector de la gran distribución y de los 
grandes centros comerciales, en detrimento 
de las pequeñas empresas familiares. En 
lo que atañe a los servicios, el análisis evi-
dencia que la ubicación de algunos de ellos 
en el área urbana constituye un problema 
en términos de accesibilidad. Los servicios 
primarios básicos (hospital, fuerzas del or-
den, etc.), por ejemplo, se encuentran en 
ejes viarios de tráfico intenso y en algunos 
casos descentralizados con respecto al eje 
longitudinal del área urbana, con lo que no 
siempre resultan ubicados de manera efi-
caz para las necesidades fundamentales de 
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los dos municipios y de los circundantes;
c)  «periferias», que desde siempre constitu-

yen un punto crítico de las ciudades, con 
respecto a la accesibilidad y la dotación de 
servicios. La conurbación presenta nume-
rosas áreas periféricas bien reconocibles. 
Éstas se caracterizan, desde un punto de 
vista morfológico, por un diseño urbano 
no homogéneo y, desde un punto de vista 
funcional, por la escasez de servicios, de 
zonas verdes públicas y de conexiones efi-
caces con los centros urbanos;

d)  «identidad», para cuantificar el nivel de va-
loración de los factores histórico-culturales 
considerados importantes a efectos de la 
identidad y para evaluar en qué medida 
la transformación de los espacios urbanos 
influye en la identidad propia de los territo-
rios. En el área urbana se evidencia una 
escasa valorización de las emergencias 
histórico-culturales y el estado de abando-
no de los cascos históricos. La situación es 
especialmente delicada en el casco históri-
co de Cosenza, uno de los más grandes del 
sur de Italia. Si por un lado se encuentra en 
estado de abandono, por otro lado preci-
samente este estado de abandono ha per-
mitido su preservación de transformaciones 
que en otros cascos históricos han causado 
daños irreversibles;

e)  «patrimonio inmobiliario», para evaluar el 
stock de viviendas con referencia a su con-
sistencia y calidad de alojamiento. Esto es 
importante tanto desde el punto de vista 
de las técnicas de construcción, como del 
ahorro energético, elementos fundamen-
tales para establecer el nivel de calidad 
de vida. Con respecto a la consistencia, 
el análisis revela que toda el área urbana 
presenta una cantidad considerable de vi-
viendas en desuso, ubicadas principalmen-
te en el municipio de Rende; se trata de un 
fenómeno determinado por la especulación 
inmobiliaria masiva de las últimas décadas. 
En términos cualitativos, se evidencia una 
situación diferente entre los dos municipios: 
en Cosenza, la mayoría de los edificios pre-
senta valores cualitativos muy bajos, mien-
tras que el municipio de Rende cuenta con 
un alto porcentaje de edificios de nivel me-
dio y medio-alto.

En lo que respecta al urbanismo, un objetivo 
fundamental para una conurbación sostenible 
radica en la protección y valoración de su pa-
trimonio identitario: tradiciones, características 
únicas, peculiaridades y memoria histórica. El 
redescubrimiento y la valoración de la iden-
tidad local de Cosenza y Rende debe pasar 
prioritariamente por la rehabilitación de los dos 

Fig. 5/ Grupo de indicadores para el Espacio Urbano

Grupo Indicador Unidad de medida Cosenza Rende

Verde urbano Dotación media* Superficie de verde público/total habitan-
tes (m2/habitantes) 11,2 15,8

Actividades  
terciarias Dotación media* Superficies para actividades terciarias/to-

tal habitantes (m2/habitantes) 14,4 12,7

Servicios urbanos Dotación media* Superficie para servicios/total habitantes 
(m2/habitantes) 9,9 14,1

Periferias Dotación media* Superficie para servicios/total habitantes  
en barrios periféricos (m2/habitantes) 2,3 6,4

Identidad Consistencia viviendas 
históricas ocupadas

Viviendas históricas ocupadas/total vi-
viendas ocupadas (%) 8,3 7,7

Patrimonio 
inmobiliario

Tamaño medio vivien-
das ocupadas

Total superficie viviendas ocupadas/total 
habitantes (m2/habitantes) 43,3 47,7

Potencialidad de uso Viviendas inocupadas/total viviendas (%) 17,2 13,8

Edad media del patri-
monio inmobiliario (años) 33,0 23,9

Incidencia de edificios 
de calidad

Edificios en bueno y excelente  
estado/total edificios (%) 58,3 85,0

* Elaboración de datos recopilados directamente.
Fuente: elaboración propia a partir de datos de Censo 2011, Istat.
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cascos antiguos, que ahora están descentra-
lizados con respecto al corazón de la conur-
bación; además, se debería prestar especial 
atención a la recuperación del patrimonio his-
tórico-arquitectónico que contienen y a la pre-
servación y conservación de las antiguas tra-
diciones socioculturales e histórico-antrópicas.

Se debe prestar, también, una atención parti-
cular a la rehabilitación y regeneración de los 
barrios periféricos o degradados, para eliminar 
su aislamiento del resto de la conurbación y 
permitir su desarrollo en una posición próxima 
a los principales ejes de conexión y en plena 
armonía con el medio natural, haciendo que 
estos barrios sean perfectamente incorporados 
en el amplio sistema de áreas verdes y cauces 
fluviales que caracterizan el territorio y todo el 
entramado urbano.  

Se debería conceder análoga importancia a la 
reorganización de las funciones y de los ser-
vicios en el territorio, con el fin de iniciar un 
proceso de relanzamiento de las actividades 
terciarias en el centro urbano, incluso reconsi-
derando las políticas sobre la gran distribución. 
Sería conveniente, asimismo, crear nuevas 
polaridades urbanas temáticas —en los espa-
cios vacíos y en las áreas abandonadas loca-
lizadas dentro del tejido urbanizado— donde 
instalar servicios y funciones todavía no pre-
sentes en el territorio y capaces de hacer el 
sistema socioeconómico del área urbana aún 
más completo y eficiente.

Es estratégico, además, reconsiderar el pa-
pel de la Universidad dentro del área urbana 
(Fernandez-esquinas & pinto, 2014). Esto 
es necesario para poner en marcha acciones 
dirigidas hacia una mayor integración con el 
territorio, apuntando sobre todo a las infinitas 

posibilidades brindadas por la investigación 
aplicada (spin off, recaídas en el sector indus-
trial, etc.).

Un objetivo ulterior está relacionado con la in-
clusión y regeneración; es importante que toda 
el área urbana sea un organismo compacto y 
unitario conectado en red, no solamente des-
de el punto de vista físico, sino también social 
(glasson & Wood, 2009). Es necesario, por 
eso, actuar tanto en los barrios más periféri-
cos, marginados y aislados, para rehabilitarlos 
e integrarlos en el tejido urbano central, para 
las necesidades de los colectivos afectados 
más desfavorecidos y más vulnerables. A este 
respecto, es conveniente lanzar políticas so-
ciales a través de las cuales se puedan man-
tener los precios de los alquileres asequibles 
para permitir el acceso al amplio patrimonio 
de viviendas en desuso para aquellas clases 
sociales con pocos medios, aunque no tanto 
como para poder ser incluidas entre los be-
neficiarios de viviendas económicas y sociales 
(familias con una única fuente de ingresos, 
parejas jóvenes, etc.). A medio y largo plazo, 
estas políticas permitirían, además, hacer la 
conurbación más atractiva e invertir la tenden-
cia actual, cada vez más marcada, a la des-
población.

Redes 

En lo que respecta a las redes, el estudio hace 
referencia a dos grupos de indicadores funda-
mentales (ver Fig.6):

a)  la «accesibilidad», para evaluar la localiza-
ción y dimensión de la red de infraestructu-
ras y, por consiguiente, para medir el nivel 
de accesibilidad y disponibilidad de los si-

Fig. 6/ Grupo de indicadores para las Redes

Grupo Indicador Unidad de medida Cosenza Rende

Accesibilidad

Dimensionamiento de la 
infraestructura lineal

Superficie infraestructura lineal/total super-
ficie municipal (%) 1,52 0,76

Dimensionamiento de la 
infraestructura puntual

Superficie infraestructura puntual/total su-
perficie municipal (%) 0,55 0,37

Movilidad

Uso transporte privado Habitantes que utilizan transporte privado/
total habitantes que se desplazan (%) 60,0 78,1

Uso transporte público Habitantes que utilizan transporte público/
total habitantes que se desplazan (%) 12,5 9,6

Fuente: elaboración propia a partir de datos de Censo 2011, Istat.
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tios y servicios. El análisis se ha efectuado 
en términos de la facilidad con la cual los 
individuos pueden alcanzar las diferentes 
funciones urbanas (productivas, comercia-
les, sociales) distribuidas en el territorio. 
El territorio del área urbana está caracte-
rizado por una red viaria obsoleta y a me-
nudo congestionada, predominantemente 
longitudinal y con un entramado transver-
sal poco desarrollado. El resultado es que 
muchas áreas de la conurbación resultan 
poco accesibles o hasta poco conectadas 
entre sí. Los mismos polos principales del 
área urbana, el centro histórico de Cosenza 
y la Universidad, que se encuentran en los 
extremos opuestos de la conurbación, de 
hecho no están conectados entre sí; resul-
tando, por tanto, periféricos con respecto al 
centro de la ciudad. Esto ha determinado, 
de hecho, una escasa integración del polo 
universitario con el territorio y la imposibili-
dad de distribuir de forma más extendida la 
residencialidad de estudiantes;

b)  la «movilidad», que constituye el conjun-
to de los indicadores relativos a la calidad 
medioambiental de las calles urbanas y 
a la calidad de la movilidad interna de la 
conurbación. El área urbana de Cosenza-
Rende presenta niveles de difusión de 
tráfico de vehículos muy elevados. Esto 
ocurre, sobre todo, en la proximidad de las 
vías de tráfico mixto que cruzan longitudi-
nalmente el centro urbano. En particular 
en Cosenza, las calles presentan niveles 
de congestión del tráfico muy elevados, 
debido también a la presencia en el centro 
urbano de las funciones y servicios bási-
cos propios de un municipio capital; esto 
determina que estas actividades se perci-
ban como elementos perturbadores de la 
calidad de vida diaria de los barrios en los 
que se encuentran. 

La relación que existe entre los aspectos re-
lacionales y los objetivos de sostenibilidad 
es muy estrecha; en particular, la mejora de 
la accesibilidad y de la movilidad en el área 
urbana es fundamental para una ciudad que 
pretende considerarse sostenible (Van nu-
nen, 2011; un-haBitat, 2013). Este objetivo 
debe alcanzarse a través de un fuerte poten-
ciamiento de los sistemas de transporte públi-
co que incentive a los ciudadanos a renunciar 
al vehículo privado y utilizar el transporte pú-
blico y, que al mismo tiempo permita conec-
tar de forma rápida y eficaz los dos cascos 
históricos y la Universidad con toda el área 

6  Se trata de servicios que permiten usar una bicicleta (bike 
sharing) o un coche (car sharing) previa reserva, recogien-

urbana, favoreciendo de tal manera los pro-
cesos de integración.

Desde el punto de vista de la infraestructura, 
todo esto se puede conseguir mediante la rea-
lización de un sistema único de transporte pú-
blico para toda el área urbana, constituido por 
un transporte rápido rodado que contribuya a 
descongestionar el tráfico urbano y a conectar 
mejor la conurbación con los municipios limí-
trofes. Este sistema debe ir acompañado por 
una red de pequeñas estaciones intermodales 
equipadas para el intercambio de transporte 
de urbano a extraurbano, ubicadas en puntos 
periféricos, pero estratégicos, en el área urba-
na (entradas de la autopista, estación ferrovia-
ria, Universidad, etc.). Un nuevo sistema de 
accesibilidad de este tipo impediría el acceso 
de autobuses extraurbanos en el centro de la 
ciudad y, al mismo tiempo, permitiría una movi-
lidad interna sostenible a través de un sistema 
de transporte rápido rodado acompañado de 
un servicio de bike sharing y car sharing6, con 
bicicletas de pedaleo asistido y automóviles 
eléctricos municipales.

3.  Conclusiones

Los resultados de la investigación permiten 
elaborar algunas conclusiones: muchos de 
los problemas evidenciados en el área urba-
na de Cosenza (el consistente patrimonio in-
mobiliario en desuso asociado a un aumento 
injustificado de nuevas construcciones, la ubi-
cación inconexa de las áreas naturales, la es-
casa valoración de los recursos (fluviales) son 
el resultado de decisiones tomadas sin tener 
una visión estratégica capaz de integrar los 
procesos de desarrollo con las necesidades 
de recursos naturales e identitarios; el medio 
ambiente se ha considerado como una varia-
ble subordinada, y no como un elemento que 
se regula y verifica en cada fase del proceso 
de planificación. 

Por otro lado, problemas como el diseño urba-
no no homogéneo, la distribución dispersa de 
los servicios primarios, la falta de un sistema 
de transporte público único, la escasa integra-
ción de la Universidad con el resto del territorio 
derivan de decisiones de planificación toma-
das por varias administraciones de manera 
totalmente autónoma. Estas decisiones tienen 
un impacto significativo en la calidad de vida 
de los ciudadanos, y efectos que van más allá 

  do y devolviendo dichos medios de transporte en un pun-
to establecido, y pagando una tarifa en función de su uso.
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de las fronteras municipales y requieren for-
mas eficaces de concertación entre los territo-
rios interesados.

La situación descrita, respecto al caso del 
área urbana de Cosenza, no representa un 
caso aislado en Italia; muchos otros sistemas 
urbanos presentan los mismos problemas des-
critos en el presente trabajo, determinados por 
causas análogas. Las responsabilidades, sin 
embargo, no pueden recaer únicamente en las 
administraciones locales.

La organización de la planificación contem-
poránea (implementada por territorios y por 
sectores), la escasa coordinación entre las 
tipologías de Planes y el solapamiento entre 
Planes relativos a los mismos temas gene-
ran una elevada complejidad en el marco de 
referencia. Las relaciones entre las acciones 
de transformación y el sistema medioam-
biental afectado por éstas no están bien 
definidas, o bien se reconstruyen a través 
de un elevado número de instrumentos de 
planificación.

La coexistencia de muchos instrumentos y la 
poca linealidad de las conexiones entre éstas, 
por lo tanto, han alterado totalmente el proce-
so en la fase de selección de las prioridades, 
los criterios y los objetivos generales de las 
transformaciones.

La mejora de los instrumentos de planificación 
urbanística requiere que la evaluación de im-
pacto de las acciones de transformación tenga 
que ser integrada con los Planes territoriales 
que ya desde su formación tendrían que incor-
porar los criterios necesarios para la sostenibi-
lidad medioambiental. 

El marco legislativo debe evolucionar en el 
sentido de identificar ámbitos de coordinación 
de carácter eminentemente operativo, recons-
truyendo un contexto global jerárquico de los 
diferentes instrumentos y definiendo una lógica 
de intervención que conecte criterios, priorida-
des y objetivos.

Los Planes urbanísticos ordinarios deben 
abrirse cada vez más a un enfoque estraté-
gico, aun manteniendo sus funciones que 
incluso tendrían que mejorar en términos de 
orientación e integración. Las características 
del Plan urbanístico ordinario de carácter terri-
torial regional, por tanto, deben ser conectadas 
con algunos de los aspectos, exportables den-
tro del propio Plan, derivados de la planifica-
ción medioambiental estratégica (Fernández 
güell, 2006; palermo, 2011).

Esta orientación requiere un enfoque integra-
do, interactivo e intersectorial que garantice al-
gunas condiciones de método fundamentales 
para la realización de una urbanística soste-
nible: 

1.  la incorporación en los instrumentos de 
programación y planificación territorial de 
objetivos de calidad medioambiental y los 
métodos concretos para su consecución; 

2.  la ampliación del marco de programación 
a una escala supramunicipal;

3.  la formulación de convenios entre niveles 
institucionales sobre contenidos indispen-
sables de la visión estratégica;

4.  la intervención con acciones locales, dise-
ñadas coherentemente con las decisiones 
adoptadas en los niveles superiores;

5.  la participación pública en el proceso de 
consulta.

La primera condición se refiere a la inter-
pretación del concepto de sostenibilidad: de 
poco sirve centrar los Planes en principios 
innovadores si a ellos no corresponden ins-
trumentos y recursos adecuados para su im-
plementación.

La segunda condición requiere una aproxima-
ción estratégica de la planificación de amplia 
escala, para incorporar a la visión estratégica 
los contenidos de sostenibilidad establecidos. 
A este enfoque se han mostrado sensibles al-
gunas leyes en materia de gobierno del territo-
rio de las regiones italianas.

Por el contrario, existe un gran retraso en lo 
que atañe a una cultura de coordinación en-
tre instituciones capaz de garantizar la terce-
ra condición. El compromiso de cumplir con 
determinadas decisiones en materia de polí-
tica urbanística o medioambiental está con-
siderado demasiado limitativo de la voluntad 
de autonomía de decisión de las Entidades 
locales. Sería necesario superar los temores 
de interferencia en las decisiones legítimas de 
las autonomías locales, especificando bien los 
ámbitos dentro de los cuales deben actuar las 
diferentes instituciones. A este respecto, po-
dría resultar conveniente concertar las reglas 
y fijar sus contenidos inderogables mediante 
instrumentos convencionales (por ejemplo, 
«convenios territoriales»), considerando la 
posibilidad de formas de incentivación econó-
mico-financiera. 

Sobre la cuarta condición de método, aún que-
dan dos cuestiones abiertas. La primera se re-
fiere a la elección de las acciones de interven-
ción a nivel local, la segunda se refiere a las 
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verificaciones de coherencia de estas acciones 
con los objetivos irrenunciables en los que se 
basa el convenio. 

Las actuaciones de intervención local, capa-
ces de ofrecer una contribución determinante 
en términos de mejora de la sostenibilidad del 
sistema urbano, deben considerarse como las 
herramientas de aplicación de los contenidos 
propuestos por la visión estratégica. Por ello, 
deben ser capaces de aplicar concretamente 
las estrategias compartidas, mediante un diá-
logo continuo con el ámbito de implementación 
ejecutiva (viabilidad técnica, conveniencia eco-
nómica, practicabilidad social). La certificación 
de su capacidad de contribuir efectivamente a 
la consecución de los resultados esperados, 
sin embargo, debe ir más allá del mero con-
trol de conformidad de las acciones con las 
disposiciones urbanísticas de nivel superior. 
Es necesario, por lo tanto, pasar de una ló-
gica de verificación de la conformidad a una 
lógica de verificación del rendimiento que las 
acciones pueden proporcionar en relación al 
estado general del sistema urbano. Es evi-
dente que la eficacia aplicativa, con respecto 
a los objetivos estratégicos de sostenibilidad, 
no depende solo de la capacidad de las accio-
nes de transformación para proponer destinos 
funcionales u organizar los espacios. Está es-
trechamente relacionada con su capacidad de 
crear sinergias con su contexto, insertándose 
operativamente en las sinergias de sistema 
(masCaruCCi, 2010). Para ello, podría la eva-

luación medioambiental estratégica desempe-
ñar un papel fundamental si a su función de 
calificación del proceso de Plan en términos de 
verificación se acompañara también una cali-
ficación en términos de definición de acciones 
de transformación ex ante. 

La última condición se refiere a la estructura 
del gobierno del territorio. Un patrón de gober-
nanza territorial orientada al paradigma de la 
sostenibilidad requiere la previa consecución 
de un equilibrio, dinámico, entre las decisiones 
de los gobiernos, de las comunidades y de los 
grupos (hardy & zdan, 1997). Este equilibrio 
sólo es posible a través de modelos decisorios 
caracterizados por una mayor coordinación en-
tre los niveles de gobierno, por la participación 
masiva de la colectividad y por una atenta eva-
luación de todas las dimensiones de la soste-
nibilidad (gamBino, 2005). 

Las mencionadas condiciones de método se-
guramente no son exhaustivas para abordar 
cumplidamente el tema de la sostenibilidad 
urbana en el gobierno del territorio. Sin em-
bargo, la perspectiva descrita en el presente 
trabajo podría finalmente permitir la transición 
de una fase programática a una fase pragmá-
tica y estratégica; de una dimensión de calidad 
teórica a una dimensión de sostenibilidad con-
creta en la que los estudios realizados hasta 
ahora puedan expresar su potencial mejoran-
do finalmente los contextos para los cuales se 
han concebido.
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