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RESUMEN: La politica de ordenacion del territorio destaca entre las politicas piblicas por su especial
contribucién a un modelo de desarrollo regional que esté en consonancia con la cohesion econémica y social, el
desarrollo sostenible y la mejora de la competitividad de las regiones. El presente articulo arranca con un
panorama sintético de las nuevas tendencias que en el 4mbito de esta politica emergieron en Espana y otros
paises europeos a lo largo de la década de los 90, y que probablemente serdn elementos constitutivos de esta
politica en el proximo siglo. A continuacién, se profundiza el analisis comparado en cuanto a las dos tendencias
sobresalientes, es decir, la creciente orientacion estratégica de la planificacién territorial y la consolidacion de
las redes de cooperacién entre ciudades como respuesta al reto de la competitividad y como instrumento

complementario al sistema jerdrquico de ciudades, el cldsico instrumento de la ordenacion del territorio.

Descriptores: Instituciones, Politica territorial, Desarrollo regional, Espafia, Europa.

I. INTRODUCCION

a cohesién econémica y social, el

desarrollo sostenible y 1a mejora de

la competitivad se erigieron con
fuerza en la década de los 90 en los tres
grandes objetivos que deberian orientar el
desarrollo regional. Asi, en visperas del
siglo XXI la Unién Europea, por ejemplo,
en el marco de la Perspectiva Europea de
Ordenacion del Territorio (PEOT) (1), los
Estados y, sobre todo, las instancias
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{1} La aprobacién de la PEOT o Estrategia Territorial
Europea (ETE), que se estaba elaborando desde 1993 y que se
ha plasmado en varios borradores (p.e. los documentos de
Leipzig/1994 y de Nordwijk/1997), se produjo en mayo de
1999, bajo la Presidencia alemana del Consejo de la Unién
Europea.

(2) Por ejemplo, probablemente solo las regiones que
siguan el curso del desarrollo sostenible seran a largo plazo las
regiones verdaderamente competitivas. Asi lo demuestra el
hecho de que la calidad paisajistica-ambiental es, junto con otrog
factores “blandos” de localizacion (oferta cultural atractiva

regionales se expresan clara y
decididamente a favor de la consolidacion
de regiones que lleven a la practica un
modelo de desarrollo econémico, social y
ecologico-territorial que corresponda a una
inteligente y razonable combinacién de
estos tres objetivos interdependientes (2).
A un desarrollo regional de estas
caracteristicas contribuyen diferentes
politicas piblicas sectoriales y, sobre todo,
la politica regional y la politica territorial
como politicas de cardcter horizontal y

calidad de las zonas residenciales, etc.), cada vez més
importante para la competitivad de Jas regiones y ciudades, es
decir, su capacidad de atraer sectores punta con cuadros bien
remunerados y altas exigencias de calidad en todos los sentidos.
Es mis, la creciente convergencia entre algunas ciudades y
regiones europeas en cuanto a los factores decisives de la
competitividad (recursos humanos cualificados, capacidad de
innovacion, dotaciones infraestructurales, ete.) hace que las
diferencias respecto al factor calidad de vida y, por tanto,
también la calidad paisajistica-ambiental se convierten cada vez
mas en un “hecho diferencial” de peso a la hora de adoptar
decisiones sobre la localizaciin de empresas y la fijacin de la
residencia.
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explicitamente centradas en la
consecucién de un desarrollo regional
territorialmente equilibrado.

Pero la politica territorial o de
ordenacion del territorio (3), objeto del
presente articulo, es quizds entre todas las
politicas publicas la que mas se preocupa
de aportar algo, no sélo a uno o dos, sino a
todos los tres objetivos citados. A la
cohesion econémica, social y territorial
contribuye, por ejemplo, a través de su
clasico instrumento del sistema jerdrquico
de ciudades, que opera como factor clave
del acceso de los ciudadanos a
equipamientos bésicos, infraestructuras
urbanas y servicios publicos y privados en
los diferentes centros y dreas del territorio
regional, en condiciones no iguales, pero si
equivalentes. Asimismo, junto al sistema
de comunicaciones, el sistema de ciudades
es decisivo para la vertebracién y
articulacién del territorio regional y, por
tanto, la cohesion territorial intraregional.
Al desarrollo sostenible contribuye, por
ejemplo, a través de la coordinacién y
compatibilizacion entre si de los diferentes
usos del suelo, estableciendo en planes
territoriales de ambito regional o
subregional zonas de preferencia absoluta
o relativa para la preservacion de
sistemas acuiferos o de suelos agrarios
valiosos, la gestion del paisaje o el
ejercicio de actividades recreativas. De
igual modo favorecen al desarrollo
sostenible sus orientaciones para la
descongestion de grandes aglomeraciones
urbanas mediante la potenciacién de las
ciudades medias cercanas a éstas. A la
mejora de la competitividad coadyuva, por
ejemplo, mediante su impulso a la
formacién de redes de cooperacién entre

(8) La politica territorial es un concepto practicamente
sindnimo y equivalente al de ordenacidn del territorio
(PUJADAS/FONT; 1998: 22, 391). Frente a un posible
entendimiento de la politica territorial o de ordenacién del
territorio en un sentido mas amplio como el conjunto de las
politicas piiblicas y planificaciones con repercusiones
territoriales, el presente articulo sigue la definicién de esta
politica como planificacion fisiea de ambitos regionales y
subregionales encaminada a la coordinacion y
compatibilizacién de los usos y funciones gue coexisten en un
determinado territorio, Este tltimo entendimiento es el de la
prictica politico-administrativa en la mayoria de los paises
europeos, entre ellos el Estado de las Autonomias en Espana.
En este contexto, cabe sefalar que las CC.AA. utilizan el
término politica territorial como sindnimo de ordenacién del
territorio en: 1) las leyes (p.e. el propio nombre de la Ley
23/1983, de

ciudades, cuyo leitmotiv consiste en
“cooperar para competir todos juntos
mejor”. Pero también propician a mejorar
la capacidad competitiva la oferta de
suelos bien equipados para la acogida de
parques tecnolgicos y de empresas o la
creacion de centros logisticos.

Partiendo de estas consideraciones
previas, el presente articulo ofrece, en
primer lugar, un panorama de las
principales tendencias y aspectos
novedosos que emergieron en la politica de
ordenacién del territorio en Espana y
otros paises europeos a lo largo de la
década de los 90. Probablemente estas
tendencias y aspectos serdn las pautas
que seguird esta politica en el comienzo
del préximo siglo. Sobre la base de esta
visién global se profundizara, a
continuacién, en dos de las tendencias
senaladas. Asi, en segundo lugar, el
articulo efectia un andlisis de la creciente
preferencia por un enfoque de
planificacién territorial de orientacién
estratégica. En tercer lugar, se analizan
las redes de cooperacidn entre ciudades,
que se estan perfilando como la respuesta
m4s significativa de la ordenacién del
territorio al reto de mejorar la capacidad
competitiva de las regiones.

2. TENDENCIAS EMERGENTES EN
LA POLITICA DE ORDENACION
DEL TERRITORIC EN EUROPA

Un analisis comparado de las politicas
de ordenacidn del territorio aplicadas en
los paises europeos a lo largo de la década
de los 90 arroja como resultado un
conjunto de tendencias emergentes, que se

Politica Territorial de la CA de Cataluna, asimismo, en el
primer parrafo del preambulo de la Ley 8/1987, de
Ordenacién Territorial de las Islas Baleares figura la
siguiente definicion: “Politica de ordenacion del territorio o
politica territorial es, en consecuencia, el conjunto de
disposiciones legales, planes, programas y actuaciones que,
con una vision integrada y conjunta, desarrolla un gobierno
de modo que las actuaciones teritoriales respondan a los
desens de bienestar v, en definitiva, a la mejora de la calidad
de vida de las personas individuales y de la sociedad”); 2) en
los planes (p.e. Plan Territorial General de la CA de Catalufia
de 1995, Plan Regional de Estrategia Territorial de la CA de
Madrid; en elaboracion); y 3) en las estructuras
administrativas (politica territorial como elemento de la
denominacién de las Consejerias competentes en materia de
ordenaciin del territorio en Canarias, Murcia, Galicia y
Catalufia).
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observan, en mayor o menor grado, en
practicamente todos los paises y afectan a
los contenidos temaéticos, los instrumentos
y los procedimientos de esta politica.
Estas nuevas tendencias son, en parte,
respuestas a un conjunto de nuevos retos
que se plantean para la ordenacién del
territorio y otras politicas publicas desde
el comienzo de la citada década: la
globalizacién econémica, la creacién del
Mercado Unico y la ampliacién territorial
de la UE, el rdpido cambio tecnolégico, la
transicion hacia la sociedad de la
informacién, la apertura de los paises del
Este y la evolucién demografica
(envejecimiento, migraciones), retos todos
que también tienen impactos territoriales
a los que la politica de ordenacion del
territorio ha de estar atenta.

En este sentido, la primera tendencia
consiste en el incremento de la
dimensiéon ambiental de la
ordenacion del territorio. Ya en el
pasado, sobre todo en Alemania, Suiza y
Holanda, muchas cuestiones ambientales
(espacios naturales protegidos, gestién del
agua y de los residuos, uso racional del
suelo, ete.) fueron tratadas en el marco de
la ordenacion del territorio, que como
politica publica precede histéricamente a
la politica ambiental. Pero, esta atencion
se refuerza a lo largo de los 90, tal y como
lo manifiesta, especialmente, la definicién
del principio de desarrollo sostenible
(tanto en términos econémicos como en
sus dimensiones sociales y ecolégicas)
como principio rector clave de la
ordenacién del territorio. Asi lo
manifiestan claramente las leyes y planes
aprobados en esta materia a lo largo de los
90. Por ejemplo, la Ley sobre Normas para
el Gobierno del Territorio de la Region de
Toscana (Ley nim. 5/1995: art. 1), la Ley
de Bases de Politica de Ordenacién del
Territorio y Urbanismo (Ley 48/1998: art.
5a) en Portugal, La Ley Federal de
Ordenacion del Territorio de 1998 en
Alemania (art. 1) y, sobre todo, el Proyecto
de Ley de Orientacién para la Ordenacién
y el Desarrollo Sostenible del Territorio,

{4/ Una de estas dreas es Rotterdam donde se ejecuta el
proyecto ROM Rijmond. Se llevan a cabo acciones de
promocion econdmica (la reestructuracion del

presentado en julio de 1998 por el
Gobierno francés a la Asamblea Nacional.
En cuanto a los planes y estrategias o
perspectivas de la ordenacién del
territorio, este principio se asume y
desarrolla, por ejemplo, en el Programa de
Desarrollo Territorial de 1994 del Land de
Baviera (Landesentwicklungsprogramm
Bayern), en la Perspectiva de Desarrollo
Territorial de Suecia (Sweden 2009 - a
spatial vision), que pone especial énfasis
en el desarrollo urbano sostenible, y en el
Proyecto del Plan Director Territorial
(Piano di Indirizzo Territoriale/PIT),
adoptado en enero de 1998 por el Gobierno
de la Region de Toscana. En la
planificacion territorial en Espana destaca
el caso de las Bases y Estrategias,
aprobadas en mayo de 1999 como
documento preparatorio del futuro Plan de
Ordenacién del Territorio de Andalucia
(POTA). Se establece el uso sostenible de
los recursos como uno de los tres grandes
principios rectores en los que se apoya el
Modelo Territorial de Andalucia,
propuesto en las Bases y Estrategias, por
un lado, como imagen final a alcanzar por
el POTA y, por otro, como marco de
referencia para las actuaciones sectoriales
publicas y privadas. Por otra parte, el
incremento de la dimensién ambiental de
la ordenacién del territorio se refleja
también, en algunos casos, en el disefio de
una politica integrada de medio ambiente,
ordenacién territorial y promocién
econdmica. El ejemplo mads significativo es
la politica ROM (Ruimtelijke Ordening &
Milieu) puesta en préactica por el Gobierno
holandés en once dreas de Holanda (4).

La segunda tendencia es la
creciente aproximacion de la
ordenacion del territorio a la
economia. En el pasado el desarrollo
econémico regional siempre fue una parte
integral de la ordenacion del territorio en
dos paises, en Francia (eménagement du
territoire) y, en menor grado, también en
el Reino Unido (regional planning) y
Austria. Pero a lo largo de los afios 90 se
observa como el desarrollo econémico

gran puerto para mantener la competitividad de la ciudad),
de proteccién ambiental y de mejora de la calidad de vida
(p.e. en el sector de la vivienda).
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regional recibe un mayor peso en la
ordenacion del territorio en Alemania,
Suiza, Italia y Holanda, paises que
entienden la ordenacion del territorio,
primordialmente, en el sentido de la
planificacién fisica y, por tanto, separada
de la politica regional en cuanto a su
instrumentacion legal y administrativa,
sin perjuicio de que también en estos
paises los planes de ordenacién del
territorio siempre solian abordar
determinados aspectos del desarrollo
econémico regional. Asi, el desarrollo
econémico regional, la mejora de la
competitividad y la creacién de empleo son
aspectos tratados con cada vez mas
frecuencia en los planes en materia de
ordenacion del territorio de estos paises.
Ejemplos significativos son el Programa
de Desarrollo Territorial de 1994 del Land
de Baviera, que contempla expresamente
la necesidad de una oferta de puestos de
trabajo territorialmente equilibrada, el
Plan Territorial Regional/PTR de 1990 de
la Region de Emilia Romagna (Piano
Territoriale Regionale) (5), que entre otros
aspectos econdmicos presta una atencién
elevada a las PYMES y las redes locales
de empresas (distretti), y el Memorandum
on Spatial Economic Policy de 1995, en el
que se fija como objetivo de la politica
territorial-econémica del Gobierno
holandés la creacidén de las condiciones
infraestructurales adecuadas (por
ejemplo, el refuerzo del papel del
aeropuerto de Schiphol y del puerto de
Rotterdam) que mejor contribuyan al
crecimiento de empleo (EUROPEAN
CoMMISsION, 1998; 13).

Pero, lo que m&s demuestra la
aproximacién de la politica de ordenacién
del territorio a la economia es quizds el
hecho de que en muchos paises esta

(5) Tanto el documento aprobado en 1990 como la
versidn revisada que actualmente es objeto de un Foro
telemadtico en Internet.

(6) Elautor entiende por escala regional el niyel de las
Comunidades Auténomas y de sus homdlogos politico-
administrativos en otros paises (Lénder alemanes y
austriacos, Regiones italianas y francesas). Por escala
subregional se entiende el nivel supramunicipal formado por
comarcas, distritos, regiones urbanas/ciudades-region, etc..
Esta aclaracion es necesaria porque en la préactica de algunos
paises (Reino Unido, Alemania) los planes/programas o
estrategias disefiadas para ambitos subregionales suelen
denominarse planes/programas regionales o estrategias
regionales,

politica ha empezado a completar sus
instrumentos tradicionales, es decir los
planes de ordenacién del territorio de
ambito regional o subregional de cardcter
normativo, por instrumentos informales y
flexibles que, aparte de otros objetivos,
especialmente pretenden dar una
respuesta al reto de la competitividad.
Instrumentos de este tipo son las redes de
cooperacion entre ciudades, las
Estrategias Regionales de Desarrollo
elaboradas para dmbitos de escala
subregional (6) y los planes de marketing,
que perfilan una estrategia de marketing
urbano (VAN DEN BERG & VAN KLINK,
1995; MELLA MARQUEZ, 1998) para
ciudades individuales (city marketing) o
una estrategia de marketing subregional
(regional marketing) para comarcas o
regiones urbanas/ciudades-regién (7).

La tercera tendencia es una mayor
atencién al cambio tecnolégico,
especialmente, a las necesidades que
plantea la transicién hacia la sociedad
de la informacién. Es un tema que se se
estd desarrollando cada vez mas,
especialmente en los planes franceses e
italianos. Ejemplos significativos son la
indicacion de Sitios de Ordenacién
Teleportuaria (SAT) en la Estrategia de
Planificacion de la Regidn de Ile-de France
de 1991 (The Ile-de France Planning
Strategy” o “Charte de L'lle-de France) y
de Zonas de Telecomunicaciones
Avanzadas (ZTA) en el Esquema Director
para la aglomeracion urbana de Lyon de
1990 (Schéma Directeur de Uaglomeration
lyonnaise. Lyon 2010). En cuanto a los
planes italianos, cabe mencionar el
Proyecto del Plan de Direccion Territorial
de la Regién de Toscana de 1998 que prevé
zonas para la implantacién de
instalaciones tecnolégicas. Otro ejemplo

(7) Siendo los dos primeros instrumentos objeto de
comentarios mas adelante, puede sefalarse agui, como caso
eoncreto de la utilizacion del marketing como instrumento en
el marco de la ordenacidn del territorio, el Programan de
Desarrollo Territorial del Land de Baviera de 1994, que
incorperd como nuevo instrumento la elaboracién de
estrategias de marketing para las subregiones de Baviera, a
fin de difundir una imagen corporativa positiva de éstas,
resaltando las ventajas comparativas y fortalezas que existen
en cada caso para la localizaciin de empresas o la atraccion
de turistas y residentes.
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aporta la Estrategia de Ordenacién
Territorial de Austria de 1991
(Osterreichisches Raumordnungskonzept),
en la que se dedica gran atencién a los
aspectos espaciales de la politica de
innovacién y desarrollo tecnolégica.

La cuarta tendencia es la
incorporacion de la dimensién
europea en los planes de ordenacién
del territorio. Hoy por hoy no queda
practicamante ningiin plan de ordenacién
del territorio de 4mbito regional que no
incluya diagnésticos y determinaciones
respecto a cuestiones como: 1) la posicién
(debilidades y oportunidades) de la region
en su conjunto y de sus ciudades en una
Europa cada vez méds abierta, amplia y
competitiva, 2) los niveles de accesibilidad
de la regién a las redes transeuropeas, 3)
los impactos sobre el territorio regional de
determinadas politicas comunitarias
(transporte, PAC, medio ambiente, Fondos
Estructurales y Fondo de Cohesién),

v 4) las posibilidades de cooperacién con
las regiones limitrofes situadas en paises
vecinos (cooperacién transfronteriza). Son
los documentos de la ordenacién del
territorio en Francia, tanto a nivel
nacional como a escala regional y
subregional, que con més atencién
abordan la dimensidon europea. En
Espafna, entre los planes territoriales de
dmbito regional, aprobados hasta la fecha
en tan sélo cuatro CC.AA, (Asturias,
Catalufa, Pais Vasco y Aragén), son el
Plan Territorial General de Catalufia de
1995 y las Directrices de Ordenacién
Territorial del Pais Vasco de 1997 que
prestan una atencién elevada a la
dimension europea (8). Por ultimo, puede
resaltarse como dato significativo también
el hecho de que en el Reino Unido, un pais
tradicionalmente poco proclive a asumir la
perspectiva europea, el Ministerio de
Medio Ambiente, Transporte y Regiones
presentd en febrero de 1998 un documento
titulado Modernizar la Planificacién
(Modernising Planning), en el que se
insiste en la necesidad de incorporar la

(8} Los otros dos planes territoriales regionales
aprobados hasta la fecha son, por un lado, las Directrices
Regionales de Ordenacion Territorial de Asturias de 1991 y,
por otro, las Directrices Generales de Ordenacion Territorial
para Aragin de 1998,

(9) En este sentido se expresa, por ejemplo, la

dimension europea en el sistema de
planificacién.

La quinta tendencia es la
simplificacién de los contenidos de
los planes, es decir, la concentracion en
los temas realmente prioritarios para la
ordenacién del territorio y, a su vez, la
presentacién de documentos méds breves,
bien estructurados y de ficil lectura. En
este contexto, cabe senalar el actual
debate en Alemania sobre el
“adelgazamiento” de los planes
territoriales de &mbito subregional, de
modo que se recomienda que los planes de
este tipo deberian restringirse a tres
dmbitos tematicos: 1) la definicién de
objetivos para determinadas areas que
caracterizan la estructura territorial
(aglomeraciones urbanas, periferias
urbanas, zonas rurales), 2) el sistema de
ciudades, y 3) el sistema de espacios libres
(espacios naturales protegidos, zonas
preferentes para el reereo, zonas
preferentes para usos agricolas, etc).
Asimismo, cabe sefnialar la renuncia
explicita a la “exhaustividad” en la
politica de ordenacion del territorio en
Austria (9) asi como las recomendaciones
de reducir el tamano de los planes,
expresadas en el informe “Los
planificadores van mas delgados y mas
réapidos” (Planners go slimmer and
swifter), publicado en febrero de 1998 por
el Royal Town Planning Institute (RTPI)
en el Reino Unido. Asimismo, el RTPI
recomienda en su Informe de abril de 1998
sobre el documento The future of Regional
Planning Guidance (RPG), publicado en
febrero de 1998 por el Ministerio de Medio
Ambiente, Transporte y Regiones, limitar
el espectro temético de los RPG a tres
ambitos: usos del suelo, transporte y
asuntos ambientales. En relacién con la
citada tendencia, aporta un ejemplo
positivo el Plan Regional de Ordenacién
del Territorio (PROT) del Algarve de 1990,
por su extensién razonable y su riqueza en
esquemas y cuadros sinépticos que
sintetizan y facilitan enormemente la

Estrategia para el Desarrollo Territorial del Land de Baja
Austria - Ordenacion del Territorio y Politica regional
(“Leitbild fiir die réumliche Entwicklung des Landes
Niederisterreich - Raumordnung und Regionalpolitik®) , que
en 1998 se ha puesto a debate por el publico a través de un
foro telematico en Internet.
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comprension de los contenidos esenciales
del plan.

La sexta tendencia es la agilizacion
del proceso de planificacién y de los
procedimientos en el ambito de la
ordenacion del territorio. En este
sentido se expresa el ya citado informe
Planners go slimmer and swifter del RTPL.
Por otra parte, merece un comentario el
hecho de que, en Alemania, la Ley Federal
de Ordenacion del Territorio de 1993
establezca que el procedimiento de
Evaluacién de Impacto Territorial/EIT
(HILDENBRAND, 1992) ha de terminarse en
el plazo mdximo de seis meses. Otra
agilizacién del proceso de decisién
administrativa se deriva también de la
propia naturaleza de la EIT, ya que ésta
suele incluir una primera fase de
valoracién de las repercusiones
ambientales de una determinada
actuacion. Si a la vista del resultado de la
EIT no se plantea desde el punto de vista
ambiental objecion alguna a una
determinada actuacién, se puede
renunciar a la segunda fase de valoracién
ambiental, es decir, la realizacion del
procedimiento de evaluacién de impacto
ambiental (EIA). Como ejemplo positivo de
la agilizacién de los procedimientos puede
destacarse en Espana la Ley de
Ordenacién del Territorio de la CA de
Andalucia, ya que prevé (art. 29 y 30)
para determinadas planificaciones y
actividades de intervencién singular con
incidencia en la ordenacién del territorio
la realizacién de un informe preceptivo
por parte del organo competente en
materia de ordenacién del territorio, a fin
de verificar la coherencia de las citadas
planificaciones y actividades con la
politica de ordenacién del territorio de la
CA de Andalucia. La emisién del citado
informe no puede superar el plazo de dos
meses, transcurrido el cual se aplicara el
silencio administrativo positivo. Por otra
parte ha de destacarse una innovacién que
aporta el art. 9.6 de la revision de la
anterior ley en 1998, ya que se prevé que
Municipios, situados en aglomeraciones
urbanas o relacionados espacialmente por
otros motivos, pueden elaborar un Plan
Subregional de Usos del Suelo (Regionaler
Flichennutzungsplan), que

simultdneamente cumple las funciones de
un Plan Territorial de &mbito subregional
y de un Plan Conjunto de Usos del Suelo,
de modo que se ahorra un nivel de
planificacion.

Por 1ltimo, la séptima tendencia es la
creciente preferencia por un enfoque
de planificacién territorial de
orientacion estratégica. Probablemente
se trata del cambio mas relevante que se
produjo a lo largo de los afos 90 en la
planificacién territorial y, por tanto,
merece un analisis mas pormenorizado.

3. LA CRECIENTE PREFERENCIA
POR UN ENFOQUE DE
PLANIFICACION TERRITORIAL
DE ORIENTACION ESTRATEGICA

La emersion de este nuevo enfoque es,
por un lado, una consecuencia de las
dificultades de implementacién de los
clésicos planes de ordenacion del territorio
de cardcter normativo y jerarquico
(planificacién en cascada) que existen, en
funcion de la organizacién politico-
administrativa del respectivo Estado, para
ambitos regionales y/o subregionales en
los paises europeos (HILDENBRAND, 1996).
Las determinaciones de estos planes, que
pueden tener un mayor o menor grado de
vinculacion (normas, directrices,
recomendaciones), con frecuencia no se
han visto cumplidas, ni por el
planeamiento urbanistico como tampoco
por las politicas publicas sectoriales o
agentes privados que llevan a cabo
actuaciones de incidencia territorial. Por
otro lado, es fruto de la influencia de la
planificacién estratégica, que proviniendo
del mundo de la gestion empresarial, se
aplico con especial intensidad en los afios
90 a un gran nimero de ciudades (MELLA
MARQUEZ, 1998; BorJA & CASTELLS, 1997),
como por ejemplo, Amsterdam, Lyon,
Lisboa, Glasgow, Bilbao, Madrid, M4laga,
y Barcelona. El éxito de algunos, pero no
de todos estos planes, hizo que en los
diferentes paises europeos los disenadores
de planes, programas o estrategias de
ordenacién y desarrollo territorial para
dambitos supramunicipales y, a veces,
regiones enteras empezaron a inspirarse,
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en mayor o menor medida, en el enfoque
de la planificacién estratégica. En lo que
respecta a Espana, se estdn llevando a
cabo planificaciones estratégicas a nivel
comarcal en Galicia (Plan de Desarrollo
Comarcal/PDC) y Cataluna (comarcas de
Osona y Alt Penedés), a nivel
supracomarcal, se encuentra en fase de
elaboracién un Plan Estratégico de los
Pirineos (Puiapas & FonT, 1998: 371 y s.),
y entre las CC.AA. es especialmente
Aragén que apuesta por la elaboracién de
planes estratégicos, pudiéndose destacar
el Plan Estratégico de la ciudad de
Zaragoza y su Entorno.

En este contexto, el emergente enfoque
de una planificacion territorial de cardcter
estratégico puede sintetizarse en seis
aspectos esenciales.

En primer lugar, la creacion de nuevos
instrumentos de ordenacién del territorio
de cardcter informal y flexible, que no
establecen determinaciones de vinculaciéon
juridica, sino operan con la autoobligacién
voluntaria de las partes involucradas en
la elaboracion e implementacién de dichos
instrumentos. Al menos por parte de las
autoridades competentes en materia de
ordenacion del territorio se suele asegurar
que los nuevos instrumentos no desbancan
a los tradicionales planes de cardcter
normativo, sino que éstos cumplen una
funcién complementaria.

En segundo lugar, la introduccién de
una cierta dosis de planificacion
estratégica en los cldsicos planes
territoriales de caracter normativo.

En tercer lugar, el creciente peso en la
ordenacién del territorio de la
implementacién y evaluacion de los
planes. En este sentido, se observa la
tendencia de que la ordenacién del
territorio ya no se agota en la elaboracién
de planes de cardcter normativo y, por
tanto, en un planteamiento mas bien
pasivo, es decir, limitarse a establecer, en
lugar de actuaciones concretas a
desarrollar (Pusapas & Font, 1998: 208),
primordialmente normas y directrices,
esperando que éstas a lo mejor se
desarrollen y cumplan en la préctica por
otros actores (politicas sectoriales, agentes
privados). Sino mas que hasta ahora se
presta atencién a la puesta en practica de

acciones concretas. En determinados
casos, esto puede significar que es la
propia ordenacién del territorio que lleva
a cabo las acciones o, al menos, participa
activamente en la realizacion de éstas,
especialmente cuando se trata de
proyectos que se consideran claves para el
desarrollo territorial (project
management). Incluso hubo casos,
especialmente en el Reino Unido y Francia
y ya desde los anos 80, en los que el
planeamiento urbanistico y la
planificacién territorial para dmbitos
metropolitanos o regiones urbanas
renunciaron a la elaboracién de planes
que, con una 6ptica global, fijan principios
y estrategias para los usos del suelo y la
consecucion de un determinado modelo
territorial. En lugar de esta “planificacién
centrada en el plan” (plan-led planning)
se aposto por un estilo incrementalista de
planificacion orientada en la puesta en
practica de grandes proyectos (project-led
planning) que, a juicio de sus impulsores,
podrian generar de manera relativamente
rapida un mayor prestigio e “imagen de
éxito” cara a la opinién publica que la
lenta y compleja elaboracién de un plan,
que ademas correria el peligro de
quedarse ya parcial o totalmente obsoleto
a la hora de iniciar su implementacién
(SCHRETZENMAYER, 1996; HEALEY &
WiLLiAMS, 1993). Asimismo, se presta mas
que antes atencién al seguimiento del
proceso de implementacién de las
actuaciones previstas por los planes y a la
identificacion y valoracién de los impactos
conseguidos, a fin de evaluar la eficacia de
los planes en cuanto al grado de
cumplimiento de los objetivos perseguidos
por ellos.

En cuarto lugar, un refuerzo de los
mecanismos y formas de participacion
publica, a fin de lograr la mayor
participacién ciudadana posible en las
decisiones sobre el territorio, superar el
general desconocimiento respecto a la
ordenacion del territorio como funcién
ptiblica y, de este modo, contribuir a la
creacién de una cultura territorial en la
sociedad civil. En quinto lugar, la decidida
y clara opcion a favor de la concertacion y
cooperacion entre las Administraciones
ptiblicas y el sector privado (public-private
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partnership), tanto en la fase de la
formulacién de planes o estrategias, como
en la fase de la implementacion de
proyectos u otras acciones, para
fundamentar todas las decisiones sobre el
desarrollo territorial en el didlogo y el
consenso. En sexto lugar, una potenciacién
de la coordinacién y cooperacién
interadministrativa, utilizando con mayor
frecuencia férmulas contractuales.

Algunos ejemplos empiricos
significativos pueden ilustrar las
anteriores caracteristicas del enfoque de
planificacion territorial de
orientacion estratégica.

La creacién de nuevos instrumentos de
ordenacién del territorio de cardcter
informal y flexible avanza especialmente
en Alemania. Entre ellos ocupan un lugar
eminente las Estrategias Regionales de
Desarrollo (Regionale
Entwicklungskonzepte/ REK) que se
elaboran para dmbitos geograficos
subregionales (10). Son el principal cauce
a través del que se desarrolla en
Alemania una planificacién econémica-
territorial de orientacién estratégica,
mientras en los textos de los planes de
ordenacion del territorio de caracter
normativo el término “estrategia” apenas
aparece. Los REK son programas de
accion para la puesta en practica de
proyectos concretos que a la vista de un
diagnéstico interno y externo a través del
método DAFO (debilidades, amenazas,
fortalezas y oportunidades) resultan
prioritarios para el desarrollo econémico y
territorial del respectivo ambito
geogréfico. Su finalidad es aprovechar de
forma optima el potencial de desarrollo
enddgeno y generar efectos sinérgicos a
través de la coordinacion y cooperacion
entre los actores publicos y privados. Los
REK como instrumento informal de la
ordenacién del territorio son uno de los
diez temas prioritarios del Marco de
Actuacion para la Politica de Ordenacién
del Territorio (Raumordnungspolitischer
Handlungsrahmen), aprobado

(10)  Otro novedoso instrumento informal de la
ordenacidn del territorio alemana son los Dictdmenes
Territoriales ad hoc (Teilraumgutachten, Inselgutachten), que
se utilizan sobre todo en el Land de Baviera, Se trata de
Dictamenes elaborados para resolver problemas especificos
de una determinada subregion, Se elaboran

conjuntamente en 1995 por la Federacion
y los Linder en el seno de la Conferencia
de Ministros Responsables de la
Ordenacion del Territorio. La creciente
importancia que en Alemania se atribuye
a los REK como instrumento de la
ordenacién del territorio manifiesta
también la Ley Federal de Ordenacion del
Territorio de 1998. Como novedad
respecto a la legislacién anterior
introduce en su art. 13 titulado “La
implementacién de los planes de
ordenacién del territorio” la posibilidad de
elaborar REK.

La introduccién de una cierta dosis de
planificacion estratégica en los cldsicos
planes territoriales de caracter normativo
es un fenémeno que se observa
especialmente en los planes en Francia y
el Reino Unido y, en menor medida,
también en algunos planes esparioles e
italianos.

En este sentido, puede citarse, primero,
el Esquema de Ordenacién del Territorio y
de Desarrollo de la Regién de Rhone-Alpes
(Région Rhone-Alpes: Schema
d’aménagement et de développement,
projet, document de travail 1991), donde
se aplican el método de diagnéstico DAFO
v la téenica de escenarios, se contemplan
las redes de comunicacion y cooperacion
entre los actores, y se abordan los
proyectos clave para la puesta en practica
del plan. Asimismo, se definen las
“opciones estratégicas” en un capitulo
especifico del mismo nombre, y en la
cartografia se senalan Sitios Estratégicos
de Desarrollo (Sites Stratégiques). Como
segundo ejemplo significativo de la
experiencia francesa puede senalarse el ya
citado Esquema Director para la
Ordenacién del Territorio del Area
Metropolitana de Lyon. Sus contenidos se
han elaborado en base al Plan Estratégico
Lyon 2010: Un Proyecto de Aglomeracién
para una Metrépoli Europea, por lo cual la
influencia del enfoque de la planificacién
estratégica se nota en todos los ocho
capitulos del plan.

por expertos externos, a iniciativa de los Municipios y con
financiacién conjunta del Land y de los Municipios
interesados. Un ejemplo es el Dictamen que se elabord para
la cuestion del futuro uso de los terrenos del antiguo
aeropuerto de Munich.
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En el Reino Unido, la planificacién
territorial tienen una clara orientacién
estratégica (strategic planning). Esta se
manifiesta en los Planes Estructurales
(Structure Plans) de escala subregional y
en los documentos de ordenacién el
territorio del Gobierno central que
establecen directrices de caracter sectorial
y territorial (Regional Planning Policy
Guidanee Notes/ RPG, Strategic Planning
Guidances). Por ejemplo, en el Plan
Estructural de Strathclyde de 1991 el
primer capitulo denominado “Estrategia”,
se define una estrategia para el desarrollo
territorial, y sobre la base de ésta se
formulan un catdlogo de prioridades de
accién para diversas materias: dreas de
accién inmediata, proyectos de renovacién,
accién ambiental, nuevas ciudades,
cinturén verde, espacios verdes de la
conurbacién, zonas rurales en la periferia
de las ciudades y dreas rurales mas
remotas.

Entre los planes italianos puede
senalarse el ya citado PTR de 1990 de la
Region de Emilia-Romagna. Su primer
capitulo lleva el nombre “Sistema de las
orientaciones estratégicas”. Ademads, el
plan se autodefine como un plan que
incluye el sistema econémico y que debe
ser entendido como una oferta o un banco
de proyectos (banca progetti), en la cual
pueden participar y colaborar las deméds
Administraciones piblicas, las
organizaciones econémicas y sociales y
sujetos privados, destacando
expresamente a los empresarios.

En Espana, es el previsto Plan
Regional de Estrategia Territorial (PRET)
de la CA de Madrid que opta a favor de la
combinacién de la planificacién
estratégica, urbanistica y territorial en el
marco de un tnico instrumento (11). La
vertiente estratégica del PRET se pone de
manifiesto sobre todo en los siguientes
elementos (EzQuiaca DoMINGUEZ, 1993;
Puiapas & FonT, 1998): 1) su énfasis en la
participacién y concertacion, 2) su vision
globalizadora, y 3) sobre todo su cardcter
ejecutivo, es decir, su entendimiento como
instrumento operativo encaminado a la
accién, dando prioridad en el tiempo y el

(11) El PRET se encuentra en elaboracién; en 1995 se
publico un Documento Preparatorio de las Bases del

espacio a las medidas con mayor potencial
recualificador. En relacién con este 1iltimo
aspecto, el PRET define Actuaciones de
Interés Regional como intervenciones
urbanisticas directas y propias de la CA
de Madrid que arrancan y se desarrollan
directamente desde el propio PRET,
contemplando en funcién de su finalidad,
por una parte, Zonas de Interés Regional,
con dos modalidades (Zonas de Actuacion
Inmediata, Zonas de Actuacién Diferida)
¥, por otra, Proyectos de Alcance
Regional.

Un caso algo sui generis es el ya citado
PDC, puesto en marcha en 1991 por la
Xunta de Galicia “como una experiencia,
entonces pionera en Europa, para el
disefio de un modelo regional de desarrollo
local” (PrRECEDO LEDO, 1999: 9). Este plan
no sélo combina los elementos de la
planificacion estratégica (analisis DAFO
de los factores/ventajas diferenciales de
cada comarca, participacién voluntaria,
cooperacién entre los sectores piublico y
privado, etc.) con la planificacién
territorial, sino a su vez es también un
instrumento de coordinacion territorial
que opera con un enfoque de planificacién
integrada, combinando la planificacion
econémica regional con la ordenacién del
territorio y la proteccion del medio
ambiente (PRECEDO LEDO, 1995; 1999).

En cuanto a la mayor atencion de la
planificacién territorial de orientacién
estratégica a la fase de la implementacién
¥y, por tanto, a la realizacion de proyectos,
ésta se refleja claramente en los ya
comentados casos de los REK en Alemania
y del previsto PRET de la CA de Madrid.
Otros ejemplos, son los proyectos clave
(key projects) en la ordenacién del
territorio holandesa y el Proyecto
Exposicion Internacional de Construceién
Parque del Rié Emscher (IBA
Emscherpark) en Alemania. En el primer
caso se trata de un limitado numero de
proyectos llevados a cabo a través de la
cooperacion publica-privada que por su
papel central para la realizacién de las
prioridades inversoras se designan como
proyectos clave. La IBA Emscherpark es
un ejemplo representativo del ya

PRET y en 1996 se publicaron las Bases ya totalmente
elaboradas del PRET.
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comentado estilo incrementalista de
planificacién orientada a la puesta en
préactica de grandes proyectos
(SCHRETZENNMAYER, 1996: 399). Se trata de
un programa estructural del Land de
Renania del Norte-Westfalia con una
duracién de 10 anos y la finalidad de
impulsar la renovacién econémica, social y
ecoldgica del Norte de la Cuenca del Ruhr,
una regién de industrializacién antigua
con 17 ciudades y 2 millones de
habitantes, que se vi6 afectada por los
problemas de desempleo alto, deterioro
paisajistico y arcas municipales
empobrecidas. Estdn en marcha casi un
centenar de proyectos, propuestos por
ciudades, grupos locales o agentes del
sector privado, que persiguen llevar a cabo
soluciones modélicas en relacion con
cuestiones econémicas, sociales,
culturales, urbanisticas y paisajisticas
(MAYER & SIEBEL, 1998: 6).

El refuerzo de los mecanismos y formas
de participacién publica, que
tradicionalmente son una de las
caracteristicas sobresalientes de la
planificacién territorial suiza y holandesa,
se manifiesta sobre todo en la creciente
celebracion de Foros telemdticos en
Internet sobre documentos de la
ordenacién del territorio. En este sentido,
fueron hasta hace poco (o siguen siendo)
objeto de un foro telemadtico, por ejemplo,
la version revisada del Plan Territorial
Regional de 1990 de la Regién de Emilia-
Romagna, la Estrategia de Desarrollo
Territorial de 1998 del Land de Baja-
Austria y la Estrategia Nacional de
Ordenacién del Territorio de Holanda (NL
2030). Por otra parte, uno de los grandes
acontecimientos en cuanto a la
intensificacién de la participacién publica
en el ambito de la ordenacion del territorio
fué, sin duda, el debate nacional (Débat
National) sobre la ordenacion del
territorio, que tuvo lugar en Francia en
1993-94 y sirvi6 de base para la
preparacion de la Ley de Orientacién para
la Ordenacidn y el Desarrollo del
Territorio de 1995 (12).

(12) El debate, que partié de un documento
introductorio de la DATAR (1993), tuvo el objetivo de esbozar
colectivamente una visién territorial de Francia en el afo
2015 y en esta tarea pudieron participar las

Respecto a la concertacién y cooperacion
entre las Administraciones publicas y el
sector privado (public-private
partnership), pueden destacarse las
Conferencias Regionales
(Regionalkonferenzen) que se suelen
celebrar cada vez méds en Alemania. Estas
Conferencias, que se impulsan y apoyan
desde la politica de ordenacion del
territorio de los Lander y de la
Federacion, pero también desde la politica
econémica regional (p.e. en el Land de
Renania del Norte-Westfalia: “ZIN-
Moderation”), son plataformas amplias
para el didlogo, el debate y la generacidn
de consenso en torno a los aspectos
relevantes del desarrollo econémico y
territorial de un dmbito geografico
subregional. Entre sus miembros se
encuentran Entes locales, Cdmaras,
Universidades, sindicatos, empresarios,
inversores, asociaciones y ciudadanos
interesados. Una de sus funciones
principales es la elaboracién de las ya
citadas Estrategias Regionales de
Desarrollo. Asimismo, puede destacarse
que la Comisién Europea considera a las
Conferencias Regionales en el Land de
Renania del Norte-Westfalia como un
ejemplo de buenas practicas en el ambito
de los Pactos territoriales para el empleo.
En Francia, el Proyecto de Ley de
Orientacién para la Ordenacién y el
Desarrollo Sostenible del Territorio de
1998 contempla instruraentos de
coordinacién y participacion amplia
similares, previendo la representacion en
éstos de las Administraciones publicas, de
los agentes econdmicos y sociales y de
asociaciones (ecologistas, culturales, ete).
El instrumento a nivel regional serdn las
Conferencias Regionales de Ordenacién y
Desarrollo del Territorio (Conférences
Régionales d’Aménagement et de
Développement du Territoire), que, con una
participacién mucho mds restringida (sin
las asociaciones y sin los agentes
econémicos y sociales) ya se regulaban en
el art. 34.3 de la Ley de 1995, actualmente
en vigor, y a nivel comarcal (pays) se

Regiones, expertos, los ciudadanos (a través de un
cuestionario) e, incluso, alumnos de colegios e institutos
(KisTENMACHER & CLEV, 1996; 266).
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crearan los Consejos de Desarrollo
(Conseils de Développment).

Por dltimo, en lo que se refiere a la
potenciacion de la cooperacién
interadministrativa, puede sefialarse que
las relaciones contractuales, que tienen
una larga tradicién en Francia (Contrats
de Plan), encuentran dltimamente nuevos
seguidores. Esto ocurre, especialmente en
Italia, donde se estd practicando la
“programacién negociada” (negotiated
programming), y en Alemania, donde la
Ley Federal de Ordenacion del Territorio
de 1998 en su articulo 13 contempla por
primera vez en la legislacién la posibilidad
de formalizar contratos para la
elaboracién e implementacién de los
planes de ordenacién del territorio.

Partiendo de la anterior visién sintética
de las principales tendencias emergentes
de la ordenacion del territorio en Europa a
lo largo de la década de los 90, el siguiente
apartado profundiza el andlisis comparado
en cuanto a las redes de cooperacién entre
ciudades. Estas redes pueden considerarse
como un auténtico “paradigma nuevo” de
la ordenacion del territorio, que ha
empezado a coexistir con el sistema
jerarquizado de ciudades, el tradicional
instrumento clave de esta politica.

4. “COOPERAR PARA COMPETIR
MEJOR”: LAS REDES DE
CIUDADES COMO RESPUESTA
DE LA ORDENACION DEL
TERRITORIO AL RETO DE LA
COMPETITIVIDAD

4.1. Objetivos y otras caracteristicas
esenciales de las redes de
cooperacion entre ciudades

Las redes de cooperacién entre ciudades
son, fundamentalmente, una estrategia
para afrontar mejor la creciente
competitividad que existe entre ciudades

(13) La creacién de redes puede contribuir a la
cohesidn territorial de las regiones, por ejemplo, la creacion
de redes de ciudades pequenas o medias en dreas de menor
desarrollo relativo. En este sentido, en zonas rurales con
problemas estructurales las redes pueden ser un elemento
dentro de una estrategia de desarrollo, Por otra parte, en
las aglomeraciones urbanas las redes pueden servir como
elemento de una estrategia de descongestion, de modo que se

(y entre regiones) en una economia
globalizada y una Europa cada vez més
integrada y amplia. Por ello, ademas de
otros posibles objetivos (13), el leitmotiv
de las redes de ciudades puede
sintetizarse en la frase “cooperar para
competir todos juntos mejor”.

Es cierto que las ciudades en muchos
asuntos siguen apostando por un
incremento de la competencia entre si,
aprovechando cada una de ellas sus
respectivas ventajas comparativas en
determinadas especialidades. No obstante,
en un numero creciente de asuntos
prefieren potenciar la cooperacién mutua.
Como han sefialado BorJA & CASTELLS
(1997: 319), “la cooperacién se da cuando
las ganancias en competitividad son
superiores a las posibles pérdidas en
ventajas comparativas existentes, y
cuando se produce un cambio de escala de
actuacién que hace que la cooperacién se
convierta en el instrumento para
consolidarse a ese nivel”. En este sentido,
ciudades geograficamente proximas, que
suelen competir entre si para consolidarse
como centros de atraccién econémica,
cultural y politica de un 4mbito de
influencia (o region) cada vez mds amplio,
pueden pasar a iniciar una cooperacién
mutua, “cuando se ponen de acuerdo para
el desarrollo de ciertos proyectos que
pueden resultar beneficiosos para el
conjunto de la regién” (BORJA & CASTELLS,
1997: 320).

Los principales objetivos de las redes de
cooperacion entre ciudades son (Borja &
CASTELLS (1997: 321): 1) “La
estructuracion de un sistema de lobby
frente a terceros, 2) la consolidacién de
unos espacios territoriales, econémicos,
politicos demograficos, etc. minimos que
permitan la generacién y utilizacién de
economias de escala y de aglomeracion,
asi como el desarrollo de infraestructuras
y actividades punta, 3) la insercién en un
sistema internacional que permita el

aligera la presidn sobre las ciudades grandes mediante la
incorporacion activa de los centros mds pequefios en el
entorno de éstas (SPANGENBERGER, 1996: 316) Asimismo, se
atribuye a las redes también un efecto positivo en cuanto a
la mejora del medio ambiente y al desarrollo del principio de
desarrollo sostenible. No obstante, hasta la fecha no existen
suficientes evidencias empiricas para concluir que esto sea
asi (GLEISENSTEIN & KLuc & NEUMANN, 1997),
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acceso y la utilizacién de un volumen
creciente de informacién, el intercambio
de experiencias y tecnologias, 4) la
obtencién de funciones de liderazgo, y 5) la
insercion de las ciudades, a través de las
redes en espacios de actuacién
superiores”.

Junto a estos objetivos se insiste
(CamAGNI, 1992; MELZER, 1997;
SPANGENBERGER, 1996) en que las redes se
caracterizan también por otros elementos
1) su caracter esencialmente horizontal y
no jerarquizado, 2) su formacién entre
centros complementarios o parecidos, 3) su
forma voluntaria, 4) el respeto por la
autonomia de los socios, 5) la coexistencia
entre intereses convergentes y
divergentes, de modo que la cooperacién
(en determinados dmbitos) y la
competencia (en otros ambitos) puedan
desarrollarse simultdneamente, siempre
que queden garantizados los beneficios
mutuos originados por la cooperacién, 6)
su cardcter abierto y flexible en cuanto a
sus contenidos y el nimero de socios (como
minimo tres ciudades), 7) su posible
limitacién en el tiempo, y 8) su
organizacion no jerarquica e informal
(grupos de trabajo, etc. para el
intercambio de informacién, opiniones y
experiencias), o, en una fase madura,
también formal, utilizando férmulas de
Derecho publico (agrupaciones o
comunidades de trabajo de Municipios,
Mancomunidades, Consorcios) o de
Derecho privado (asociaciones, agencias de
desarrollo bajo la forma de sociedades
anonimas).

Entre los objetivos de las redes de
ciudades sefialados por BorJA & CASTELLS,
el que mas interesa desde la dptica
especifica de la ordenacién del territorio
es el segundo. En este sentido, la
aplicacion de la cooperacién en el marco
de una red de ciudades significa reconocer
que solo a través de la cooperacion en
forma de red entre Municipios
geograficamente proximos (14) se consigue
la formacién de un espacio econémico-
territorial minimo (una region urbana o
ciudad-regién) que permite aprovechar

(14) Estas ciudades pueden pertenecer a la misma
region (redes intraregionales), a diferentes regiones
limitrofes (redes interregionales) o a regiones vecinas

complementariedades funcionales entre
las ciudades con sus respectivas
especializaciones, crear y utilizar
economias de escala y de aglomeracién y
generar un valor anadido sinérgico
(sinergetic surplus). Ventajas todas que
aumentan la competitividad o atractividad
del espacio geogrifico de cooperacion
formado por las ciudades cooperantes y
sus respectivos dmbitos de influencia. En
consecuencia, estas ventajas son la
condicién necesaria para llevar a cabo
conjuntamente medidas en el campo de la
promocion econdmica y el desarrollo
territorial, que pueden resultar
beneficiosas para el conjunto de la region
urbana, y que en ausencia de dicha
cooperacion no podria haber realizado por
si sola ninguna de las ciudades.

En cuanto a las medidas que las redes
pueden emprender en materia de
promocién econémica y desarrollo
territorial, son de interés especialmente
los cinco siguientes ambitos tematicos: 1)
La creacién de un sistema integrado para
la gestion intermunicipal de suelos, 2) la
planificacién y gestién conjuntas de
parques de empresas, centros tecnolégicos
e incubadoras de empresas, 3) la
elaboracién y puesta en préctica de una
estrategia comin de marketing para el
conjunto del dmbito espacial de la
cooperacién, es decir, la “regién urbana”
formada por las ciudades cooperantes, con
el objetivo de atraer empresas,
inversiones, turistas, residentes y todo
tipo de actividades cultarales, deportivas
etc., 4) la elaboracion conjunta de un
documento orientativo en el que se plasma
la estrategia para el desarrollo econémico
y territorial de la respectiva region
urbana, y 5) un planteamiento comtn en
cuanto al sistema de transporte piiblico
para la regién urbana y la realizacion
conjunta de proyectos en materia de
transporte, como, por ejemplo, grandes
centros de transporte de mercancias, que
operan como plataformas logisticas
intermodales, o la gestién telematica del
transporte de viajeros y mercancias
existente en la regién urbana.

que forman parte de diferentes Estados (redes
transfronterizas).
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Por 1ltimo, ha de senalarse que las
redes de cooperacién entre ciudades no
desbancan al sistema de ciudades, el
cldsico instrumento de la ordenacién del
territorio, sino como un instrumento de
naturaleza diferente lo amplian y
completan (SPANGENBERGER, 1996: 317).
Las redes centran la atencién en el lado de
la oferta, siguen una légica de divisién de
trabajo y funciones, y se caracterizan por
relaciones de cardcter horizontal y no
jerarquizados entre centros parecidos, del
mismo nivel jerdrquico y
complementarios. No obstante, el sistema
de ciudades, basado en la teoria de los
lugares centrales de CHRISTALLER (1933) y
otros, que posteriormente desarrollaron
esta teoria, centra su atencién en el lado
de la demanda y se caracteriza por una
estructura jerarquica de centros de
diferentes niveles (p.e. centros regionales,
centros comarcales, centros bdsicos), a los
que corresponden distintos catdlogos de
dotaciones de equipamientos bédsicos
(educativos, culturales,
deportivos/recreativos, sanitarios y
asistenciales), infraestructuras urbanas y
servicios ptiblicos o privados (p.e.
instalaciones de comercio, servicios a las
empresas). Precisamente por esta
naturaleza diferente y, por tanto,
complementariedad existe hoy por hoy en
la politica de ordenacién del territorio en
los paises europeos una simbiosis entre
las redes de ciudades con el cldsico
instrumento de sistema de ciudades, que a
pesar de sus puntos débiles (HILDENBRAND,
1996: 320 y s.; RITTER, 1995: 398), sigue
siendo en la préctica una herramienta
esencial de los planes territoriales para
orientar y coordinar en las regiones el
proceso de construcecién del modelo
territorial como imagen final deseable del
respectivo territorio.

4.2. Panorama general de la
experiencia internacional respecto
a la aplicacion de las redes de
ciudades en el ambito de la
ordenacion del territorio

Por iniciativa de los propios Municipios
o por impulse de la politica de ordenacién

del territorio, estdn operando en la
practica numerosas redes de cooperacién
entre ciudades en Alemania, Italia,
Francia, Holanda Suiza, Dinamarca y
Suecia.

En Alemania, el ya acitado Marco de
Actuacién para la Politica de Ordenacién
del Territorio de 1995, establece como uno
de sus diez ambitos tematicos prioritarios,
el desarrollo de las redes de cooperacién
entre ciudades, destacando a tal efecto
once redes consideradas como experiencias
de mayor interés. Por su parte, con el Plan
de Desarrollo Territorial de 1994 del Land
de Sajonia (Landesentwicklungsplan) se
aprobé el primer plan de ordenacién del
territorio en Alemania que contempla una
red de cooperacién entre ciudades. Esta
red esta formada por las ciudades de
Dresde, Leipzig y Chemnitz-Zwickau y
lleva el nombre “Cityregién Europea.
Triangulo Sajén”. Junto con otras redes,
serd objeto de un comentario en el
siguiente apartado 3.

En Italia, son sobre todo las Regiones
del Veneto (sistema reticolare
meltropolitano), Emilia-Romagna,
Lombardia y Toscana, que cuentan con
redes de cooperacion entre ciudades, que
se apoyan en redes de larga tradicién
histérica (CAMAGNI, 1992, 1994; CAMAGNI
& SALONE,1993). Por ejemplo, el Plan
Territorial Regional de 1990 de la Region
de Emilia-Romagna fija como objetivo
estratégico la puesta en red de las
ciudades mds importantes a través de la
construccion del Sistema Metropolitano
Policentrico (SMP). En el texto del PTR y
en el actual Foro telemético en Internet
respecto a la revisién de este plan se
sefiala que la cooperacién entre ciudades y
otros actores (empresas, ciudadanos) en
torno a objetivos estratégicos se traducira
en beneficiosos efectos sinérgicos.

En Francia, estdn funcionando un gran
niimero de redes de cooperacién entre
ciudades. Casos concretos son, por
ejemplo, la Red de Ciudades Medias de la
Regidn de Bretagne: Saint-Malo - Saint-
Brieuc - Vannes - Quimper o las tres redes
de ciudades en la Region de Picardie ( por
ejemplo, Amiens - Saint-Quentin -
Beauvais - Abbeville), cuyo desarrollo
recibe ayuda financiera estatal en virtud
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del art. 12 del Contrato de Plan Estado -
Regién de Picardie (1994-1998). Asimismo,
la Ley de Orientacién para la Ordenacién
y el Desarrollo del Territorio de 1995
reconocid las redes de ciudades, haciendo
en su art 2 una mencion expresa de ellas y
calificindolas como uno de los elementos
en los que se fundamenta la organizacién
del territorio propuesta en el Esquema
Nacional de Ordenacién y Desarrollo del
Territorio. También en la propuesta para
la reforma de dicha ley, el Proyecto de Ley
de Orientacion para la Ordenacion y el
Desarrollo Sostenible del Territorio de
1998, figura una referencia explicita a las
redes de ciudades en relacién con la
regulacion del Esquema Nacional de los
Servicios Colectivos de la Ensefianza
Superior e Investigacion, insistiendo en
que este Esquema organizara la
distribucién geogrifica de las actividades
en las citadas materias, especialmente de
aquellas que se sitien en las ciudades
medias, teniendo en cuenta la
organizacién de las ciudades en redes (art.
10 del Proyecto).

En lo que se refiere a Holanda, existe
una tradicién consolidada de cooperacién
entre ciudades en la Randstad, el anillo de
ciudades formado por Rotterdam, Den
Haag, Leiden, Haarlem, Amsterdam y
Utrecht (PETRUS, 1995). Asimismo, la
Agencia Nacional para la Planificacién
Territorial (RPD) dedicé en uno de sus
Informes anuales sobre la Planificacién
Territorial en Holanda (Spatial
Reconnaissances) un capitulo especifico a
las redes de ciudades (ver el capitulo
primero, titulade Urban networks, en el
Informe referido al afnio 1992). Respecto a
Suiza, cabe senalar que la puesta en red
de las grandes ciudades suizas, creando la
llamada “Ciudad Suiza” para obtener la
capacidad de competir con las grandes
metropolis europeas, es el ntcleo esencial
de las Bases para la Ordenacién del
Territorio Suizo (Grundziige der
Raumordnung Schweiz) aprobadas en
1996. También en los planes de ordenacién
del territorio de los Cantones suizos, los
Planes Directores Cantonales (PDC),

(15) En funcion de su aleance geogréfico, “VASAB 2010”7
distingue dos tipos de redes de ciudades, por un lado, las

estan apareciendo como elemento
emergente las redes de cooperacién entre
ciudades. Un ejemplo significativo
representa el Proyecto 2015 (Projet 2015.
Concept de 'aménagement cantonal) de
noviembre de 1996, que tiene la funcién de
documento preparatorio del futuro nuevo
PDC del Cantén de Ginebra.

También en la politica de ordenacién de
territorio en los paises escandinavos, el
enfoque de las redes de cooperacion entre
ciudades es una de las piezas clave. En
Dinamarca existe una viva cooperacion en
la red de ciudades formada por los ocho
Municipios de la Triangle Region, y las
redes de ciudades son también un
elemento de la Perspectiva de Desarrollo
Territorial de Dinamarca (Denmark
towards the year 2018. The spatial
structuring of Denmark in the future
Europe). En Suecia la formacién de
numerosas redes de cooperacién entre
ciudades se prevé en la Perspectiva de
Desarrollo Territorial de Suecia (Sweden
2009 - a spatial vision).

Las redes de cooperacion entre ciudades
se contemplan en los documentos de la
ordenacién del territorio también en
cuanto a su posible aplicacién en espacios
transfronterizos o transnacionales. Uno de
los ejemplos mds claros es VASAB 2010
(Visions and Strategies around the Baltic),
la estrategia para el desarrollo del Béltico
formulada conjuntamente por los
diferentes Estados riberefios mds
Noruega. Sus tres objetivos principales en
relacion con las redes de cooperacién entre
ciudades son (LOWENDAHL, 1996): 1) la
mejora de las condiciones de vida en las
ciudades a un coste razonable,
aprovechando complementariedades
funcionales entre ciudades vecinas, 2) el
refuerzo de regiones urbanas, en vez de
ciudades individuales, para poder afrontar
el reto de la creciente competitividad
internacional, y 3) la prestacion de
servicios urbanos a la poblacién rural,
teniendo en cuenta que las ciudades
individualmente no tienen la base
economica suficiente para proporcionar
todos los tipos de servicios (15).

redes dentro de una determinada region (regional networks)
v, par otro, la red de ciudades con importancia para el Béltico
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Por su parte, la Perspectiva Europea de
Ordenacién del Territorio (PEOT) (16)
propone la formacién y consolidacién de
redes de cooperacidn entre ciudades (a
nivel intraregional o de cardcter
transfronterizo) como una de las acciones
claves para conseguir uno de sus objetivos
fundamentales, la creacién de un sistema
urbano europeo equilibrado y policéntrico
(ver el cap. IV.2. de la PEOT). Asimismo,
en el capitulo V dedicado a la aplicacién
de la PEOT se recomienda que las
Regiones y Entes locales emprendan en el
marco de la cooperacién transfronteriza e
interregional medidas encaminadas al
desarrollo de redes de cooperacién entre
ciudades. Las redes de cooperacion entre
ciudades reciben también atencién en la
Comunicacion Marco de Accién para un
Desarrollo Urbano Sostenible dentro de la
Unién Europea, presentada por la
Comision Europea en octubre de 1998. En
este texto se prevé como Accién nim. 4
“La promocién de la cooperacion entre
ciudades”. Ambos textos comunitarios y el
nuevo Reglamento del FEDER, aprobado
en junio de 1999, indican que la
cooperacion entre zonas urbanas ubicadas
en diferentes Estados miembros podra
contar en el periodo 2000-2006 con el
apoyo financiero de la futura nueva
Iniciativa Comunitaria INTERREG III
prevista para la “cooperacién
transfronteriza, transnacional e
interregional destinada a fomentar un
desarrollo armonieso, equilibrado y
sostenible del territorio comunitario en su
conjunto” (17).

Partiendo de la anterior visién general
se profundiza a continuacién en las
experiencias que existen en cuanto a redes
de cooperacién entre ciudades en
Alemania y Suiza y, posteriormente, se
destacan los rasgos esenciales de la atin
muy incipiente practica a tal respecto en

en su conjunto, el lamado “Cross-Baltic Network”,
configurado por ciudades de relevancia europea e
internacional (Baltic Ring of European Cities) y ciudades que
juegan un papel importante para la integracion
transnacional en el Baltico (Network of Baltic Cities).
Respecto al “Cross-Baltic Network”, el maotivo principal de la
cooperacion es promover la Region del Mar Baltico y sus
ciudades principales a nivel europeo o, incluso, global. Por
ello, la estrategia se basa sobre todo en tres elementos: 1) un
marketing comun de estas ciudades, 2) una cooperacion
intensificada entre las ciudades, y 3) la eliminacion de las

la politica de ordenacién del territorio de
las CC.AA.

4.3. Las redes de ciudades en la
politica de ordenacion del
territorio en Alemania

En la experiencia alemana destacan
cinco redes que, a juicio del autor,
representan hasta la fecha la mejor
practica (best practice) de cooperacién en
el campo especifico de la promocién
econémica y el desarrollo territorial.

La primera red es el Foro de Ciudades
Suroeste (Stddteforum Siidwest), formada
por las ciudades de Donaueschingen,
Rottweil, Schramberg, Tuttlingen y
Villingen-Schwenningen, y situada en el
Land de Baden-Wiirttemberg. Los tres
temas “fuertes” dentro de los diferentes
ambitos de cooperacién de esta red son,
por un lado, la planificacién y gestién
conjunta de un parque de empresas, la
puesta en red de centros de tecnologia e
incubadoras de empresas (existentes y
previstos), y un planteamiento comtin
respecto al sistema de transporte publico.

La segunda red es MAI, formada por las
ciudades de Munich, Augsbhurgo e
Ingolstadt, y situada en el Land de
Baviera. El tema sobresaliente dentro de
los diferentes dmbitos de cooperacion es la
elaboracién y puesta en préctica de una
estrategia comiin de marketing.

La tercera red es Quadriga, formada
por las ciudades de Bitburg-Hermeskeil-
Luxemburgo-Tréveris y Wittlich, situada
en el Land de Renania-Palatinado y en
Luxemburgo. Esta red de cardcter
transfronterizo tiene sus temas o aspectos
“fuertes” en la realizacién conjunta de un
centro de transporte de mercancias, la
gestion telemdtica del transporte de
viajeros y mercancias y la intensa

debilidades especificas de las ciudades individuales en la
competicidn internacional (LOWENDAHL, 1996).

(16) Las referencias a determinados capitulos de la
PEOT se refieren al ultimo borrador de este documento
(“European Spatial Development Perspective. Towards a
sustainable European Union"), debatido en la reunidn del
Comité de Desarrollo Territorial, celebrada los dias 18 y 19
de enero de 1999.

(17) Reglamento (CE) n." 1261/1999 del Parlamento
Europeo y del Consejo, de 21 de junio de 1999, relativo al
Feder.
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cooperacion entre la Administracién
publica y los agentes privados (public-
private partnership).

La cuarta red es KERN, formada por las
ciudades de Kiel, Eckernforde, Rendsburg
y Neumiinster, y ubicada en el Land de
Schleswig-Holstein. Los temas “fuertes”
dentro de los diferentes a&mbitos de
cooperacién son dos, por un lado, la
creacién de un sistema integrado para la
gestion intermunicipal de suelos (18) y,
por otro, la coordinacién respecto a la
implantacion de nuevas grandes
superficies comerciales.

La quinta red es el Tridngulo de
ciudades de la Comarca Bergisches Land
(Bergisches Stddtedreieck), formada por
las ciudades de Wuppertal, Solingen y
Remscheid, y ubicada en el Land de
Renania del Norte-Westfalia. El aspecto
“fuerte” dentro de los diferentes dmbitos
de cooperacién es la elaboracién conjunta
de una estrategia para el desarrollo
econdmico y territorial del ambito
geografico de cooperacion.

Por 1ltimo, junto a los cinco casos
anteriores de redes, que ya varios afios se
encuentran en pleno funcionamiento,
merece también un comentario una red de
ciudades que se encuentra en statu
nascendi. Se trata del Tridngulo Sajon
(Sachsendreieck), una red de cooperacién
entre ciudades que figura en el Plan de
Desarrollo Territorial del Land de Sajonia
de 1994. Esta red queda configurada por
las ciudades de Dresde, Leipzig y
Chemnitz-Zwickau y el citado plan
establece como “principio de la ordenacién
del territorio” (19) que estas tres ciudades
han de ser objeto de un refuerzo de las
interrelaciones espaciales entre ellas, con
la finalidad de que la red formada por
ellas se convierta en el futuro en una
Cityregion Europea (Europdische
Cityregion).

(18) Este sistema integrado de gestion (management)
incluye (MELZER, 1997: 486); 1) un inventario comun (catastro
de suelos, sistema informatizado sobre factores relevantes
para la localizacidn de actividades econdmicas), 2) una
planificacién conjunta de los usos del suelo, 3) la cooperacion
en cuanto a la urbanizacion, el desarrollo, y la
comercializacion de los terrenos, 4) la creacién conjunta de
determinados instrumentos (p.e. Fondo de Suelo), 5) la
creacidn de instituciones y sociedades conjuntas (p.e. Agencia
de Desarrollo Regional), y 6) una estrategia comtin de

marketing,
(19} En Alemania los prineipios (Grundsdtze) de la

Como cityregion europea, el plan define
un conjunto de centros superiores
(Oberzentren) espacialmente
interrelacionados entre si, al que por su
tamano, ubicacién, funcién y la
complejidad de sus dotaciones corresponde
un papel importante para el desarrollo del
territorio europeo en su conjunto. La
cityregion debera constituir un polo de
concentracion o centro de gravedad de la
vida econémica, social y cultural en
Europa. Ademas de la satisfaccion de la
demanda nacional, la Cityregién Europea
habra de cumplir también funciones de
nivel europeo para la poblacién dentro de
su ambito de influencia. De la cartografia
del plan se desprende que el “tridngulo
sajon” tiene la voluntad de posicionarse en
el rango tres del sistema europeo de
ciudades, en competencia con Barcelona,
Lyon, Mildn, Munich, Zurich u otras
ciudades que ocupan el mismo rango.

Para el “Tridngulo Sajén” el plan
formula tres “principios” y cuatro
“objetivos” de la ordenacién del territorio.
El primero de los principios es el
desarrollo de la estructura de
asentamientos dentro del tridngulo de
acuerdo con el principio de la
concentracion descentralizada (el principio
de la estructura urbana equilibrada y
policéntrica tal y como lo prevé también la
PEQT), para evitar un crecimiento
urbanistico desordenado en forma del
urban sprawl o continuo urbano. A tal
efecto, se propone la potenciacién de las
tres ciudades citadas asi como de las
ciudades de equilibrio que se encuentran
en la érbita de influencia de aquellas
mediante el desarrollo integrado y
simultaneo de las funciones que cumplen
todas estas ciudades como centros de
irabajo y centros residenciales. El segundo
principio consiste en velar, para que el
medio ambiente se convierta en un factor

ordenacidn del territorio, que se establecen, al igual que los
objetivos (Ziele) de la ordenacién del territorio, en la
legislacion sobre esta materia y en los planes territoriales,
tienen material y territorialmente un cardcter abstracto y los
organismos piiblicos han de tenerlos en cuenta y ponderarlos
cada uno entre si en sus planificaciones y medidas de
incidencia territorial. Los objetivos tienen un manifiesto o
reconocible grado de concrecién material (sectorial-tematica)
y territorial. Son determinaciones juridicamente vinculantes
que deben ser observadas por todas las instituciones y
agentes publicos responsables de planificaciones de
incidencia territorial (6ffentliche Planungstrager).



CyTET, XXXI (122) 1999

801

positivo de localizacién. Asi, se establece
que debe prestarse especial atencién a la
conservacién y mejora de las miltiples
funciones (sobre todo, estructuracion
paisajistica, recreo, equilibrio
microclimético) de los espacios libres que
se encuentran dentro y en el entorno de
las aglomeraciones urbanas, asi como a la
mejora de la calidad del agua, aire y suelo
y a la creacion de redes de biotopos,
teniendo en cuenta las respectivas
demandas de la agricultura y del sector
forestal. El tercer principio prevé, a fin de
asegurar un desarrollo equilibrado en
todas las dreas geogrificas del Land, la
articulacién con el tridngulo de las dreas
que se encuentran fuera del 4mbito de
dichoe tridngulo.

El primero de los objetivos de la
ordenacidn del territorio es la integracion
del triangulo en las redes transeuropeas de
transporte, energia y comunicaciones (20).
El segundo ohjetivo consiste en la
conexién entre si de los tres centros
superiores del tridngulo a través de redes
de infraestructuras, a fin de obtener para
el triangulo en su conjunto una oferta de
infraestructuras de alto nivel y con
importancia europea. En este sentido, se
prevé, junto a actuaciones en el dmbito de
las tecnologias de la informacion y
comunicacion, la optimizacién de los
tiempos de viaje entre los tres centros
superiores mediante la implantacién de
una eficaz red de transporte ferroviario
(trenes réapidos, intervalos de circulacién
cortos, etc.) que conecta entre si los tres
centros superiores del triangulo en un
tiempo de viaje que, al fin y al cabo,
quedard reducido al nivel habitual en el

(20) En este contexto, se considera necesario conectar
uno de log nodos dentro del triangulo a la red ferroviaria
europea de alta velocidad. Asimismo, se prevé una
ampliacion de los aeropuertos de Leipzig-Halle y Dresde para
mejorar la atractividad de localizacion del Land de Sajonia
mediante una mejor integracion en el transporte aéreo
nacional e internacional. Por otra parte, se considera que
mediante una eonexion del triangulo a una red europea del
transporte combinado de mercancias podran obtenerse
importantes efectos de descongestién para el trigngulo, que
actualmente es un espacio altamente congestionado.
Igualmente, se destaca que la integracidn en redes de
comunicaciones multinacionales supondrd una mayor rapidez
en cuanto a la disponibilidad y transmisién de informacion,
con la consecuencia de importantes impulso para el
desarrollo y efectos de descongestion para el medio ambiente,
Por iltimo, se sefiala que la conexidn con redes de energia
internacionales se traducird en una diversificacién que

transporte publico de cercanias o de
cardcter metropolitano. El tercer objetivo
se refiere a que el tridangulo debe
convertirse en una regién econémica y
tecnologica de importancia europea,
objetivo que sélo se conseguiri si las
ciudades de Dresde, Leipzig y
Chemnitz/Zwickau ponen en marcha una
cooperacion entre si, aprovechando y
desarrollando los potenciales de desarrollo
existentes (21).

4.4. La puesta en red de las ciudades
suizas o la creacion de la “Ciudad
Suiza”

En mayo de 1996 el Gobierno federal de
Suiza aprobé el documento “Bases para la
Ordenacién del Territorio Suizo™
(“Grundziige der Raumordnung Schweiz”)
que aporta un buen ejemplo del
planteamiento “aunar fuerzas mediante la
cooperacién entre ciudades para competir
mejor”.

De acuerdo con RINGLI (1994, 1996), uno
de los puntos de partida clave de las Bases
es un diagnéstico de la situacién de Suiza
dentro del espacio europeo, en el que se
senala la débil posicién de las grandes
ciudades suizas, debido a su reducido
tamafo poblacional (22), en el ranking del
sistema europeo de ciudades. Asimismo,
se advierte del peligro de que Suiza, a
pesar de su ubicacion geografica en el
centro de Europa y en el cruce de dos ejes
europeos de desarrollo (sun belt/Arco
Mediterraneo y “banana azul”), puede
quedar en un vacuum funcional. En
primer lugar, porque las metrépolis

permite el aprovechamiento de fuentes de energia autéctonas
¥ que reduce la dependencia de una tnica fuente de energia.

(21) En este sentido se destaca que Leipzig ejerce un
importante papel como centro comereial y financiero, que
Dresde ecumple importantes funciones como centro
administrativo y cultural, y que Chemnitz/Zwickau dispone
de un potencial tecnolégico de importancia supraregional.
Asimismo, se sefiala que la cooperacion entre los citados tres
centros capacita al triangulo sajén de ofrecerse en su
conjunto como una regién para la localizacion y el
cumplimiento de diferentes funciones o tareas de importancia
europea, lo cual, no obstante, requerird la creacidn de una
red de logistica e informacién completamente nueva.

(22) Suiza cuenta actualmente con 7.039.000 millones
de habitantes y ninguna de las cinco mayores ciudades
aleanza medio milln de habitantes (Zurich: 341.250, Basilea:
172.945, Ginebra: 172.425, Bern: 125.936 y Lausanne:
114.510).
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circundantes (sobre todo, Lyon,
Estrasburgo, Stuttgart, Munich y Milan)
estdn principalmente orientadas hacia
metrépolis alejadas de Suiza, como
Londres, Bruselas, Paris, Frankfurt,
Berlin y Barcelona, con la consecuencia de
que la mayoria de estas metrépolis “dan la
espalda” a Suiza. En segundo lugar,
porque la mayoria de los trazados
planificados de la red transeuropea de
trenes de alta velocidad (TGV Paris-Lyon,
TGV Rhin-Rhéne, TGV Paris Est-Munich,
Barcelona-Trieste y Milan-Hamburgo) no
atraviesan Suiza. Por otra parte, se
percibe también el riesgo de un futuro
mayor desequilibrio en la estructura
territorial de Suiza, destacando que en el
contexto de la economia global es muy
probable que las inversiones y actividades
se localizardn de manera preferente en los
dos grandes polos urbanos actualmente
existentes en Suiza, Ginebra y Zurich, que
ambos ejercen funciones de importancia
europea e, incluso, mundial (23), y que hoy
por hoy son las dos tnicas ciudades
capaces de competir con las metrépolis
importantes en Europa.

Con el objetivo de mejorar la posicién de
Suiza en la creciente competitividad entre
los centros urbanos europeos, la estrategia
nacional de ordenacién del territorio,
establecida en el documento Bases, opta
por el desarrollo de un sistema urbano
policéntrico, es decir, la creacién y
consolidacion de una red funcional
configurada por las grandes ciudades
suizas. Aprovechando la ventaja de que el
histérico sistema de ciudades de Suiza estd
compuesto por varias ciudades grandes y
medias, separadas entre si por distancias
relativamente cortas y todas con una alta
calidad de vida (p.e. pocos problemas de
congestion) y con un buen nivel de
dotaciones (servicios, equipamientos,
infraestructuras), se propone que los
diferentes polos que configuran este
sistema urbano policéntrico deben ser
conectados entre si por un nuevo sistema
ferroviario nacional (Rail 2000) de alta

(23) Zurich es un centro internacional de negocios y de
la banea, y Ginebra es sede de organizaciones internacionales
y, ademds, ejerce funciones de importancia europea en el
ambito cientifico-tecnoldgico (p.e. alberga el CERN).

(24) El nuevo sistema ferroviario suizo “Rail 2000"
prevé que los 8 nodos urbanos mds importantes de Suiza

calidad (24), de modo que los polos formen
en su cenjunto la “Ciudad Suiza” (Swiss
City). Esto significa la “puesta en red” de
un espacio con tres millones de habitantes
y dos millones de puestos de trabajo y, por
tanto, con un peso suficiente para ser
capaz de competir con las metrépolis
circundantes (sobre todo, Munich,
Frankfurt, Lyon, Mildn) por la atraccion de
empresas, organizaciones, servicios
especializados y de instalaciones en el
ambito de la investigacién y cultura.
Dentro de esta gran ciudad-region
denominada “Ciudad Suiza” las diferentes
ciudades adquieren practicamente el
caracter de barrios, destacando Zurich,
Ginebra y Basilea como “cabeceras de
puente” hacia Europa y el resto del mundo.
La “puesta en red” de los grandes
centros urbanos suizos a través de un
medio de transporte moderno y eficaz se
considera un requisito imprescindible
para que éstos puedan aprovechar de
manera 6ptima sus oportunidades de
desarrollo. La puesta en red aporta
ventajas no sélo para la competitividad de
las ciudades suizas entre si,
concentrandose cada una de ellas en sus
respectivas ventajas comparativas, sino
también para el desarrollo de estrategias
de cooperacidn entre las ciudades suizas,
especialmente en relacién con funciones
centrales costosas, tal y como manifiestan
las ya existentes cooperaciones entre
varias ciudades en el ambito de la
formacion, sanidad y cultura. Ambas
estrategias, competir entre si o cooperar
para competir mejor conjuntamente no se
excluyen, sino pueden aplicarse
simultdneamente (WEGELIN, 1995: 6).

4.5. Las redes de ciudades en la
politica de ordenacion del
territorio de las Comunidades
Auténomas espaiiolas

Las redes de ciudades como
instrumento de la politica de ordenacién

quedardn conectados entre si por trenes rdpidos ¥ con

intervalos de circulacidn regulares y frecuentes,

de modo que el tiempo de viaje entre cada nodo no
superard una hora. Asimismo, el sistema ferroviario
suizo serd conectado con la red transeuropea de alta
velocidad.
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del territorio, tienen en Espana todavia
un cardcter muy incipiente. Las redes son
mas bien un futurible que una realidad
operante, existen como voluntad
planificadora en los documentos de la
ordenacion del territorio, pero atin apenas
funcionan como tales en la préctica. Esta
valoracion se obtiene al analizar los
planes territoriales regionales aprobados
hasta la fecha en las CC.AA. de Asturias,
Catalufia, Pais Vasco y Aragén, que sélo
en dos casos, las Directrices de
Ordenacién Territorial del Pais Vasco de
1997 (25) y las Directrices Regionales de
Ordenacién de Territorio para Aragén de
1998 (26), hacen una referencia expresa,
pero muy rudimentaria, a las redes de
ciudades.

Por otra parte, y con independencia de
los planteamientos de los Gobiernos
autonémicos en materia de ordenacién del
territorio, ha de constatarse que en
Espana las iniciativas propias de los
Municipios para emprender la cooperacién
intermunicipal en forma de
Mancomunidades o Consorcios, hoy por
hoy, en su mayoria suelen restringirse al
dmbito de los equipamientos e
infraestructuras (sobre todo la gestién
conjunta del agua o de los residuos sélidos
urbanos). Pero cuando se trata de ambitos
tan claves y neuralgicos como la

(25) En cuanto a las Directrices de Ordenacion
Territorial del Pais Vasco de 1997 se vislumbra sélo de
manera rudimentaria el enfoque de redes de ciudades. En
primer lugar, el documento identifica como red el Sistema
Polinuclear Vasco de Capitales y sefala la
complementariedad entre sus respectivos integrantes, pero
no se plantean propuestas coneretas respecto a posibles
objetivos y dmbitos temdticos de una cooperacidn activa en
forma de una red de cindades. En este sentido, se establece
que “El Bilbao Metropolitano, Donostia-San Sebstidn y
Vitoria-Gasteiz, por su tamarfio funcional y estratégica
situacién geogrdfica, ejercen un papel estructurador muy
positivo sobre sus respectivos Territorios Histdricos,
debiendo concebirse de forma complementaria sus
actividades urbanas y equipamientos”. Asimismo, se indica
que las tres ciudades del Sistema Polinuclear Vasco de
Capitales deben liderar, conjuntamente, desde el punto de
vista econémica, cultural y especificamente urbano el
conjunto del Territorio de la CA. En segundo Iugar, las
Directrices apuestan por la potenciacion de una red de
ciudades de tamafio medio, capaces de estructurar de forma
adecuada el conjunto de Areas Funcionales del Territorio,
considerando que estas dreas constituyen piezas cuya escala
es adecuada para la aplieacidn de pesibles estrategias de
equilibrio territorial en el contexto global de la CA.

(26) En las Directrices Generales de Ordenacion
Territorial para Aragon de 1998 el concepto red de ciudades
sélo aparece una vez en el texto, concretamente en los
criterios que se establecen, junto a otras categorias de

promocién econémica y el desarrollo
urbanistico-territorial, la voluntad de
cooperaci6n termina y, en su lugar,
domina la rivalidad mutua, compitiendo
cada Municipio con los demds. Al menos
en la practica esto es asi, sin perjuicio de
que algin u otro Acuerdo entre Municipios
consagre en el papel la voluntad de
enfocar conjuntamente el desarrollo
econémico y territorial. En definitiva, se
llega a la conclusién de que en Espana las
ciudades atin no se han dado cuenta de
manera suficiente de que, en
determinados casos, conviene seguir la
filosofia o estrategia “cooperar para
competir todos mejor” (27).

No obstante, hay evidencias empiricas
que permiten concluir que el tema de las
redes de cooperacién entre ciudades
recibird una mayor atencién en los planes
de ordenacion del territorio que serdn
aprobados por las CC.AA. en el futuro
milenio. En cuanto a los planes de
ordenacién del territorio de a&mbito
regional que, con diferente grado de
avance, se encuentran ya en elaboracion
en todas las 13 CC.AA. que atiin no han
aprobado un plan de este tipo, esta
conclusién puede fundamentarse, sobre
todo, en los procesos de planificacion
territorial en las CC.AA. de Madrid (28) y
Andalucia.

determinaciones, en este documento de planificacion. Se trata
del criterio que figura como punto niim. 96 de la Memoria y en
el que se preveé apoyar el desarrolle de la red de ciudades C-6:
Barcelona, Zaragoza, Valencia, Palma de Mallorea, Toulouse,
Mantpellier, a fin de coadyuvar a la promocidn de la ciudad de
Zaragoza como capital regional y suprarregional.

(27) Excepciones de esta tonica general sdlo se han dado
cuando lag agrupaciones voluntarios de Municipios y la
formulacién eonjunta de una estrategia de desarrollo integral
constituyeron requisitos obligatorios para beneficiarse de las
ayudas financieras de los Fondos Estructurales, tal y como
manifiestan las agrupaciones de municipios andaluces que
surgieron en relacion con la Iniciativa LEADER y el
programa PRODER,

(28) El previsto Plan Regional de Estrategia Territorial
de la CA de Madrid propone la puesta en practica de una red
de ciudades intermedias formada por Guadalajara, Cuenea,
Ciudad Real, Toledo, Aranjuez, Talavera de la Reina, Avila,
Valladolid y Segovia, un planteamiento, que recoge un
antecedente de reflexidn sobre una posible red de ciudades
en el centro peninsular que figuraba en su momento en el
documento *Madrid 2.000" (COPLACO, 1972). En el texto
del documento Avance se invita desde la Comunidad de
Madrid a los otros Gobiernos regionales a considerar esta
propuesta y, a su vez, se pretende favorecer el desarrollo de
la red, fundamentalmente, mediante acciones en dos
campos: 1) la mejora del sistema de transporte (sistema
ferroviario regional para mejorar la fluidez de los
intercambios entre los nicleos de la red), 2) una politica de
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El documento Bases y Estrategias,
aprobado en mayo de 1998 por la
Consejeria de Obras Piblicas y
Transportes de la Junta de Andalucia, y
que tiene cardcter de trabajo preparatorio
del futuro Plan de Ordenacién del
Territorio de Andalucia (POTA), es hasta
la fecha en la planificacion territorial
autonémica el planteamiento que aboga de
manera mas clara y decidida por la puesta
en practica de redes de cooperacién entre
ciudades. Asi, en las Bases y Estrategias
la cooperacién territorial constituye uno
de los tres grandes principios orientadores
en los que se apoya la construccion del
Modelo Territorial de Andalucia. Las
finalidades a las que debe servir esta
cooperacion territorial son dos:

1) Lograr un mayor grado de eficacia en la
gestién territorial mediante la generacién
de sinergias y economias de escala que
mejoren la competitividad de cada
elemento del territorio andaluz y de éste
en su conjunto, y 2) responder a criterios
de equilibrio y solidaridad territorial y de
cohesién social, de manera que el
resultado de las estrategias de cooperacién
tenga en cuenta la superacién de las
actuales desigualdades territoriales.

En este sentido, se insiste, en primer
lugar, en la necesidad de acordar agendas
de cooperacion territorial entre los
Centros Regionales, es decir, las 10
grandes ciudades andaluzas donde se
concentran mas de la mitad de la
poblacién y las actividades econdmicas de
Andalucia. En este contexto, ha de tenerse
presente que Andalucia no cuenta con un
niticleo urbano andaluz de peso y
significacién equiparable a las grandes
metrépolis europeas. Ademas, sufre
determinadas desventajas que se derivan
de la comparativa debilidad econémica y
funcional de las grandes ciudades
andaluzas. Por ello, la cooperacién es el
camino l6gico y necesario para conseguir
mejores niveles de competitividad en el

descentralizacion econdmica que permita la reactivacion de
las economias locales, buscando la complementariedad entre
los elementos del sistema.

(29) El documento Bases y Estrategias indica que “en
estas redes se detectan potencialidades reales de relacidon,
desde el punto de vista de la cooperacion, basadas en
diferentes supuestos como, por ejemplo; 1) la existencia de
sistemas productivos locales con un eierto nivel de

contexto del sistema urbano europeo. Por
consiguiente, el documento formula una
Estrategia referida a la consolidacién de
un sistema polinuclear de centros
regionales, en la cual se propone la
cooperacién entre los Centros regionales,
para reforzar la funcién de dichos Centros
como un sistema, de manera que éstos
contribuyan a estructurar el territorio
regional. La cooperacion entre los Centros
regionales se considera esencial, para que
las funciones y especializaciones de cada
Centro (econdmicas, tecnoldgicas,
equipamientos especializados) se
complementen mutuamente y, por tanto,
se evite cualquier surgimiento de una
competencia nociva en la que estos
Centros sélo se restarian fuerza entre si.
Como posibles temas a incluir en las
agendas de cooperacién se proponen: los
sectores claves de desarrollo econémico de
cada gran ciudad, las funciones de sus
puertos y otras terminales de transporte,
sus instalaciones de I + D, o la asignacién
de equipamientos especializados tales
como centros culturales o de ocio.

En segundo lugar, las Bases y
Estrategias, subrayan la necesidad de
acordar agendas de cooperacién territorial
para fomentar la cohesién interna de las
Redes de Ciudades Medias. Estas redes se
definen como conjuntos de ciudades
proximas que organizan o pueden
organizar coherentemente un territorio
relativamente homogéneo (29). A tal
respecto, el documento formula una
Estrategia titulada “Desarrollar las Redes
de Ciudades Medias como ambitos de
equilibrio entre los Centros Regionales y
las dreas rurales”. Considerando que estas
Redes de Ciudades Medias son una de las
principales apuestas para conseguir una
correcta articulacion de Andalucia y para
una efectiva puesta en valor de sus
potencialidades de desarrollo endégeno, se
propone la puesta en marcha de
mecanismos de cooperacién entre los

complejidad ¥ que pueden generar procesos de integracion
sectorial o de especializaciones compartidas, 2) posibilidades
de ordenacidn coordinada en materia de servicios y
dotaciones urbanas, y 3) experiencia acumulada en el
desarrollo de estrategias de cooperacion piiblica y privada
entre los elementos urbanos (desarrollo econdmico, gestiin
de recurses naturales, ordenacion del territorio, obras y
servicios, ete.}”,
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niicleos que constituyen cada Red de
Ciudades Medias, de forma que se
potencien sus economias de esecala, se
favorezea la diversificacién productiva y la
localizacién de equipamientos
especializados. Como ambitos geograficos
de interés preferente se destacan aquellos
donde la organizacién como Redes de
Ciudades Medias posee, en la actualidad,
un mayor grado de madurez y una mayor
complejidad, a saber, la Costa del Sol, el
Poniente almeriense, la Costa Tropical
granadina, la Costa Noroeste de Cadiz, el
Bajo Guadalquivir de Sevilla, 1a Costa
Occidental de Huelva, el Centro-Norte de
Jaén y el Subbético de Cérdoba. Todos estos
dmbitos cuentan con Redes de Ciudades
Medias, particularmente dindmicas y/o con
procesos mas o menos intensos de relacién
econdmica y territorial. Como temas que
podrian formar parte de las agendas de
cooperacién en el marco de las Redes de
Ciudades Medias se indican, entre otros: 1)
la promocién econémica conjunta del
espacio objeto de la cooperacion a través de
la formulacién de estrategias para el
desarrollo econémico y territorial, en cuya
elaboracién deben participar los diferentes
agentes sociales y econémicos
(Ayuntamientos, Mancomunidades, Grupos
de Desarrollo Local, Asociaciones
empresariales, sindicales o culturales, etc.),
2) la oferta, comin y coordinada, de suelo
para actividades productivas (suelo
industrial convencional, centros de I +D,
centros de servicios avanzados a las
empresas, etc.), y 3) la modernizacion y
diversificacion de especializaciones
productivas con ventajas comparativas
(sector turistico, producciones
agroalimentarias con denominacién de
origen, etc.).

5. REFLEXION FINAL

Las experiencias con las redes de
cooperacion entre ciudades en otros
paises, de las que las politicas territoriales
autonémicas pueden y deben extraer
ensenanzas validas (HILDENBRAND, 1999),
aconsejan que, ademds de Andalucia,
también otras CC.AA conviertan dichas
redes en un instrumento central de la
planificacién territorial. Las posibilidades
para ello son especialmente favorables en
aquellas CC.AA. que cuentan como
Andalucia con un gran niimero de
ciudades medias, es decir, Cataluna,
Galicia y el Pais Vasco. Muchas otras
regiones europeas ya van por delante de
las regiones espafiolas en el tema de las
redes de ciudades. Por ello, si en el
proximo siglo no se quiere perder
capacidad competitiva respecto a otros
territorios, ha llegado el momento de que
la politica de ordenacién del territorio de
las CC.AA. actie de manera proactiva, es
decir, como agente del cambio que
proporciona a los Municipios todo el apoyo
posible para propiciar el “parto” de las
redes en el marco de la cooperacién
intermunicipal. En definitiva, la
formacién y consolidacién en las
diferentes CC.AA. de redes de cooperacién
entre ciudades no sélo coadyuvaria a la
mejora de la competitividad regional sino
también aportaria un instrumento idéneo
para generar a escala subregional una
identidad territorial y, sobre todo, para
asentar en la sociedad civil una cultura
territorial, cuya debilidad constituye en la
actualidad uno de los grandes obstdculos
para la consolidacién y el futuro desarrollo
de la ordenacién del territorio como
politica publica de las CC.AA.
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