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SANTAFE

Antonio Bonfatti
Gobernador de la Provincia de Santa Fe

ROSARIO

Moénica Fein

Intendenta Municipal de Rosario
Presidenta Ente de Coordinacién
Metropolitana

Como Intendenta de Rosario y Presidenta
del Ente de Coordinacién Metropolitana,
me es grato compartir con los intendentes
y presidentes comunales integrantes del
ECOM, la presentacién de esta serie de
cuadernos, en los cuales se volcaran estu-
dios, reflexiones y propuestas vinculados
al Area Metropolitana Rosario.

Hace varios afios asumimos el proyecto
colectivo de hacer de Santa Fe el mejor
lugar para vivir; esto significé poner todo
nuestro esfuerzo en lograr una provincia
integrada territorialmente, con calidad so-
cial y con una economia orientada al desa-
rrollo. En este recorrido, convocamos a la
ciudadania a construir el Plan Estratégico
Provincial, y en 346 proyectos volcamos los
suefios de los que se animaron a planificar
el territorio en el largo plazo, a establecer
prioridades y acordar estrategias comunes.

Los gobiernos locales, los ciudadanos y las
organizaciones sociales se convirtieron en los
protagonistas de este proceso. Ellos, actuan-
do en conjunto, son capaces de impulsar y
construir verdaderos dmbitos institucionales
de participacion, planificacion y gestion que
permitan reforzar objetivos y proyectos con-
certados de inclusion y desarrollo local.

En este marco, el Area Metropolitana de
Rosario hizo de su heterogeneidad una

Este material producido, evidencia con
claridad, que la tarea emprendida desde la
creacién del ECOM, en agosto de 2010, ha
dado sus frutos. Estamos hoy en condicio-
nes de plasmar las primeras impresiones,
que han surgido de un trabajo conjunto.

Es imprescindible destacar la excepcionali-
dad del marco en el que este trabajo se de-
sarrolla. Considero necesario subrayar un
hecho que se vuelve inédito a la luz no sélo
de los tiempos actuales, sino de la historia
de nuestro pais: la creacién, por voluntad
de sus autoridades politicas locales, de un
espacio de articulacion horizontal entre
Intendentes y Presidentes comunales. En
circunstancias en las que la mirada coyun-
tural parece ser la mas frecuente, aqui, en
el sur de la Provincia de Santa Fe, un gru-
po de dirigentes politicos coincidimos en
que ciertos desafios que debemos sortear
superan la escala local; y actuamos en con-
secuencia, porque entendemos que debe-
mos abordarlos con una légica de comple-
mentariedad y articulacién territorial.

Las metrépolis modernas enfrentan realida-
des complejas, que les exige necesariamente

fortaleza, y demostré desde siempre su
voluntad de trabajar en red, de facilitar
acuerdos sociales y de articular politicas
publicas para equilibrar el acceso a servi-
cios y derechos de todas las localidades
que la integran. Supo identificar motiva-
ciones para asociarse mas alld de las asi-
metrias, entendiendo que los pueblos y
ciudades, trabajando juntos tienen maés
capacidad para resolver problemas que
cada uno por separado.

La institucionalizacién de un espacio tan
plural a través del Ente de Coordinacion
Metropolitana nos da la posibilidad de
mirarnos mas alld de nuestras diferencias,
y de pensar el drea como una regién que
crece, que planifica y que prioriza nece-
sidades con reglas de juego claras y en
base a una agenda comun.

Sigamos trabajando juntos por una Santa
Fe que construye su futuro con diédlogo,
consensos y convivencia.

interactuar con las ciudades que la rodean,
abarcando en su perspectiva, un territorio
que trasciende sus propias fronteras. El fené-
meno de conformacion metropolitana, obli-
ga a compartir una mesa de trabajo conjunto,
porque los problemas que cada ciudad en-
frenta, y la busqueda de las mejores solucio-
nes, no reconocen limites jurisdiccionales.

La idea de aprovechar los beneficios asocia-
tivos que otorga una mayor escala, para au-
mentar la eficacia en la gestién del territorio,
no es nueva. La novedad reside en poder
avanzar en la constitucién y fortalecimiento
de un espacio comun de trabajo, con volun-
tad politica y saber técnico, para -en defi-
nitiva- cumplir con lo que la sociedad, hoy
mas que nunca, nos demanda: mejorar la
calidad de vida de sus habitantes.

El trabajo conjunto entre responsables politi-
cos y referentes técnicos de las distintas loca-
lidades involucradas, sumado al importante
aporte efectuado desde los dmbitos acadé-
micos, ha contribuido a concretar una primera
fase de la tarea que nos hemos propuesto. Mi
agradecimiento especial a todos, por apostar
y contribuir a esta construccién colectiva.



Arroyo Seco es una ciudad en pleno desa-
rrollo y crecimiento, que se expande en for-
ma ordenada y cuenta con muchas atrac-
ciones. Su punto estratégico de ubicacion
y la infraestructura de servicios e Institucio-
nes, la posicionan como una de las ciuda-
des mas pujantes y bonitas del Sur Santa-
fesino; que gracias a su integracién al Ente
de Coordinacién Metropolitana hoy se
plantea como una localidad fundamental
en la Metrépoli del Gran Rosario que se re-
laciona e interactta todos los dias y busca
permanentemente metas en comun para
el crecimiento sustentable de la regién.

Formar parte del Ente Coordinacién Me-
tropolitana, nos permite participar en la
integracion de la regidén metropolitana de
Rosario, para tratar en conjunto temas que
nos preocupan a todos: transporte, turis-
mo, puertos, basura, etc.

Es el medio de intercambiar ideas y pro-
yectos, con vision de un futuro mancomu-
nado, donde prevalezca el bien comun.

El Ente de Coordinacion Metropolitana
como herramienta de planificacion y ges-
tién intermunicipal contribuye, indudable-
mente, al fortalecimiento de las relaciones
entre los distintos municipios y comunas
que la conforman, pero debe, al mismo
tiempo, preservar sus identidades para
contribuir desde ellas a la conformacion
de un Area Metropolitana democritica, in-
clusiva y, fundamentalmente, con un com-
ponente de descentralizacién de servicios
que los acerquen a los usuarios mas aleja-
dos y permitan el desarrollo arménico de
las comunidades que la integran.

Es importante, entonces, pensar en forma
conjunta una distribucién mas equitativa de
los servicios de salud, cultura, educacidn e
infraestructura evitando centralismos de-
formantes y perjudiciales para los usuarios.

Trabajar en el disefio de un sistema integral
de transporte que vincule los distintos com-
ponentes del drea y no que sdlo los vincule
con la Metrépoli, favoreciendo de esta ma-
nera el desarrollo de los mismos.

Desarrollar los servicios de agua, gas, ener-
gia eléctrica en forma equitativa para que
todos puedan gozar de los mismos, sin ex-
clusiones y favoreciendo la inclusién de los
sectores més desprotegidos y alejados.

Es nuestra oportunidad para corregir vie-
jas asimetrias que corroen el tejido social
y obturan la integracion, por injustas, ex-
cluyentes y sostenedoras de privilegios,
que no se condicen con la impronta de
ampliacion de derechos que caracteriza a
este nuevo siglo, especialmente en el con-
cierto latinoamericano.

ARROYO SECO

Dario Gres
Intendente Municipal de Arroyo Seco

GRAL. LAGOS

) i L
Esteban Ferri
Presidente Comunal de General Lagos

GRANADERO
BAIGORRIA

Adrian Maglia
Intendente de Granadero Baigorria
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SAN LORENZO

Leonardo Raimundo
Intendente Municipal de San Lorenzo

CAPITAN
BERMUDEZ

Mario Oscar Montizanti
Intendente Municipal de Capitdn Bermtdez

El Ente de Coordinacion Metropolitana
constituye una herramienta de planifica-
ciony gestidon que, por su caracter inter-
municipal, contribuye al fortalecimiento
de las relaciones entre los distintos mu-
nicipios y comunas que conforman la
region Rosario.

Entre las multiples ventajas que brinda
este mecanismo de cogestion, se destaca
la posibilidad de concretar el disefio con-
junto de las politicas publicas que afectan
a la regidn, facilitando asi la elaboracion
de estrategias consensuadas en la bus-
queda de las soluciones efectivas a pro-
blemaéticas comunes.

Esta estrategia participativa de carécter
regional constituye un salto cualitativo
hacia formas organizativas que superen la
estrechez de las acciones individuales, las
decisiones puramente coyunturales y los
limites de la pertenencia politica de los
gobiernos locales.

La regién Metropolitana del Gran Rosario,
es una zona con excelente potencial de
desarrollo, y los gobiernos de los munici-
pios y comunas que conformamos el Ente
de Coordinacién Metropolitana hemos
asumido el compromiso de trabajar man-
comunadamente para el disefio y ejecu-
cion de politicas comunes que traduzcan
en hechos las justas demandas de la so-
ciedad y lograr el crecimiento coordinado
y equilibrado de la regién.

El gobierno de Capitédn Bermudez entien-
de que la integracion regional es la mejor
herramienta para promover el potencial
de cada localidad y lograr el crecimiento

El Ente estd pensado para trascender los
acotados tiempos de cada gestién de go-
bierno, a fin de constituirse en una herra-
mienta transformadora de la regién como
un todo, sin menoscabo de las identida-
des locales que le dan sustento.

La incorporacién al Ente del municipio de
San Lorenzo, ha sido acompafada de diver-
sas acciones internas destinadas a desarro-
llar sus potencialidades de gestién en tanto
ciudad con reconocido perfil histérico e in-
dustrial como a la conformacién de equipos
y procesos de planificacién y participacién
democrética, que faciliten la construccién
de una ciudad profundamente integrada a
la region, pero también mas equitativa, sa-
ludable, inclusiva y sustentable.

Estamos convencidos de que continuaren el
camino iniciado en el aflo 2010 con la crea-
cion del Ente es la mejor opcién para afron-
tar los desafios a los cuales se enfrentan las
administraciones locales en el siglo XXI.

colectivo maximizando la eficiencia de los
recursos disponibles.

Nos acompafa, en nuestra participacién
en el Ente de Coordinacion Metropolita-
na, un concepto univoco de organizacion,
de respeto mutuo, de solidaridad, de con-
ciencia de conjunto, de la necesidad de
debate como instancia de superacién y
crecimiento zonal.

La marcha es larga, alcanzar la meta es po-
sible, depende de nosotros, pongamos el
esfuerzo y tendremos un futuro promiso-
rio comun. Vale la pena el esfuerzo.



La ciudad de Funes, nacida a la vera del fe-
rrocarril con un imaginario de «pueblo de
recreo», es hoy la ciudad que mas crece en
la provincia. Desde su origen fue el lugar
elegido para el relax y el descanso; mar-
cada por un turismo individual y de ma-
sas, Funes llega a triplicar su poblacién en
temporada de verano, fines de semana y
feriados. En lo dltimos afios recibe ademas
de manera masiva, migrantes que la eligen
como lugar de residencia permanente.

Por su enclave territorial, ubicada en el
Area Metropolitana de Rosario, con la cual
nuestros vecinos mantienen fuertes lazos
tanto laborales, como productivos, comer-
ciales y de recreacion y turismo; y junto al
aeropuerto internacional «lslas Malvinas»,
constituye también, la puerta de entrada a
visitantes regionales e internacionales.

El ser parte de una gran metrépoli, nos
compromete a trabajar en forma articu-
lada y mancomunada para poder elabo-
rar politicas que tengan como resultado
desde la vision del conjunto, el bienestar
de cada una de las comunidades que la
integran sin perder la individualidad de
cada una de ellas. Este es el desafio, en
ese sentido estamos trabajando y segui-
mos avanzando.

En los tiempos que corren es inpensado el
desarrollo y crecimiento individual de co-
munas y municipios con referencia a po-
liticas sociales, energéticas, productivas,
de infraestructura y de transporte, entre
otros temas.

En relacion al Ente de Coordinacién Me-
tropolitana, es importante destacar la in-
tegracién regional, promoviendo el po-
tencial de cada localidad con gestiones
basadas en el crecimiento colectivo.

Estas condiciones exigen hoy mas que
nunca, una planificacion y ejecucion de
politicas que atiendan las necesidades
nuevas que se originan tanto desde lo
publico como desde lo privado, de ma-
nera que pueda transformar su creci-
miento en desarrollo sustentable y que
ubiquen a la ciudad como instrumento
de integracidn social.

Todo esfuerzo aislado es escaso, mas
en el mundo globalizado, y en este con-
texto resulta vital la creacion del Ente
de Coordinacion Metropolitana, como
espacio de innovacidn y colaboracidn,
que coordine los esfuerzos publicos y
privados de las distintas ciudades y co-
munas, generando acciones que con-
duzcan al bienestar de los ciudadanos
que conviven en nuestra region.

Pensar un concepto que incluya debates
de proyectos sobre las estructuras apro-
piadas de gestién y control de politicas
publicas conjuntas, tomando nuevas me-
didas y aunando esfuerzos abarcando
toda la region.

El acrecentamiento de servicios y trabajos
en pos de la implementacién es el resul-
tado del compromiso asumido desde su
inicio por el Ente.

iSumemos nuestro esfuerzo!

-UNES

Ménica Tomei
Intendenta Municipal de Funes

PEREZ

Alejandro Marinsaldi
Intendente Municipal de Pérez

ALVEAR

Carlos Pighin
Presidente Comunal de Alvear
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FIGHIERA

Rodolfo Stangoni
Presidente Comunal de Fighiera

IBARLUCEA

‘/}/

José Santangelo
Presidente Comunal de Ibarlucea

PINERO

Walter Omar Carenzo
Presidente Comunal de Pifiero

Estamos convencidos de que el camino
seguro al éxito de una gestion es saber
captar las necesidades de una poblacion,
buscando las herramientas adecuadas vy
utilizando las estrategias que mejor defi-
nan el perfil de una comunidad.

Para ello seréd necesario una resolucién de
problemas que no se agoten en los limites
de un distrito. La vida moderna exige una
mirada que vaya mas alla.

Es necesaria la interrelaciéon, el hombre

El desarrollo demogréfico que, no sélo
las localidades en su consideracién indivi-
dual sino toda el Area Metropolitana viene
experimentado en los Gltimos afos, hace
imprescindible la formulacion de estudios
integrales de las diferentes problematicas
que, claramente, fueran plasmadas den-
tro de la misién del Ente de Coordinacidn
Metropolitana.

Entendimos racional y necesario contem-
plar cuestiones no sélo locales sino tam-
bién de caracter regional, toda vez que
se esta tratando no sélo una cuestidn in-
dividual y abstracta sino de un todo, del
ordenamiento territorial y por lo tanto de
planificacidon estratégica, en procura de
un desarrollo arménico e integrado del
territorio de la zona metropolitana.

Cuando fuimos convocados a formar par-
te de este proyecto nunca imaginamos la
importancia y el impacto que iba a gene-
rar en esta Administracion Comunal.

El Ente de Coordinacién Metropolitana
nos abrié un panorama integral de plani-
ficacién de proyectos a desarrollar a largo
plazo en el distrito, como asi también la
posibilidad de relacionarnos e intercam-
biar ideas, propuestas y actividades con

no se concibe aislado y su desarrollo y
crecimiento implica comunicarse, com-
prometerse, involucrarse. Los municipios
y comunas también requieren de esos
propdsitos para poder crecer, para poder
enfrentarse a los cambios profundos que
el mundo globalizado propone.

De ello se trata: fortalecer la accién indi-
vidual y colectiva para buscar y aplicar
alternativas eficaces y eficientes para la
sociedad.

Las diferentes administraciones y en par-
ticular la ciudad de Rosario, conciente de
lo imperioso que se torna el disefar un
plan coherente, integral y ordenado de
infraestructura de los ejidos urbanos que
conforman el Area Metropolitana impul-
sa desde el afio 2010 la conformacion
del Ente de Coordinaciéon Metropolitana
procurando compatibilizar las acciones
locales con las generales.

Es asi que el Ente, actuando en pos del
bien publico y buscando un desarrollo
integral de los diferentes sectores de la
region, procura la complementariedad ur-
banistica de cada localidad que conforma
el Area, aunando los esfuerzos de todos
sus integrantes y asumiendo un compro-
miso de desarrollo sustentable.

las deméas municipalidades y comunas de
la region, compartiendo conceptos y bus-
cando nuestro fortalecimiento.

El Ente logré desde su creaciodn, la articu-
lacion e integracion de pequefias loca-
lidades como Pifiero con grandes urbes
como Rosario.

Sigamos articulando nuestro trabajo, bus-
cando juntos soluciones efectivas.



Desde la primera convocatoria a formar
parte del Ente de Coordinacion Metropo-
litana, la actitud de la gestion comunal de
Andino fue participar y apoyar la iniciati-
va. Estamos convencidos de la importan-
cia de planificar en conjunto, detectando
el perfil caracteristico de cada localidad
para asi potenciarlo y coordinar esfuer-
zos en cambio de superponerlos o inten-
tar competir.

Acordar entre todos los actores del gran
Area Metropolitana de Rosario sentard las
bases para el bienestar del conjunto de
habitantes de la regién, creando mejores
mecanismos de productividad, conectivi-
dad y fundamentalmente calidad de vida.

Este paso que se ha dado en la conforma-
cién y puesta en marcha del Ente de Coor-
dinacién Metropolitana es fundamental ha-
cia la construccién de unaregién ordenada,
programada con consenso y armonia, pero
que fundamentalmente respeta y revaloriza
la historia de cada localidad que lo integra,
y toma en cuenta su visién de futuro.

Desde la Comuna de Ricardone nos com-
place ser parte del Ente de Coordina-
cién Metropolitana porque sabemos que
los fendmenos sociales y territoriales de
nuestra comunidad trascienden nuestras
fronteras geogréficas. Estamos convenci-
dos que una fluida relacién con nuestros
vecinos y la aplicacion de criterios comu-
nes en cuestiones relacionadas con el
transporte, el medio ambiente, el ordena-
miento territorial, la salud y la seguridad,
entre otros temas, nos fortalecen al inte-
rior de nuestras comunas y se constituyen
alavez en estructurantes del pensamien-
to metropolitano.

La constitucién de éareas metropolitanas
ha sido, y aun lo es, un desafio en el con-
texto latinoamericano. Pero su no consti-

En ese sentido hemos detectado el enorme
potencial de nuestra localidad en calidad
ambiental, proyectandose como unos de
los pueblos en los que el Turismo Sustenta-
ble y el aprovechamiento de los hermosos
paisajes del Rio Carcaraid, hoy declarados
Area Natural Protegida, seran el perfil pri-
mordial en la Regidn, ofreciéndose dentro
del grupo de comunas y municipios como
el lugar donde acercarse a la naturaleza y
vivirla a pleno en total armonia.

Auguramos un fructifero futuro a este
Ente, deseando poder sumar a las locali-
dades que aun no se han integrado y que
en un no muy largo plazo podamos dis-
frutar de los resultados de trabajar juntos.

tucién garantiza el crecimiento cadtico de
los municipios y comunas que las integran,
agravando las desigualdades urbanasy los
conflictos sociales; contribuyendo de esta
manera la concrecién de una mala ciudad.

Se nos presenta hoy un desafio, el de asumir
el fendmeno metropolitano como una rea-
lidad socio-territorial que rebasa las fron-
teras de cada localidad y en consecuencia
refleja la necesaria conciencia y correspon-
sabilidad en las dependencias mutuas con
el entorno regional. Como asi también el
desafio de fortalecer esta asociacién volun-
taria de municipios y comunas, de empe-
zar a construir ciudades que potencien sus
particularidades integrandose a su vez a un
conjunto arménico para brindar un futuro
mejor a nuestros ciudadanos.

PUEBLO
ANDINO

Juan Carlos Palotti
Presidente Comunal de Pueblo Andino

PUEBLO ESTHER

"\

Y

Martin Gherardi
Presidente Comunal de Pueblo Esther

RICARDONE

Elsa N. Bianco
Presidenta Comunal de Ricardone
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SOLDINI

Raul Alberto Poire
Presidente Comunal de Soldini

LAVALLA

\ \\“ \

José Ignacio Mujica
Presidente Comunal de Zavalla

La magnitud y la dindmica de las zonas
metropolitanas demandan un esquema
claro de coordinacién y gestién a partir
del cual exista coherencia en la accion gu-
bernamental, incorporada al concepto de
regionalizacion a las propuestas de desa-
rrollo urbano sustentable, que favorece la
integracién con el desarrollo econémico.
Esto implica la actualizacion de los esque-
mas de ordenamiento territorial para el
impulso del desarrollo regién.

Para ello es de vital importancia profundizar la
mirada metropolitana, la institucionalidad del
Ente de Coordinacién Metropolitana y el rol
de cada localidad dentro de esta estructura.

Nuestra localidad, situada al oeste del
Gran Rosario sobre la Ruta 33 y en las cer-
canias del la ruta A012, es un lugar estra-
tégico para el desarrollo industrial y urba-
nistico. Cuenta con la sede de la Facultad
de Ciencias Agrarias lo que nos brinda
una impronta estudiantil que se nota en la
economia de nuestros negocios y en la
vida social de nuestra comunidad.

La inclusién en el Ente de Coordinacién
Metropolitana nos permite debatir temas

Asimismo, visualizar hoy las problematicas
de nuestras localidades desde una mira-
da metropolitana y no local nos convoca a
unirnos y a trabajar en forma conjunta en
temas comunes que afectan a nuestros te-
rritorios. Ello nos permitird establecer las
condiciones necesarias para ejercer una
acciéon de gobierno mas efectiva y amplia,
que permita construir consensos entre las
distintas instancias gubernamentales, y
la sociedad, para elaborar instrumentos
y propuestas que impulsen el desarrollo
regional urbano, para que exista un Unico
gran beneficiario, el conjunto de los habi-
tantes de la regién.

de importancia para el desarrollo y futuro
de nuestro pueblo. Transporte, tratamien-
to de la basura, ordenamiento territorial,
son algunos de los temas en los que he-
mos avanzado en los Ultimos tiempos y
con resultados positivos.

El desafio hacia adelante es seguir por
la misma senda de inclusién y desarrollo
que brinde a nuestros vecinos una mejor

calidad de vida.

Agradecemos especialmente el apoyo y colaboracién recibida, en el marco de la gestion desarrollada por Metropolitana y el ECOM,
a los presidentes comunales que ejercieron su cargo durante el periodo anterior de gobierno (2011- 2013): Flavio Puccini (Pueblo
Esther), Mirta Mansilla (Acebal), Oscar Ferri (General Lagos) y Carlos Mariani (Fighiera). También a Romina Luciani, ex Intendenta

interina de Granadero Baigorria.



Desde hace méas de dos décadas, el mu-
nicipio de Rosario ha venido impulsando
la creacién de un érgano supramunicipal
en la regidén metropolitana, que permita
estudiar, planificar y gestionar de ma-
nera articulada y asociativa el desarrollo
territorial, urbano, econémico y social de
toda la region, superando los limites es-
trechos de cada jurisdiccién municipal.
Este esfuerzo que reconoce muchos an-
tecedentes, finalmente se concretd el 19
de agosto de 2010 con la firma del acta
de constitucion del Ente de Coordinacion
Metropolitana.

Hoy ya el ECOM es una realidad y los re-
sultados comienzan a visualizarse, aunque
recién se estan dando los primeros pasos.

El documento que estamos presentando
es el resultado del trabajo de un equipo
técnico interdisciplinario de la Municipali-
dad de Rosario y de todos los municipiosy
comunas que integran el Ente, pero sobre
todo es la expresién de una visidn sistémi-
ca e integral del territorio, que recupera lo
mejor de las experiencias de planificacién
anteriores, en las décadas del 60 y del 70
del siglo pasado y le incorpora la mirada
estratégica que con tanto éxito aplicé Ro-
sario desde mediados de los 90.

Estamos transitando caminos nuevos,
construyendo una singular y novedosa

institucionalidad metropolitana, sin ante-
cedentes en la Argentina y realizando un
aprendizaje concreto en la tarea de pen-
sar, planificar y articular politicas desde
la cooperacién, el asociativismo y la com-
plementariedad, con una perspectiva de
integracién para el desarrollo.

Las experiencias innovadoras siempre ge-
neran dificultades y problemas pero tam-
bién ofrecen nuevas oportunidades.

Tenemos el gran desafio de romper con
el destino recurrente de muchos grandes
centros urbanos de América Latina que al
crecer y extenderse hacia la regién, ter-
minan convirtiéndose en conglomerados
cadticos, anarquicos, donde aumentan
los conflictos y la violencia y disminuye la
calidad de vida de vastos sectores de la
poblacién.

Contamos con condiciones favorables
para construir una gran metrépoli moder-
na, inclusiva, integrada, con una éptima
calidad de vida para todos sus habitantes,
sin perder la identidad y las caracteristicas
propias de cada localidad de la region.
Pero ello sélo serd posible si se persis-
te en la senda iniciada, profundizando la
conciencia metropolitana y acentuando el
compromiso de los gobiernos locales de
laregiény del Gobierno de la Provincia de
Santa Fe.

DEPARTAMENTO
ROSARIO

Miguel Lifschitz
Senador Provincial Departamento Rosario

Primer Presidente Ente de Coordinacién
Metropolitana (2010-2011)
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El significado de una regién para la orga-
nizacion de la vida econdmica, entendien-
do por ésta lo atinente al espacio, la geo-
grafia y la organizacién del territorio ha
adquirido, desde hace ya varias décadas,
una creciente importancia en los estudios
sobre el desarrollo, tanto en el plano so-
cioeconémico como en el politico. Varios
factores han confluido para poner en el
centro de la escena del desarrollo, el so-
porte geografico del mismo. Entre ellos se
destacan las profundas y crecientes des-
igualdades interregionales al interior de
los paises, la emergencia de ciudades y
regiones de prominencia global, y la crisis
del Estado-Nacién' . No menos importan-
te resulta el hecho de que el mundo esté
experimentando la mayor ola de creci-
miento urbano de la historia, estimandose
para el ano 2030, que mas de cinco mil
millones de personas, vivirdn en ciudades
de diferente tamano.

En esta ola de urbanizacion, las areas me-
tropolitanas cobran un rol singular. El cre-
cimiento metropolitano ha sido espectacu-
lar en los paises industrializados desde la
Segunda Guerra Mundial, y en el presente
ganan entidad en las economias emergen-
tes, posicionandose como la unidad geo-
gréfica clave para el anélisis econémico re-
gional dentro de las nacionesy los estados.

Hoy en dia, las regiones metropolitanas
son reconocidas como el motor del cre-
cimiento y del desarrollo de las naciones
de un mundo globalizado, asi como las
impulsoras de los procesos de innova-
cién globales. En los paises industriali-
zados, las regiones metropolitanas des-
empefian un papel fundamental no sélo
como las principales generadoras de
valor agregado, sino también como los
principales nodos de la creatividad, la
innovacién y el espiritu empresarial, asi
como de la comunicacién y el transpor-
te. La actividad econémica se concentra
en las areas metropolitanas a través de
las interacciones entre las empresas, las
personas y los gobiernos; en ellas, los
inversores pueden conectarse con los
grandes mercados laborales y de consu-
mo, y también encontrar la infraestructu-
ra publica que mejora la competitividad
de las empresas. La proximidad de estos
factores -economias de localizacion y ur-



banizacién de sus agentes econdmicos-,
producen «economias de aglomeracién»
que promueven la productividad y con-
ducen al crecimiento econémico vy, en
definitiva, impulsan la economia nacional
y global. Adicionalmente, las dreas me-
tropolitanas funcionan como puertas de
entrada a otras regiones, vinculando a los
actores econémicos de la regién con ac-
tores econdmicos de otras regiones es-
parcidos a nivel nacional y de otras par-
tes del mundo. Debido a su tamano, las
dreas metropolitanas ofrecen una gran
variedad y diversidad de socios para los
agentes econdmicos innovadores, con
un potencial Unico para lograr sinergias
en los procesos de innovacion. Se debe
destacar que las regiones metropolita-
nas se caracterizan por un alto grado de
apertura. Ellas son los principales nodos
de las redes de transporte y comunica-
ciéon nacional e internacional y, como
tales, funcionan como nodos de incorpo-
raciéon de nuevas ideas y conocimientos.

Esasique entendery explicar el crecimien-
to y el cambio de las regiones y ciudades,
es uno de los grandes desafios para las
ciencias sociales? Las ciudades y las re-
giones metropolitanas, como otra escala
geografica del sistema econdmico, tienen
complejos procesos de desarrollo eco-
némico que dependen, en cierto modo,
de una casi infinita gama de fuerzas. ;Por
qué crecen las ciudades-region? ; Por qué
algunas declinan? ;Qué diferencia a las
dreas metropolitanas exitosas de las que
no lo son? ;Cuéles son las fuerzas que ha-
cen que el ingreso per cépita de sus habi-
tantes crezca? jPor qué algunas son mu-
cho més productivas que otras? ;Cuél es
la relacién de la estructura material-fisica
de la regién con su desempefio econémi-
co? Preguntas cruciales que requieren ser
adecuadamente respondidas, a la hora de
aprovechar las ventajas potenciales de las
dreas metropolitanas.

El desarrollo urbano y regional es un fe-
némeno ruidoso y complejo. Sus causas
més importantes no pueden ser com-
prendidas a través de las herramientas de
cualquier disciplina o teorfa Unica, resulta
necesario un abordaje interdisciplinario.
Se requiere de la geografia, de la sociolo-
gia, de la economiay de la politica urbana

para pensar, por ejemplo, cémo las redes
empresariales afectan el espiritu empre-
sarial y la especializacién, como la politica
afecta a los mercados locales de trabajo y
los salarios, cédmo las redes sociales influ-
yen en la atencion politica y la resolucidn
de problemas, cémo las ideas, tradiciones
y culturas impactan en el ambiente que
rodea a las empresas, y cdmo el uso del
suelo estd formado por muchas de esas
fuerzas locales y el impacto que todas
ellas causan sobre los problemas ambien-
tales. Todos estos factores contribuyen a
la dindmica del desarrollo interno de las
regiones urbanas, y difieren considerable-
mente de una ciudad a otra.

Las areas metropolitanas son la principal
escala en la cual las personas experimen-
tamos la realidad vivida. Los cambios en la
geografia, la turbulencia y la desigualdad
del desarrollo, junto con la magnitud de la
urbanizacion, haran que el crecimiento de
las dreas metropolitanas sea mas impor-
tante que nunca para la economia, la poli-
tica y, fundamentalmente, para el bienes-
tar de sus habitantes. Su gestion supone
un gran desafio para la humanidad.

El presente cuaderno busca analizar expe-
riencias internacionales a nivel metropoli-
tano, estudiando la historia y la compleji-
dad del surgimiento de esta concepcion
espacial, y analizando los principales de-
safios para su gestion. El anélisis se aborda
de manera interdisciplinaria, abarcando
aspectos econdmicos, histéricos, sociales,
urbanisticos y territoriales. Adicionalmen-
te, se estudia la historia del fendmeno
metropolitano en Rosario, ahondando en
los diferentes intentos por consolidar esta
vision en nuestra ciudad.

Tanto el anélisis de las experiencias a nivel
mundial, como el estudio del desenvolvi-
miento histérico del fendmeno en Rosario,
no tienen por objetivo convertirse en un
cierre de la tematica sino mas bien todo lo
contrario: este cuaderno busca abrir nue-
vos interrogantes, plantear desafios futuros
y generar diferentes perspectivas de anali-
sis que resulten la base para continuar dis-
cutiendo, y dando forma a la consolidacion
del Area Metropolitana de Rosario.

Dra. Ana Inés Navarro

TA. Scott y M. Storper, «Regions, Globalization,
Development». Regional Studies, Vol. 37.6&7, pp.
579-593, 2003

2H. Perloff, «<Key Features of Regional Planning».
Journal of the American Institute of Planner, Vol.
34, Issue 3, pp. 153-159, 1968.

Ana Inés Navarro es doctora en Economia por la
Universidad de San Andrés, Licenciada en Econo-
mia por la Universidad Nacional de Rosario, y tiene
estudios de posgrado en la Universidad Torcuato
di Tella. Dirige el departamento de Economia en
la Facultad de Ciencias Empresariales de la Uni-
versidad Austral y el IDIED. Es profesora titular de
Microeconomia en la Facultad de Ciencias Eco-
némicas y Estadistica de la UNR. Es profesora del
IAE Business School, y profesora invitada de North
Florida University (USA). Ha publicado numerosos
articulos y trabajos de investigacién en publica-
ciones nacionales e internacionales. Es miembro
de diversas asociaciones profesionales y, actual-
mente, preside la Fundacién del Banco Municipal
de Rosario. Es casada y madre de cuatro hijos.

17



Nntroducc

° /

OnN

Comprender la complejidad y diversidad
que presenta la planificacién a escala me-
tropolitana requiere, necesariamente, del
andlisis comparativo con otros procesos
y del andlisis retrospectivo del propio.
Por ello, este segundo cuaderno com-
plementa el anélisis de la primera publi-
cacidn, contextualizando el fendmeno de
la articulacién a escala metropolitana, en
el &mbito internacional y en la historia de
Rosario.

La parte | del cuaderno, abre la perspec-
tiva acerca de la gestion metropolitana
en otras partes del mundo. Ofreciendo
un desarrollo de experiencias en América
Latina y Europa, se ilustra la idea de que
el fenédmeno de la articulacién metropo-
litana es un desafio contemporéneo que
se plantean muchas ciudades en la actua-

lidad.

En el capitulo | los Lic. Marco Biasone y
Pablo Mac Clay, buscaron relevar expe-
riencias internacionales y determinar pro-
blematicas y desafios transversales a cada
una de ellas, generando un espacio de
reflexion y apertura de interrogantes que
pueda colaborar en el proceso de consoli-
dacién del Area Metropolitana de Rosario
(AMR). Si bien la seleccidn, en cuanto a las
areas estudiadas no es extensiva y tiene
un importante componente de subjetivi-
dad (mas alla de los criterios de seleccidn
explicitados), lo que se busca en el docu-
mento es una aproximacién general a la
problematica metropolitana, a través de la
descripcién de las politicas en diferentes
paises que puedan oficiar de disparador
para el proceso de construccion metropo-
litana que se viene realizando en el érea
de Rosario, de un tiempo a esta parte. El
objetivo general del relevamiento ha sido
describir ciertas probleméticas metropo-
litanas en ciudades de Europa y América
Latina, de modo de estudiar cudles son
los principales temas que se discuten,
actualmente, a nivel metropolitano y dar
lugar a un debate que sirva de orientacién
a la hora de pensar la conformacién del
Area Metropolitana de Rosario. A los fines
del anélisis, se eligieron diez dreas metro-
politanas de diferentes paises para estu-
diar ciertos aspectos referidos, tanto a su
conformacién como a su funcionamiento.
Para lograr una caracterizacién general y



un anélisis que, aun siendo descriptivo,
no perdiese profundidad, en cada una de
estas areas, se estudiaron las siguientes
problematicas: aspectos histéricos y eco-
némicos, principales instituciones y me-
canismos de gobernanza, existencia de
marcos legales de apoyo al area, formas
de financiamiento de la estructura admi-
nistrativa metropolitana, y sistemas de
transporte desarrollados.

En el Capitulo Il, el Dr. Arq. Pablo Elinbaum
ofrece una dindmica descripcién de cua-
tro planes de planeamiento metropolita-
no europeo, que le permite ensayar doce
lecciones relacionadas al proceso. A partir
de la presentacién de los casos de Estocol-
mo, Londres, Paris y Barcelona, es factible
apreciar las particularidades de procesos
de planificacién que colocan el énfasis en
diferentes aspectos. Frente a un modelo
territorial emergente para el que no valen
las formas definidas, los contenidos y el
método del planeamiento tradicional, al-
gunas areas metropolitanas se convierten
en verdaderos polos de innovacién, en
materia de ordenacién y desarrollo supra-
local. ;Qué podemos aprender de estas
experiencias? La transferencia tecnolégi-
ca internacional no siempre es exitosa; sin
embargo, si logramos sistematizar las re-
flexiones desde la préactica, muchas de las
experiencias europeas pueden recupe-
rarse de cara a una posible agenda para
la ordenacién del Area Metropolitana de
Rosario (AMR). El objetivo general de este
estudio, radica en evidenciar las aporta-
ciones instrumentales de la reciente expe-
riencia del planeamiento metropolitano
en Europa. Mediante el estudio compara-
do de cuatro casos se pretende orientary,
sobre todo, argumentar la conformacion
de las directrices de ordenacion del AMR.

La segunda parte del cuaderno presenta
la experiencia del Area Metropolitana de
Rosario, contextualizando su desarrollo
histdrico desde los inicios de la ciudad, en
el siglo XIX, y su devenir hasta el momen-
to previo a la constitucion del Ente de Co-
ordinacion Metropolitana (ECOM).

En el capitulo |, la Arg. Silvia Décola cons-
truye lecturas sobre la conformacion de la
actual Area Metropolitana de Rosario en
el tiempo. Retoma la definicion, ya elabo-

rada, de que el territorio se conforma por
las sucesivas capas de proyectos y trans-
formaciones materiales que se dan sobre
una base natural en mutacidn, con ritmos
de transformacién diversos; definiendo
que, entre dichos proyectos, se estable-
cen relaciones de conflicto, superposi-
cién y complementariedad. El territorio
es, entonces, espacio de tensiones. Des-
de cada proyecto se lucha por el control
del espacio en un tiempo, en relacién a
otros proyectos, posicionandose no sélo
con respecto a lo material en ese propio
tiempo (lo natural y lo transformado), sino
también en relacion a los proyectos que lo
preceden; actuando a partir de rupturas,
continuidades, transformaciones y perma-
nencias. Desde esta base conceptual pro-
pone cédmo los diversos sujetos proyectan
en el drea de los arroyos, demostrando los
variados limites que cada proyecto busca
consolidar para la ocupacién y organiza-
ciéon del espacio. Este capitulo permite
articular las variadas historias locales (de
las cuales se dio cuenta en las fichas des-
criptivas de cada localidad, en el Cuader-
no 1), en un relato cuya difusion y puesta
en debate realiza un aporte en el proceso
de identificar, y afianzar la identidad me-
tropolitana. Por otro lado, al considerar al
patrimonio existente como rastro o espa-
cio de memoria de esos proyectos en el
tiempo, nos propone, aun sin dar cuenta
de ello, que algunos edificios, sitios, ac-
ciones, puedan ser considerados patrimo-
nio de lo local y de lo metropolitano. Este
relato fue presentado, sintéticamente, en
cada uno de los tres talleres que se inicia-
ron sobre Identidad Metropolitana como
disparador sobre las reflexiones sobre
identidad local/identidad metropolitana.

En el Capitulo II, la Arg. Cecilia Galimber-
ti realiza una revision de la planificacién
del territorio del Area Metropolitana de
Rosario, en la cual nos demuestra cémo
desde el primer Plan Regulador de Rosa-
rio del afo 1935, se encuentra presente la
valoracién de la identidad metropolitana
y la importancia de un abordaje regional
en el desarrollo de los planes locales. Se
refuerza en su lectura que, a pesar de las
diversas vicisitudes politicas y econémicas
alo largo del siglo XX, la mirada metropo-
litana permanece a través del tiempo. De
este modo, los diversos planes urbanos,

organismos de coordinacién regional y
estudios abordados desde esta perspec-
tiva supramunicipal, nos han legado éxi-
tos y desaciertos sobre los cuales seguir
trabajando. Este andlisis histérico de la
planificacion del AMR aporta al debate
de los desafios y objetivos pendientes si-
tudndonos, en la actualidad, en el Ente de
Coordinacién Metropolitana, a través del
cual se retoma el abordaje metropolitano,
por intermedio de la construccién colec-
tiva y consensuada de todos los actores
participes de la transformacién cotidiana
del territorio.

La publicacién concluye con un breve epi-
logo del Dr. Arg. Elinbaum, quien, a partir
del anélisis desarrollado reflexiona acerca
de los posibles lineamientos para el dise-
fio de directrices de ordenamiento para el
Area Metropolitana de Rosario.

De esta manera, esta segunda publicacién
busca ofrecer un contexto para el anélisis
de los procesos a escala metropolitana:
por un lado, relevando experiencias con-
temporéneas en diversas partes del mun-
do, cuyas agendas encuentran similitudes
(mas alléd de escalas y diferencias de desa-
rrollo) y por otra parte, ofreciendo un re-
paso retrospectivo del caso de Rosario y
su region, proceso Unico en la actualidad
que reconoce, desde sus inicios, vocacion
de articulacion metropolitana y acumula
trascendentes antecedentes en la materia,
desde la segunda mitad del siglo XX.
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3 Palabra compuesta por los términos «estanca-
miento» e «inflacién», que refiere a una situacion
econdmica en la que se da, al mismo tiempo, un
proceso inflacionario y crecimiento nulo o caida
del producto.

El fendmeno metropolitano estd marcado
por el hecho de que las ciudades, desde
mediados del siglo XX, han pasado a te-
ner limites més difusos, no sélo en cuanto
a la localizacién de la poblacién sino tam-
bién en la distribucion de las actividades
econdmicas, requiriéndose a raiz de esto,
un mayor nivel de coordinacién y colabo-
racion entre los distintos municipios y co-
munas que conforman las areas. Tanto la
creciente reconversién productiva hacia
el sector terciario, como la mayor con-
gestién y densidad en las zonas centrales,
se conjugan para fomentar la relocaliza-
cién de la poblacion y las industrias. Sin
embargo, el deseo de las personas y las
empresas es estar en permanente vincu-
lo con el area central. La légica de vivir
en las areas periféricas pero trabajar en
la ciudad central y viceversa, obliga a las
ciudades a coordinar el tratamiento de
politicas de transporte, tributacién, vivien-
da, uso de suelos, fomento a la actividad
productiva, etc. En general, estas proble-
maticas estén en la génesis de la cuestidn
metropolitana, aunque se reproducen en
grados diferentes segun las caracteristi-
cas particulares de cada éarea.

La presente seccion releva experiencias
internacionales, y determina problemé-
ticas y desafios transversales a cada una
de ellas, para generar un espacio de re-
flexion y apertura de interrogantes que
pueda colaborar en el proceso de conso-
lidacién del Area Metropolitana de Rosa-
rio (AMR). Con este objetivo se eligieron
diez dreas metropolitanas, de diferentes
paises, a fin de estudiar ciertos aspectos
referidos tanto a su conformacién como a
su funcionamiento.

Para la eleccion de las areas a analizar
se tuvieron en cuenta distintos criterios:
diversidad geogréfica, productiva y cul-
tural, casos paradigmaticos en términos
académicos, diversidad en los modelos
de gestion aplicados, y areas que com-
partan caracteristicas con el Area Metro-
politana de Rosario (extension territorial,
nimero de habitantes, aspectos econé-
micos y culturales).

En funcién de estos criterios se seleccio-
naron las dreas metropolitanas de: Barce-
lona y Bilbao (Espana), Lille y Lyon (Fran-

cia), Toronto y Montreal (Canada), Curitiba
y Natal (Brasil), Bogota (Colombia) y Mon-
tevideo (Uruguay). Para caracterizar vy
analizar cada una de ellas se tuvieron en
cuenta: aspectos histéricos y econdmicos,
instituciones y mecanismos de gobernan-
za, marcos legales, financiamiento de la
estructura administrativa metropolitana y
transporte.

La seleccién realizada no es més que una
muestra de una gran cantidad de éareas
metropolitanas existentes a nivel mundial.
La eleccidn de estas areas en particular no
anula la posibilidad de que areas metro-
politanas de otros paises, puedan plantear
desafiosy solucionesalternativas a las aqui
descriptas. No obstante, y en funcién a los
criterios mencionados, las areas elegidas
permiten tener un panorama amplio para
entender las particularidades del fenéme-
no metropolitano, y plantear probleméti-
cas e interrogantes en vistas al desarrollo
del Area Metropolitana de Rosario.

En la presente seccion se sintetizan las
problematicas con las que, a nivel mun-
dial, se enfrentan las &reas metropolita-
nas; y luego se profundizan las caracteris-
ticas particulares de cada una de las diez
dreas relevadas.

Aspectos histéricos y econémicos que
incidieron en la conformacién del area
metropolitana

En primer término, cabe preguntarse cua-
les son los aspectos histéricos que contri-
buyen o fortalecen el proceso de disefio
e implementacién de politicas a escala
metropolitana.

En la mayoria de los casos, puede hallar-
se alguna transformacién socioeconémi-
ca e histérica que implicé dejar de pen-
sar en probleméticas aisladas de cada
municipio, para tomar una perspectiva
metropolitana. De esta forma, la confor-
macion de politicas metropolitanas se
ha dado en un marco natural del devenir
historico de las distintas regiones, fun-
damentalmente, a partir de procesos de
reconfiguracién econdmica. Los paises
europeos avanzaron rapidamente en el
fortalecimiento de industrias de la prime-



ra y la segunda revolucién industrial. En
el siglo XX, hacia la década del setenta, y
en el marco del proceso de estanflacidn®
y crisis de las industrias tradicionales, las
economias de estos paises se vieron en-
vueltas en serias dificultades, ingresando
en procesos de fuerte crisis y desempleo.
Esto las obligd a reconstituirse encaran-
do procesos de reconversiéon producti-
va, desde la industria tradicional hacia el
sector terciario.

Estos procesos, necesariamente, debian
encararse a partir de una légica metropo-
litana, puesto que las grandes industrias
normalmente se ubican en las dreas que
rodean a las ciudades nucleo en busca
de ciertas ventajas, como pueden ser un
menor nivel de congestién, mayor sue-
lo disponible para expandirse a menor
costo, y regulaciones menos exigentes
por no estar cerca de zonas residenciales,
entre otras. La convivencia de industria
con é&reas residenciales ha resultado, en
muchos casos, dificultosa, por lo que las
industrias tienden a ubicarse fuera de la
ciudad pero permaneciendo vinculadas a
la misma. Es asi como, desde la necesidad
de reconversién productiva para salir de
la crisis econdmica, estas ciudades nece-
sariamente han debido pensar en térmi-
nos metropolitanos. Estos procesos, mas
alld de estas caracteristicas comunes no
han sido homogéneos, existiendo distin-
tas particularidades en cada caso, ya que
cada lugar fue otorgando distinto nivel de
formalidad y profundidad de accién a los
organismos metropolitanos.

El proceso de conformacién de areas me-
tropolitanas encuentra, en muchos casos,
su origen en determinados hitos, ya sean:
e Econdémicos: en términos generales,
el nacimiento de «lo metropolitano» en
las ciudades europeas, se produce de la
mano de un declive de las industrias tradi-
cionales (emergidas durante la primera y
segunda revoluciéon industrial). Muchas de
éstas se localizaban fuera de los centros
urbanos, con lo cual pensar una reconver-
sion productiva hacia sectores terciarios,
obligd a incorporar la cuestion metropo-
litana en la planificacion.

e Administrativos: en ciertas regiones se
dieron determinadas reorganizaciones
administrativas en la década del noventa,

incluyendo fusiones de municipios que
hicieron que el fenémeno metropolitano
fuera cobrando fuerza. Estas reorganiza-
ciones tuvieron impactos diferentes y, a
su vez, dieron lugar a formas diferentes de
coordinacién metropolitana.

¢ Ordenamiento territorial: el fenémeno
metropolitano puede estar marcado, en
su génesis, por un proceso de planifica-
cién y ordenamiento del uso del suelo y el
espacio, en el cual uno de los ejes centra-
les es el sistema de transporte.

® Aspectos Legales: si bien no puede de-
cirse que la legislacion esté en el origen
del fenémeno metropolitano explicando
su nacimiento, si es claro que la legislacion
existente puede condicionar la conforma-
ciény el funcionamiento de las areas.

Instituciones y mecanismos de gober-
nanza

En general, las é&reas metropolitanas
muestran alin una gran superposicién de
instituciones y mecanismos de gobernan-

Coordinacién Vertical

Instituciones

metropolitana.

- Rol importante de organis-
mos administrativos estatales.
- Burocracia estatal mas cons-
tituida en torno a la cuestién

za en constante reformulacién. En el trans-
curso del tiempo, se van creando entida-
des que abarcan aspectos parciales de la
problematica, a las que luego se suman
nuevas que tratan otros temas, pudiendo
ser éstos diferentes o bien incorporar alos
anteriores. Si bien muchas regiones estan
avanzando hacia una mayor instituciona-
lidad en el nivel metropolitano, dichos
procesos contindan siendo lentos. Tam-
poco existen mecanismos establecidos
de elecciéon directa de representantes a
nivel metropolitano, ya que normalmente
ocurre que miembros de los gabinetes o
los concejos municipales, representan a la
ciudad a escala metropolitana.

En cuanto al funcionamiento de este nivel
de gobernanza, los niveles metropolitanos
requieren interrelaciones verticales (entre
los distintos estamentos de gobierno) y
horizontales (entre las unidades dentro
de un mismo nivel), pero la forma en que
se dan estas relaciones y los vinculos que
predominan, dan lugar a formas de admi-
nistracién diversas.

Coordinacion Horizontal

-No hay gran presencia de orga-
nismos administrativos supramu-
nicipales.

-No existe una burocracia estatal
en torno a la cuestion metropoli-
tana, aunque si organismos que
favorecen la coordinacién.

Mayor flexibilidad en la constitu-
cién de organizaciones, con un
abordaje, mayormente ad hoc de
las problematicas.

Municipios, sector privado e ins-

tituciones de la sociedad civil.

Mas repartida entre el nivel supe-
rior y los propios municipios.

Nivel de Elevado nivel de formalidad

formalidad en cuanto a las instituciones
constituidas a nivel metropo-
litano.

Actor clave Organismos publicos y nivel
superior de gobierno (ej., Pro-
vincial).

Agenda de Queda concentrada normal-

temas mente en manos de los orga-
nismos constituidos a tal fin.

Ejemplos Montreal, Curitiba, Lyon, Lille.

Toronto, Barcelona, Montevideo,
Bilbao.
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Area Metropolitana de Lille integrada por 85 municipios

Marcos Legales

La existencia de leyes que rijan a nivel me-
tropolitano, permite ordenar las atribucio-
nes de las entidades metropolitanas, evita
procesos de superposicién institucional, y
clarifica los mecanismos de decisién. No
obstante, en aquellos casos donde adn no
hay legislacién alguna sobre el funciona-
miento a esta escala, la coordinacién (ver-
tical y horizontal) entre actores publicos y
privados, resulta favorable para el proce-
so de la toma de decisiones.

Las configuraciones legales que existen
a nivel metropolitano son variadas, ex-
hibiendo grados disimiles de alcance y
complejidad. El grupo de mayor avance
estd conformado por las areas de Francia
y Brasil, donde la formacion de areas me-
tropolitanas estd contemplada en la legis-
lacion nacional y, adicionalmente, se han
generado normas a nivel local para la con-
formacion efectiva del drea metropolitana.

Los casos que se presentan a continua-
cién tienen distintos grados de avance en
términos de legislacién metropolitana, se-
gun ésta sea de carécter nacional o local:

Ciudad Grado avanzado de legislacion

Nacional Local

Lyon ° o
Lille o o
Curitiba o o
Natal o o
Barcelona o
Bogota °

Montreal U

Ciudad  Sin legislacién o con un nivel

de legislacion incipiente

Bilbao o
Toronto o
Montevideo °

Financiamiento de la estructura admi-
nistrativa metropolitana

Los mecanismos de financiamiento de las
diferentes estructuras metropolitanas son
sumamente variables, ya que dependen
del nivel de organizacién formal de es-
tas instituciones, lo cual varia segun las
leyes vigentes. Entre los mecanismos de
financiamiento existen, a grandes rasgos,
dos variantes generales. La primera tiene
que ver con la posibilidad del cobro de
impuestos. Algunos organismos metro-
politanos tienen facultades recaudatorias
directas (aunque no son la mayoria), en
tanto que otros casos estipulan el cobro
de sobretasas sobre impuestos municipa-
les. El segundo mecanismo estd asociado
a transferencias de algun nivel de gobier-
no superior, donaciones privadas o pagos
directos efectuados por los municipios
constitutivos del area metropolitana, en
funcién de criterios establecidos previa-
mente (por ejemplo, la cantidad de habi-
tantes).

En cuanto a la financiacién, existen alter-
nativas diversas:

e Las ciudades donde existe una legisla-
cién formal para la constitucion de areas
metropolitanas incluyen formas de finan-
ciamiento de las estructuras administrati-
vas y de planeamiento. Las &reas metro-
politanas se constituyen como entes con
personalidad juridica propia, que tienen
un patrimonio sobre el cual disponen li-
bremente, y cuentan con la posibilidad de
endeudarse.

® En las dreas de mayor avance en cuanto
a legislacién, lo méas destacable es la po-
sibilidad de cobrar impuestos, ya sea de
manera directa o estableciendo alicuotas
suplementarias sobre impuestos que co-
bran otros niveles de gobierno.

e Estas areas, ademas, contemplan la po-
sibilidad de recibir donaciones de institu-
ciones publicas o privadas, algo que tam-
bién estd presente en algunas areas no
constituidas formalmente.

e | as instituciones metropolitanas, asimis-
mo, tienen potestad para el cobro de tasas
por los servicios que se prestan a la comu-
nidad, aunque esto no financia la estructu-
ra administrativa propiamente dicha.

® En los organismos metropolitanos més
flexibles, las formas de financiamiento son



variadas: pueden ir desde la constitucién
como sociedades andnimas, hasta el fon-
deo con las contribuciones de los munici-
pios miembros, e incluso, de organizacio-
nes privadas.

Movilidad

Un tema central que aparece en el mar-
co de la gestion metropolitana es la mo-
vilidad. Esto incluye tanto los servicios
de transporte publico de pasajeros, el
transporte particular y la infraestructura
vial para transporte personal y de cargas.
Como fue mencionado, el proceso de re-
localizacién de industrias y de poblacion
en la periferia, obliga a pensar estos te-
mas en una escala mayor a la de cada mu-
nicipio, en funcién de la légica lugar de
trabajo-lugar de residencia. En el caso de
la movilidad, la problemética bésica con-
siste en que cierta parte de la poblacion
elige vivir lejos del &rea central pero conti-
nua trabajando y desarrollando su vida so-
cial en ella. A la inversa, quienes trabajan
fuera de la ciudad central, pero viven en
ella, deben acceder al primer o segundo
anillo perimetral, a diario, para llegar a su
lugar de trabajo. En definitiva, los flujos
de transporte se incrementan progresiva-
mente y un nimero creciente de personas
se ven obligadas a viajar distancias cada
vez mayores.

Este marco plantea dos problemas. Por
un lado, resulta necesario incrementar el
tamafio de las vias de comunicacién para
absorber el mayor nimero de vehiculos
particulares que se desplazan. Por el otro,
surge la demanda de contar con un siste-
ma de transporte publico para la pobla-
cién que no dispone de vehiculo propio, y
que dicha oferta de transporte, sea lo su-
ficientemente eficiente como para desin-
centivar el uso de automoviles particula-
res que congestionan los caminos.

En términos de movilidad, los principales
desafios que enfrentan las dreas metropo-
litanas podrian sintetizarse en los siguien-
tes:

e La relocalizaciéon de la industria y los
servicios entre las ciudades centrales y
sus &reas metropolitanas, y la indefinicién
de los limites de las ciudades a partir de

que las preferencias de residencia de los
ciudadanos, modifican sustancialmente
los flujos de tréfico al interior de las areas
y producen saturacién en las vias de co-
municacion, obligando a una mayor com-
plejidad en los servicios ofrecidos por las
nuevas infraestructuras.

e Los sistemas de transporte al interior de
las dreas metropolitanas deben planearse
como multimodales, permitiendo a los pa-
sajeros realizar transbordos entre distintos
medios de transporte, para cubrir el am-
plio abanico de necesidades de movili-
dad de la poblacién.

® Los esquemas de transporte planteados
bajo un esquema radial, fuerzan a la po-
blacién a pasar por la ciudad central para
trasladarse entre dos municipios del area
metropolitana, han llevado a desarrollar
estrategias que agilicen las conexiones di-
rectas entre los distintos puntos del area.
e Mas alld de los aspectos coyunturales,
la planificacion de largo plazo es crucial
para el logro de transportes metropolita-
nos eficientes. Esto lo demuestra el caso
de Curitiba, Brasil, donde el ordenamien-
to territorial se llevé adelante con el siste-
ma de transporte como eje rector.

e En cuanto al ordenamiento del flujo de
transporte automotor, dos herramientas
de uso habitual son las playas de estacio-
namiento gratuito, o de bajo costo, en los
limites de la ciudad central (permitiendo
realizar parte del trayecto en automovil,
pero obligando a llegar al centro a través
de alguna forma de transporte publico), y
los carriles exclusivos para dmnibus.

e En referencia a la administracion y ges-
tién del sistema, es habitual que existan
organismos abocados a tal fin, sea de
manera exclusiva o concurrente con otras
responsabilidades.

e | a gestidn del transporte de carga tam-
bién representa un desafio para las di-
ferentes &reas metropolitanas, donde si
bien la configuracion geogréfica y logisti-
ca es determinante para el funcionamien-
to del mismo, existen medidas paliativas y
de ordenamiento que pueden encararse
a nivel metropolitano, a fin de evitar con-
gestiones y garantizar la fluidez del trans-
porte de carga.

Los conceptos definidos permiten el anali-
sis de experiencias internacionales, y pro-
porcionan un marco de referencia para

la ciudad de Rosario en su busqueda de
consolidar mecanismos politico-adminis-
trativos a nivel metropolitano. El analisis
de casos, lejos estd de agotar el universo
de experiencias relevantes que existen y
que podrian enriquecer, ain mas, el cono-
cimiento acerca de los fenémenos metro-
politanos en el mundo.

Las experiencias seleccionadas, plantean
diferentes probleméticas cuyas solucio-
nes varian segun la cultura, la historia y
la idiosincrasia del lugar del que se trate.
Es clave remarcar que no existen recetas
aplicables de la misma forma a cualquier
lugar. Cada uno de los puntos tratados no
pretende brindar respuestas, sino abrir
nuevos interrogantes que ayuden a pen-
sar las distintas problematicas en el Area
Metropolitana de Rosario.

1. REFLEXIONES A PARTIR DEL RELEVA-
MIENTO DE DIEZ EXPERIENCIAS ME-
TROPOLITANAS

1.1. FRANCIA: LAS EXPERIENCIAS DE LI-
LLEY LYON

Antecedentes histéricos y econémicos

Las dreas metropolitanas en Francia,
muestran un grado de regulacion muy
avanzado como forma de respuesta a
los cambios en la dindmica metropolita-
na. Para las &reas metropolitanas, tanto
de Lille como en Lyon, se han elaborado
planes estratégicos. El motivo es evitar un
cierto grado de desorden que puede ob-
servarse en las decisiones empresariales,
en el marco del necesario corrimiento de
las industrias hacia la periferia. Es por eso
que se establecen pautas de uso del sue-
lo en todo el &rea metropolitana tratando
de concentrar, en un mismo lugar, activi-
dades similares con necesidades de servi-
cios comunes.

Lille se conforma como una de las areas
més importantes en lo referente a indus-
tria pesada (carbdn, acero), y desarrolla
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Area Metropolitana de Lyon integrada por 8 municipios

4Sitio oficial: http://www.lillemetropole.fr

5 Sitio oficial: http://www.grandlyon.com

¢ Jean Marie Ernecg, «Lille, Local Authorities, Me-
tropolitan Government and Territorial Coopera-
tion Issues in France». Taipei seminar on metropo-
litan region, Taipei, 2010.

7Sitio oficial: http://www.lillemetropole.fr

también, una importante industria tex-
til durante el siglo XIX. Ya en el siglo XX,
desde los afios sesenta el drea comienza
a sufrir un declive importante a raiz del
decaimiento de la industria textil, hecho
agravado por la crisis del petréleo de
1973. Esto lleva a que en la regidn, se pro-
duzca un deterioro general que préctica-
mente dura hasta fines de la década del
ochenta.

Es en esta década cuando la Comuni-
dad Urbana de Lille (LMCU), compuesta
por 85 municipios?, lanza un plan de de-
sarrollo orientado fundamentalmente a
una conversion hacia el sector terciario;
es alli donde actualmente se concentra el
mercado laboral. Esta reconversién tuvo
un efecto muy marcado sobre el sector
industrial que perdié peso de forma muy
clara. El eje del plan fue la idea de desa-
rrollo endégeno, apuntando a que cada
municipio pudiera reconstruir sus bases
aprovechando al méximo, su disponibi-
lidad de recursos. Esto se conocié como
Ville Renouvelée (Ciudad Renovada). En
la década del noventa, se buscd renovar
las zonas méas golpeadas por el declive
iniciado dos décadas antes, y es enton-
ces cuando la ciudad logra recuperar una
imagen positiva.

Lyon, quizas por su larga historia y por en-
contrarse en una encrucijada de caminos
que unen el mediterrdneo con el Mar del
Norte, y el este de Europa con el Atlantico,
es una ciudad muy cambiante y cosmopo-
lita. En la edad media, era un area princi-
palmente agricola que se vio beneficiada
por la llegada de comerciantes y banque-
ros italianos. En el siglo XIX, se convierte
en una plaza financiera de primer orden
con el surgimiento, en forma paralela, de
la industria textil, siendo la seda el produc-
to més destacado de la region. Posterior-
mente se agregaria la industria quimica.

Su histdrica apertura a los cambios, per-
mitié a la ciudad de Lyon realizar una
mejor transicion hacia el sector terciario
en relacién a otras ciudades europeas, a
partir de 1970. La actividad textil va desa-
pareciendo paulatinamente, dando lugar
a la industria de tecnologia de avanzada,
principalmente la farmacoldgica y la bio-
tecnologia. Adicionalmente, Lyon es la

segunda ciudad universitaria del pais, con
cuatro universidades y numerosas Gran-
des Ecoles (Grandes escuelas). A pesar de
esta transformacion, el sector industrial
continta siendo importante para el area.

En Lyon también han existido politicas
tendientes a revitalizar las dreas centrales
degradadas, en colaboracién con desa-
rrolladores privados, con el objetivo de
mejorar la imagen de la ciudad tanto para
sus habitantes, que comienzan a volver a
vivir en ella, como para los turistas. Cabe
destacar que las politicas de vivienda tam-
bién se llevan a cabo desde el nivel me-
tropolitano.

Instituciones y mecanismos de gober-
nanza

El drea conocida como Grand Lyon, u ori-
ginalmente como Communauté Urbaine
de Lyon (Comunidad urbana de Lyon), o
COURLY, se crea en 1966. En sus comien-
zos, el acuerdo intermunicipal nucled 55
municipios; para llegar en la actualidad, a
585. Se trata de un consorcio de coopera-
cién intermunicipal que ha ido absorbien-
do un ndmero creciente de funciones.
Resulta interesante el hecho de que los
58 municipios reunidos delegaron la ma-
yor parte de las competencias que, con
anterioridad, ejercian sobre cuestiones
urbanas. Esto impacté en una progresiva
profundizacién del tipo de cooperacién
establecida entre los municipios del COU-
RLY. En sus inicios, esta cooperacion se
limitaba a la provision de servicios publi-
cos (tal como transporte urbano, agua po-
table, desperdicios, etc.), y aspectos que
debian necesariamente, administrar las
redes intermunicipales; posteriormente,
se avanzd sobre temas de planeamiento,
algunos aspectos econémicos, y la poli-
tica de desarrollo. Este fendmeno es co-
mun entre las areas francesas, y la reforma
de 2010 en la materia obedece, en parte,
a esta idea de comunidades urbanas con
facultadesy responsabilidades crecientes.

El drea metropolitana de Lille cuenta, des-
de 1966, con una estructura supramuni-
cipal de cooperacion: la Lille Métropole
Communauté Urbaine (Comunidad Urba-
na de Lille). La misma abarca dos gran-



des competencias: el ordenamiento del
territorio (planes urbanisticos, reglamen-
tacién, uso del suelo y recursos hidricos,
bajo una vision integral), y los servicios
publicos. Con el paso del tiempo la orga-
nizacién parece haber tomado un rol mas
representativo de la regién en su conjun-
to, involucrdndose en el desarrollo econd-
mico, social y cultural, con miras a ofrecer
una imagen conjunta de la regién ante el
mundo. La organizacion tiene poder de
decision sobre los proyectos a impulsar,
en base a la votacién de los consejeros
que envia cada municipio.

Marco Legal

Francia presenta un importante nivel de
avance en términos de legislacion relati-
va a instituciones metropolitanas. Existen
dos tipos bésicos de entidades publicas
de cooperacién intercomunal, que se di-
ferencian a partir de contar o no, con ca-
pacidad fiscal. Con el paso del tiempo,
han ido prevaleciendo las entidades que
cuentan con capacidad fiscal, entre las
cuales pueden mencionarse cuatro posi-
bles niveles:

1. Comunidad de comunas: no tienen li-
mites ni requisitos de cantidad de pobla-
cién; en general, estdn conformadas por
localidades muy pequefias que pueden
necesitar asociarse a otras sin ingresar, ne-
cesariamente, a una de las otras categorfas
(que requieren mayor nimero de habitan-
tes), dado que en estas estructuras mayo-
res su poder de decisidn seria escaso.

2. Comunidad de aglomeracién: deben
agrupar a méas de 50.000 habitantes.

3. Comunidad urbana: deben agrupar a
mas de 450.000 habitantes.

4. Metrépolis: deben agrupar a méas de
500.000 habitantes.

La ley de Comunidades Urbanas aproba-
daen 2010, implementa una modificacion
bésica que es la inclusién de un cuarto
nivel de comunidad para aquellas éareas
de mas de 500.000 habitantes, que pue-
da tomar competencias que hasta ahora,
correspondian exclusivamente a los de-
partamentos y regiones. Con esto se pre-
tende absorber a los primeros, de manera
tal de eliminar estructuras burocréticas ex-

cedentes, pero también lograr un gobier-
no que comande de manera coordinada,
regiones de mayor escala, de forma de
competir econdmicamente en un escena-
rio internacional donde se incorporan ciu-
dades de dimensiones cada vez mayores.
De esta forma se busca dar una respuesta
a un problema econdémico mediante un
mejor esquema organizativo de la region.

En el pais existe legislacion especifica
(el Codigo General de Colectividades
Territoriales), que contempla de manera
integra a estas organizaciones metropo-
litanas, otorgadndoles ademas, facultades
tributarias y funcionales muy amplias. En
términos generales, estas organizaciones
cuentan con un consejo comunitario cu-
yos miembros son elegidos, de manera
indirecta, por los concejos municipales
de las distintas comunidades, de manera
proporcional a la poblaciéon de cada una
de estas. Luego, se elige un presidente y
se forman comisiones de trabajo para las
diferentes teméticas. La reforma de 2010
estipula el mecanismo de eleccién directa
de los miembros. Cabe destacar que estas
organizaciones tienen fiscalidad y faculta-
des para gastar, independientemente del
criterio de cada municipio.

Debido a que el esquema esté planteado
en base a leyes de nivel nacional y que
este marco legal cuenta con ya con 40
anos, en las éreas francesas se encuen-
tran similitudes que no se dan entre areas
metropolitanas de otros paises. En defi-
nitiva, las leyes nacionales y la tradicion,
han llevado a que el funcionamiento de
Lille y Lyon tengan una similitud marcada.
Por ejemplo, ambas se constituyen como
comunidades urbanas segun el Cddigo
General de Colectividades Territoriales,
segun el cual se establece que deben
cumplir dos funciones bésicas:

¢ Desarrollo econdmico, y

¢ Organizacion del espacio.

Adicionalmente, también se debe estar
facultado para al menos una, entre otras
seis tareas, que son:

1. Proteccién del ambiente,

2. Politicas habitacionales y del entorno,
3. Construccién y mantenimiento de las
calles y vias de comunicacién,

4. Construccion y administracién de in-

fraestructura cultural y deportiva, asi como
de educacion primaria,

5. Acciones sociales de interés para la co-
munidad, y

6. Saneamiento.

Este marco legal no imposibilita que se
agreguen mas funciones ya que cada co-
munidad puede proponer nuevas faculta-
desy presentarlas ante su concejo local.

Financiamiento

Francia es uno de los paises mas avan-
zados respecto de las modalidades de
financiamiento que se implementan. Exis-
ten impuestos especificos que financian
las estructuras de administraciéon regional.
Alli hasta 2010, existia la taxe profession-
nelle (impuesto profesional), un impues-
to aplicado a las actividades econdémicas
cuyo fin especifico era financiar a las co-
munas, departamentos y regiones, o bien
a las organizaciones que los agrupan;
los Establecimientos Publicos de Coo-
peracion Intercomunal. Este tributo se
remplaza con la Contribucién Econémica
Territorial (CET). Esta representa, aproxi-
madamente, el 50%¢ de los recursos con
que cuentan este tipo de organizaciones.
Para tomar una dimensién de lo signifi-
cativa que es la capacidad de gasto y la
recaudacion de estas organizaciones, vale
decir que el presupuesto 2012 de la Co-
munidad urbana de Lille, fue de €1.700
millones’, de los cuales €700 millones se
financiaron con la CET.

El primer impuesto se cobraba basica-
mente, sobre el valor fiscal de las propie-
dades inmuebles de las empresas y en
ciertos casos, cuando el capital inmueble
era muy bajo, como es el caso de las em-
presas de transporte, sobre la facturacidn.
Cada municipio, departamento y regién
(las jurisdicciones subnacionales contem-
pladas en Francia), establecia la alicuota a
aplicar sobre esta base imponible. Luego,
se pasaba este dato a las Comunidades
para que sus consejos establecieran la
sobrecuota que querian agregar a lo ya
fijado por los gobiernos subnacionales.
Esto resultaba un tema sensible, dado
que se grava a los agentes productivos,
quienes pueden migrar hacia localidades

29



30

BARCELONA

Area Metropolitana de Barcelona integrada por 36 muni-
cipios

BILBAO

Area Metropolitana de Bilbao integrada por 35 municipios

con menor presién impositiva. A medida
que la regionalizacién de las funciones
fue avanzando y los municipios cedieron
funciones a las Comunidades, se llegd al
punto de que algunos municipios dejaran
de cobrar este impuesto, transfiriendo a
las Comunidades, la facultad de cobrarlo
y administrarlo.

El nuevo concepto (CET) que remplaza al
previamente descrito, no puede superar
el 3% del valor agregado que genera una
empresay se compone de dos impuestos;
uno funciona como el VA y se denomina
Cotisation sur la Valeur Ajoutée des Entre-
prises (CVAE, Contribucién sobre el valor
agregado de las empresas), con una ali-
cuota que va desde 0 a 1,5%, segun la fac-
turaciéon de la empresa. Lo recaudado por
este concepto se reparte de la siguiente
manera: 26,5% para municipios y comuni-
dades de municipios, 48,5% para los de-
partamentos, y 25% para las regiones.

El otro impuesto se denomina Cotisation
Fonciére des Entreprises (CFE, Contribu-
cién inmobiliaria de las empresas) y se
cobra sélo sobre los inmuebles (evita la
migracién de la base movil, facilmente
trasladable a zonas con menor alicuota).
Esta recaudacién se reparte entre munici-
pios y comunidades de municipios.

La segunda fuente mas importante de
financiamiento, estd compuesta por las
transferencias del Estado Nacional. El res-
to de los fondos provienen de préstamos
para grandes proyectos, tasas menores, y
tarifas pagadas en concepto de servicios
brindados por la Comunidad.

Transporte

En las é&reas metropolitanas francesas
predomina el transporte multimodal. En
el caso de Lille, la ciudad cuenta con la
ventaja de ser un nodo en la red vial eu-
ropea, lo cual origina una densa red de
rutas de alta velocidad alrededor de la
ciudad, facilitando la comunicacidon entre
las localidades periféricas y el transporte
desde éstas hacia el centro. En cuanto al
sistema de transporte publico, las loca-
lidades periféricas se conectan con Lille
mediante dos lineas de trenes automati-

cos, y dos de tranvias. Estas cuatro lineas
sirven, al mismo tiempo, como transporte
dentro del propio casco urbano de Lille.
Este sistema base se complementa con un
sistema de dmnibus de alta prestacién, en
aquellas zonas en las que la instalacién de
vias férreas resulta imposible o muy difi-
cultosa. La creacion de este complemento
se decidié en 2005. Disponen de carriles
exclusivos en gran parte del recorrido, y
ofrecen un servicio de calidad similar al
de los trenes y tranvias. Otra innovacion
reciente, de 2011, es la disponibilidad de
terminales con bicicletas para alquilar. En
la actualidad se esté trabajando en la am-
pliacién de la red de tranvias hacia Lille,
pero principalmente entre localidades
periféricas, de forma tal de solucionar el
principal problema del sistema: su funcio-
namiento en forma de radial.

Lyon, de forma similar a Lille, se encuentra
en una posicién de paso de muchas vias
de comunicacién, viales y ferroviarias de
escala europea, por lo cual obtiene los
beneficios en materia de infraestructura
de transporte asociados a ello. El sistema
de transporte publico se denomina, Trans-
ports en Commun Lyonnais (TCL, Trans-
porte comun de Lyon), y comprende a las
58 localidades del Gran Lyon. Cuenta con
metro, tranvia, funiculares, lineas de bus 'y
trolebus troncales, y de bus complemen-
tarias. Lo administra una empresa privada
a través de un proceso de concesion. La
supervision estad a cargo de un ente de-
nominado Syndicat mixte des transports
pour le Rhéne et I'agglomération lyonnai-
se (SYTRAL, Sindicato mixto del transporte
para el Rédano y la aglomeracién urbana
de Lyon), el cual elabora e implementa las
politicas en forma centralizada.

El sistema se encuentra en un proceso de
reestructuracion y ampliacion. El tranvia,
por ejemplo, se reinstalé en 2001 y su red
continla extendiéndose, al igual que la
de metro. La presencia de tranvias en el
interior de la ciudad dificulta la movilidad
en automovil, por lo que se utiliza para
rodear la ciudad o llegar hasta la perife-
ria. En estas areas se cuenta con grandes
playones de estacionamiento gratuitos,
para que quienes vienen desde fuera de
la ciudad dejen su auto y se movilicen, en
el centro, en transporte publico.



Respecto al sistema de dmnibus y trole-
buses, en 2011 se modificé el esquema
creando tres tipos de lineas: principales,
complementarias y especificas. Cabe des-
tacar que son los autobuses y trolebuses
los que cubren un mayor recorrido, puesto
que las redes de metro, tranvias y funicu-
lares, se concentran en la ciudad central.

1.2. ESPANA: LAS EXPERIENCIAS DE
BARCELONAY BILBAO

Antecedentes histéricos y econémicos

Las organizaciones metropolitanas se de-
finen, en Espafa, a la par de profundos
cambios en las industrias y sus modelos
de produccion.

Barcelona emerge en el siglo XIX como un
importante puerto y enclave comercial, y
es una de las primeras ciudades en indus-
trializarse durante la Revoluciéon Industrial
(principalmente a partir de la manufactura
textil y automotriz). Histéricamente, Barce-
lona fue consolidando un importante per-
fil industrial. Sin embargo, al término de la
dictadura de Franco, Barcelona queda con
una considerable crisis econdmica, como
resultado de las politicas implementadas
durante ese periodo. Se genera una no-
toria desindustrializacion agravada por la
crisis del petréleo. En 1986, el desempleo
alcanza el 21% y una parte significativa de
la poblacién queda sumergida en la po-
breza. Comienza, entonces, un proceso de
fuerte transformacién, pasando de ser una
ciudad eminentemente industrial, orienta-
da hacia la produccién para el mercado
espafiol, a convertirse en una metrépolis
internacional que orienta su produccién
de bienes y servicios hacia los mercados
exteriores. Una de las estrategias fue al-
bergar los Juegos Olimpicos de 1992, a
partir de lo cual Barcelona pudo corregir
deficiencias estructurales, y hacerse visi-
ble ante el mundo.

De su perfil basado en industrias tradi-
cionales forjadas en el siglo XIX, el érea
metropolitana de Barcelona se reconvier-
te para atraer inversion extranjera, repo-
sicionarse turisticamente, y promover

sectores de alto crecimiento tales como
turismo, disefo, telecomunicaciones,
medios, logistica y biotecnologia. El gran
crecimiento que tuvo el producto del area
entre mediados de la década del ochen-
ta, y mediados de la primera década de
este siglo, se explica por estas actividades
del sector servicios.

Ademas, la regién de Catalufia se ha es-
tablecido como la principal regién ex-
portadora del pais, hecho que muestra la
competitividad que ha podido alcanzarse
de la mano de un perfil productivo inno-
vador. El mejor ejemplo de esto dltimo, es
el llamado Tridngulo Econémico del Area
Metropolitana de Barcelona. Este se com-
pone de tres zonas: Llobregat (industria
aeroespacial, movilidad, logistica), Vallés
(energia, ciencia, tecnologia), Besos (in-
novacion y creatividad). Si bien cada una
cuenta con actividades especificas, existe
un patrén comun entre ellas como es la
innovacién. En esto puede enmarcarse la
reconversién productiva y territorial que
se ha venido describiendo: las empresas
de servicios ocupan un espacio utilizado
anteriormente por industrias en declive, lo
cual permite recuperar areas con valores
de suelos muy elevados y fomentar secto-
res con elevado potencial innovador.

El caso de Bilbao es similar, puesto que se
constituye como un distrito histéricamen-
te industrial, basado en industria pesada
(hierro, acero, etc.). El sustento econémico
estd dado por sectores «maduros», inten-
sivos en mano de obra, dependiente de
tecnologia exterior y con elevados niveles
de contaminacién ambiental. Con dificul-
tades para hacer la transicién hacia un
nuevo esquema industrial, en los setenta y
ochenta, la ciudad sufre una crisis de des-
empleo y desindustrializacion. Es a partir
de aqui, cuando se encara la reconversiéon
del drea metropolitana de Bilbao.

Mientras que desde el aspecto de revi-
talizacion territorial-urbana los ayunta-
mientos o la diputacion Foral de Bizkaia,
han mantenido siempre el objetivo in-
dustrial en el discurso, en la préactica se
ha hecho mas foco en el impulso del
sector servicios, apuntando al desarro-
llo de productos turisticos o actividades
de elevado valor agregado. En esta linea

surgen programas como Bilbao Ria 2000,
que fomenta la recuperacién de las zonas
marginadas mediante la creacién de par-
ques o centros atractivos para el publico,
acompanado de una mayor conectividad
con la zona y generando una revaloriza-
cién de estas tierras. Esto permite ganar
nuevos espacios para la ciudad y la re-
venta de estas tierras al nuevo valor, per-
mitiendo la financiacién de la estructura
organizativa. El caso més destacado de la
ciudad es el del Museo Guggenheim, el
cual fue el icono de la recuperacién de la
zona riberefa.

De esta forma, el sector terciario explica
la mayor parte de la generacion de nue-
vos emprendimientos y del producto de
la region. No obstante el impacto positivo
que ha tenido el desarrollo de este sector,
llegando al afio 2000 comienza a notarse
la necesidad de seguir revitalizando la in-
dustria, ya que ésta habia sido histérica-
mente y seguia siendo, el sostén principal
de la actividad econémica. Se han logra-
do algunos avances en este sentido, sien-
do las industrias de nivel tecnolégico me-
dio alto quienes han ganado peso sobre
el valor agregado total.

Instituciones y mecanismos de gober-
nanza

En Espana, el grado y la profundidad de la
institucionalidad a nivel metropolitano es
notoriamente menor que en el caso fran-
cés. La legislacién espafiola no es taxativa
en el tema, dando lugar a una gran va-
riedad de posibilidades de organizacidn.
Concretamente, solo hay tres areas metro-
politanas formalmente constituidas en el
pais: dos en Valencia y una en Barcelona.
Las dos organizaciones de Valencia tienen
funciones muy claras: una se encarga de
la administracién de recursos hidricos,
y la otra del manejo de los residuos. Por
el contrario, en el caso de Barcelona la
inclusién de un municipio en el Area Me-
tropolitana de Barcelona, implica la parti-
cipacion en todas las competencias de la
organizacién. El resto de las organizacio-
nes que hay en el pais no tienen potesta-
des formales para actuar. Apuntan prin-
cipalmente a realizar estudios de casos y
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8\er Brasil, las experiencias de Curitiba y Natal, en
esta seccion.

?Ley 31/2010.Gobierno de la Comunidad Auté-
noma de Catalufia. Disponible en: http://www.
boe.es/boe/dias/2010/09/23/pdfs/BOE-A-2010-
14562.pdf.

facilitar la cooperacién publico-privada,
pero no actuan directamente. Es por ello
que se presentan aqui, dos casos opues-
tos que, sin embargo, han mostrado un
relativo éxito en su operatoria.

El caso de Barcelona puede considerar-
se un ejemplo de la nocion de evolucion
permanente, en términos de instituciones
metropolitanas. En 1987 desaparece, por
ley, la Corporacién Metropolitana de Bar-
celonay se crean dos entidades nuevas:
1. Entidad del Medio Ambiente (18 muni-
cipios), que maneja agua y residuos, y

2. Entidad Metropolitana del Transporte
(32 municipios).

Estas dos organizaciones tienen el mismo
caracter que las que existen, actualmen-
te, en Valencia. Sumado a esto, algunos
municipios que pertenecen a la disuelta
Corporacién Metropolitana, deciden for-
mar la Mancomunidad de Municipios del
Area Metropolitana de Barcelona (24 mu-
nicipios). Esta Ultima administra lo relativo
a urbanismo, vivienda, espacios publicos,
infraestructura y vialidad. Debido a las te-
maticas que aborda, la Mancomunidad
puede interpretarse como la entidad que
gobierna el drea metropolitana de Barce-
lona, aiin cuando no lo haga oficialmente.
Los 36 municipios que pertenecen a una
o mas de estas tres instituciones mencio-
nadas, configuran el Area Metropolitana
de Barcelona. En julio de 2010, la Gene-
ralidad de Catalufa promulga una ley
creando, estatutariamente, un organismo
cuya funcién general es el desarrollo eco-
némico y social del Area Metropolitana
de Barcelona. Este cuerpo integra lo que
anteriormente estaba fragmentado en
ambiente, transporte y mancomunidad.
Esta institucion se encarga también, de
tareas urbanas que se delegan desde las
distintas administraciones publicas como
el transporte, manejo de aguas, desperdi-
cios, manejo de suelos, movilidad, promo-
cion del desarrollo econémico, etc.

Hasta la aprobacion de la ley, la légica
de funcionamiento del érea consistia en
iniciativas de colaboraciéon entre las ciu-
dades del érea, pero no llevaba adelante
una planificacion centralizada, ya que esto
se encontraba definido por un instrumen-
to de ordenamiento urbanistico, el Plan

General Metropolitano del ‘76, que habia
sido desarrollado por la Corporacion Me-
tropolitana disuelta y era aplicado por el
gobierno autondémico (Generalidad de
Cataluia). La ley aprobada en 2010 da es-
tado estatutario a este nuevo organismo
metropolitano que centraliza funciones y
recursos propios diferencidndose, de esta
forma, del resto de Espanfa.

En Bilbao no existe un esquema institucio-
nalizado de gobernanza del drea. No obs-
tante, si han existido instituciones metro-
politanas que han liderado la reconversidn
encarada por la ciudad, tal y como ocurrié
en Barcelona previo a 2010. Una es Bilbao
Metrépoli-30 (fundada en 1991), una aso-
ciacién publico-privada encargada de lle-
var adelante el planeamiento estratégico
del drea llamado «Plan Estratégico Bilbao
Metropolitana». Tiene la funcién de gene-
rar indicadores sobre el drea y presentar
un informe anual de progreso, oficiando
de una suerte de thinktank en temas de
marketing y gestion urbanos. Adicional-
mente, actlia como nexo entre los sectores
publico y privado en aquellos temas en
que el trabajo conjunto pueda permitir la
concreciéon de algun proyecto. Por Ultimo,
se encarga especialmente, de las activida-
des que contribuyen a mejorary a estable-
cer laimagen de Bilbao en el mundo.

La otra institucion bilbaina de orden me-
tropolitano es la ya mencionada Bilbao Ria
2000 (fundada en 1992), con mayor orien-
tacién hacia los temas de reconversion te-
rritorial, recuperando zonas degradadas o
areas en declive para generar suelos urba-
nizables. Esta sociedad andnima publica,
obtiene terrenos de instituciones publicas
y propone acciones concretas a los ayun-
tamientos. Se presenta como un organis-
mo coordinador de urbanismo, transporte
y medio ambiente.

Marco Legal

En el caso de Espafa, las instituciones
metropolitanas no estdn expresamente
incorporadas en ninguna ley nacional con
la tipificacién de funciones, o las atribu-
ciones que si se pueden encontrar en la
legislacién francesa o brasilefa®, aunque
tampoco existe ninguna ley que prohiba
el trabajo de gestidn a nivel metropolita-



no. Asi es que cada éarea, puede acordar
con el gobierno de su comunidad auténo-
ma, el establecimiento de un rea metro-
politana con las facultades que se deseen.

El Area Metropolitana de Barcelona esté
reconocida a partir de la ley 31/2010
como, «ente local supramunicipal de ca-
racter territorial», con «personalidad juri-
dica propia y plena capacidad y autono-
mia para cumplir sus finalidades»’. En este
sentido, es el area metropolitana espafiola
con mayor grado de avance institucional.
El objetivo que persigue esta ley es, a tra-
vés de una estructura formalmente consti-
tuida, generar instituciones gubernamen-
tales cuyo émbito de accién sea el Area
Metropolitana de Barcelona.

Financiamiento

En Espafia, las potestades de financiamien-
to varian segun el tipo de organizacién
que se trate. En el caso de Bilbao y sus dos
instituciones, el financiamiento depende
exclusivamente, de la forma de constitu-
cién societaria de cada una de ellas. Bilbao
Metrépoli-30 es una sociedad andnima
con patrimonio e identidad juridica propia,
por lo que se financia a través de ingresos
generados o bien de aportes societarios
(cabe recordar que entre sus accionistas
hay instituciones publicas y privadas). La
agencia Bilbao Ria 2000, en cambio, estd
financiada fundamentalmente por capital
publico, tanto por la administracién pu-
blica del Estado como por administracio-
nes situadas debajo del nivel autonémico
(Gobierno Vasco, Diputacion de Bizkaia y
ayuntamientos de los mayores municipios
del &rea, como Bilbao y Barakaldo). Un me-
canismo muy utilizado es el de captacién
de la plusvalia, mediante la venta de parte
de los terrenos renovados en areas margi-
nales de escaso valor inicial.

Por otro lado, si la organizacién metropoli-
tana presta algun servicio a la comunidad,
puede cobrar las tarifas pertinentes. Lle-
gado el caso en que se decida crear un
nivel de gobierno metropolitano, como
sucede en Barcelona, las fuentes de recur-
sos se amplian a:

e Los ingresos procedentes del patrimo-
nio y demas ingresos de derecho privado.

e El recargo sobre el impuesto sobre bie-
nes inmuebles, establecido por la legisla-
cién de haciendas locales para las areas
metropolitanas.

® L os demés recargos sobre los impuestos
de los municipios o la Generalidad, crea-
dos de conformidad con la legislacion re-
guladora de las haciendas locales.

e Las tasas y precios publicos para prestar
servicios, y para llevar a cabo actividades
de su competencia.

e Los canones y demés derechos a su fa-
vor para explotar servicios publicos, y utili-
zar el dominio publico metropolitano.

e Las cuotas urbanisticas y contribuciones
especiales para ejecutar obras, y para es-
tablecer, mejorar, o ampliar servicios.

e El producto de las multas y sanciones,

e Las transferencias de la Generalidad y
de otros entes supramunicipales, en cuan-
to a las delegaciones de competencias
que se acuerden.

e La participacién en los tributos del Es-
tado y de la Generalidad en los términos
establecidos por la legislacién reguladora
de las haciendas locales.

e | as aportaciones de los municipios que
la integran.

e Las subvenciones y demés ingresos de
derecho publico.

e El producto de las operaciones de cré-
dito.

e Los recursos procedentes de la Unidn
Europea y de programas comunitarios.

e Cualquier otro recurso creado para fi-
nanciar el Area Metropolitana de Barce-
lona.

Transporte

Bilbao coincide con Barcelona en cuanto
al uso de la multimodalidad, y la posibi-
lidad de hacer transbordos entre los dis-
tintos medios de transportede pasajeros.
La red de metro en el centro, es relativa-
mente nueva (los primeros servicios se
inauguraron en 1995), y se planea conti-
nuar expandiéndola pero atn asi es en la
actualidad, el medio de transporte del sis-
tema con mayor cantidad de pasajes can-
celados. En 1998 se reintroduce el tranvia,
luego de 20 afos de la desaparicién del
mismo. Al igual que en Barcelona, el trans-
porte interurbano de cercania se realiza,
principalmente mediante trenes, aunque

en este caso las redes se centralizan hacia
Bilbao, servicio que se ve complementa-
do por diferentes lineas de autobuses.

Esto ultimo no es lo que ocurre en Barce-
lona, puesto que es un area policéntrica.
De esta forma, cada nodo tiene conecti-
vidad con otras éreas distintas al centro.
Esto se debe, en parte, a una mayor den-
sidad poblacional que hace viable este
tipo de transporte secundario. El sistema
de transporte publico es de tipo multimo-
dal, y permite realizar transbordos entre
los distintos medios. Cuenta con dos re-
des de trenes de cercanias estatales, dos
lineas de tranvia (medio de transporte que
se estd reintroduciendo desde 2004), una
red de colectivos urbanos e interurbanos,
y una de metro.

1.3. CANADA: LAS EXPERIENCIAS DE
MONTREALY TORONTO

Antecedentes histéricos y econémicos

El desarrollo industrial, tanto en Montreal
como en Toronto, ha influido en el pro-
ceso de constitucién de sus dreas metro-
politanas. Una de las industrias mas tradi-
cionales en Montreal es la textil, la cual ha
venido teniendo un declive afio a afio. La
regién ha logrado incorporar a su activi-
dad econdmica industrias mas modernas,
como la aeroespacial, la farmacéutica y la
microelectronica. La industria, como ha
pasado en muchas otras ciudades ha ten-
dido a relocalizarse en los suburbios, que-
dando los servicios, fundamentalmente la
banca y los seguros, principales genera-
dores de empleo, en el area central.

En los afios noventa las recomendaciones
de politicas del Consenso de Washington
plantean para Canadd, la oportunidad
de reconfiguraciéon administrativa para
mejorar la eficiencia de la administracion
gubernamental. En este sentido se de-
sarrollan procesos de amalgama de ciu-
dades, en algunos casos de manera mas
desordenada y brusca que en otros, y se
constituyen entes metropolitanos para en-
carar los nuevos desafios que plantean las
administraciones, aunque normalmente
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Area Metropolitana de Toronto integrada por 25 municipios

10 H. Kellas, «Inclusion, collaboration and urban
governance. Brazilian and Canadian experiences».
Edicion PUC Minas, Belo Horizonte, p. 121, 2010.
" Los 28 municipios + Montreal Urban Community
= New City of Montreal.

2 Metro Toronto + 6 Municipios = New City of Toronto.

se realizaron de manera poco planificada,
y sin considerar la participacién del total
de los actores involucrados.

Mientras que Montreal sufrié un proceso
continuo de reformas y contrarreformas
administrativas, en Toronto el proceso de
metropolitanizacién es mucho mas fluido,
y ha dado lugar a una cultura metropolita-
na con menos participacion administrativa
del sector publico, y més tendiente a la
coordinacién y la concertacion.

Instituciones y mecanismos de gober-
nanza

El caso de Canadé es paradigmético para
analizar los mecanismos de gobernan-
za a nivel metropolitano, puesto que hay
grandes diferencias entre ciudades de un
mismo pais. Los cambios acontecidos en
las estructuras administrativas de las ciu-
dades durante los noventa, de distinto
alcance y profundidad segun la provincia
de que se trate, han servido de base para
el desarrollo de esquemas diferentes de
gestiéon metropolitana que son, a su vez,
un reflejo de los esquemas genéricos
que pueden identificarse en las distintas
dreas del mundo. Existen algunos meca-
nismos de gestion que muestran mayor
institucionalidad, con entidades publicas
formalmente constituidas a los fines me-
tropolitanos y otros que trabajan centra-
dos en proyectos, y confian mas en la ne-
gociacién y la coordinacion entre actores.
Estas estructuras tan diferentes pueden
verse reflejadas en los casos de Montreal
y Toronto.

Montreal', es la aglomeracién que estuvo
sometida a mas modificaciones adminis-
trativas en las reorganizaciones munici-
pales mencionadas. Hasta enero de 2002
existen dos niveles de gobierno: la llama-
daIsla de Montreal (28 municipios con sus
gobiernos locales), y la llamada Montreal
Urban Community (MUC, Comunidad Ur-
bana de Montreal), una instancia de go-
bierno regional.

Desde enero de 2002 el gobierno de la
provincia de Quebec decide la fusién de
todos los municipios de laisla con la MUC,
formando la Nueva Ciudad de Montreal".

Adicionalmente, se crea la Montreal Me-
tropolitan Area (MMA, Area metropolita-
na de Montreal), que abarca tanto a esta
nueva ciudad de Montreal como a otros
muchos municipios adicionales, sumando
un total de 82. No obstante, dos anos des-
pués de este proceso, en 2004, se plantea
la realizacion de un referéndum, dado que
muchos de los municipios estaban nota-
blemente disconformes con la fusion, y re-
clamaban recuperar su identidad anterior.
Es asi como a partir de este referéndum,
15 de los 28 municipios deciden desvin-
cularse.

Desde enero de 2006 cuando se concreta
esta escisidn, quedan cuatro grandes gru-
pos de estructuras en funcionamiento:

1. Nueva ciudad de Montreal: es la ciu-
dad cabecera del drea metropolitana. Su
estructura de gobierno mas importante es
un Concejo Municipal que tiene 73 conce-
jales. Adicionalmente, y dada la magnitud
que la ciudad adquiere luego de la fusion,
se forman 27 Boroughs, una suerte de de-
legaciones barriales o distritos. Cada uno
de estos distritos tiene su propio consejo
pero el Concejo Municipal tiene jurisdic-
cién sobre cada uno de estos, los cuales
ademas, no pueden cobrar ningun tipo de
tributo ni endeudarse,

2. Quince municipios escindidos: tienen
sus propios consejos pero no pudieron
recuperar autonomia en ciertos servicios,
como policiay bomberos,

3. Area Metropolitana de Montreal: abar-
ca 82 municipios que implican 3,6 millo-
nes de habitantes, y acapara funciones de
coordinacién metropolitana. Cuenta con
un concejo de 28 miembros, presidido
por el alcalde de Montreal,

4. Consejo de la Aglomeracién: es una ins-
tancia regional para la coordinacién den-
tro de la isla de Montreal, entre la Nueva
Ciudad de Montreal y los 15 municipios
escindidos. Cuenta con 15 miembros de
la ciudad de Montreal y 14 de los otros
municipios, y lo preside el Alcalde de
Montreal.

El caso de Toronto marca una diferencia
significativa con Montreal. En tanto que
en esta Ultima se ven muchas instituciones
formalmente constituidas que en muchos
casos se superponen; en Toronto no exis-
ten instituciones formales que trabajen a



un nivel regional. El desarrollo de politicas
activas regionales se concreta a través de
una actuacion ad-hoc, flexible, y centra-
da en proyectos. Esto difiere de Montreal
donde la institucionalizacién es més rigi-
da, y hay mayor verticalidad.

Toronto tiene, desde los cincuenta, un Go-
bierno en dos niveles:

1. Metro Toronto (nivel metropolitano):
abarca 20 municipios y se ocupa de cues-
tiones vinculadas al bienestar regional co-
mun. Esta institucion existié entre 1953 y
1998,

2. Municipalidades locales: retuvieron au-
tonomia en muchas éareas de jurisdiccion
local entre las que se incluyen agua, bom-
beros y manejo de residuos. En los noven-
ta el nivel metropolitano se desmantela y,
bajo el discurso de la eficiencia econdmi-
ca y administrativa, se produce la amalga-
ma de Metro Toronto con seis municipios
adicionales, dando lugar a la New City
of Toronto®(Nueva ciudad de Toronto).
El proceso es de menor impacto que en
Montreal, con menos fricciones politicas.
La provincia de Ontario es culturalmente
diferente a la de Quebec, en tanto no exis-
ten diferencias culturales al interior de la
provincia. En Quebec existen municipios
que son fundamentalmente, francopar-
lantes, y otros que son angloparlantes,
diferencia que mostré sus verdaderas im-
plicancias en los procesos de amalgama.

La Nueva Ciudad de Toronto cuenta con
2,6 millones de habitantes y es el corazén
de la Greater Toronto Area (GTA, Area del
Gran Toronto), la cual abarca ademas de
Toronto, a Durham, Halton, Peel y York. La
GTA cuenta con 6 millones de habitantes
pero no tiene una estructura administrati-
va formalmente constituida.

Otra diferencia respecto a Montreal, es
que en Toronto hay una participacién ma-
yor de actores econdémicos y organizacio-
nes civiles en las politicas regionales. El
poder econdémico y las diferentes orga-
nizaciones han sabido apropiarse de la
construccion de un espacio regional. En
Montreal, en cambio, hay mayor peso de
las estructuras burocraticas y la regiona-
lizacién ha tenido siempre, un corte ma-
yoritariamente estatal. A partir del Nuevo
Acuerdo para las Ciudades (New Deal for

Cities), firmado entre el gobierno de la
provincia de Ontario y el gobierno de Ca-
nada, y de las gestiones de David Miller
(Alcalde de Toronto, 2003-2006 y 2006-
2010), se genera en Toronto un nuevo
proyecto metropolitano que busca funcio-
nar en red por proyectos, con limites mas
flexibles.

El proceso de amalgama de municipios
que se da en la isla de Montreal llevd a
numerosas fricciones en tanto existen
diferencias culturales entre las distintas
ciudades, fundamentalmente a partir del
idioma. Un ejemplo de esto es la ley que
obligé al sector privado a hablar en fran-
cés dentro de las empresas, a partir de la
cual Montreal perdié muchas empresas
angloparlantes a manos de otras ciuda-
des. No obstante, la ciudad concentra las
sedes de la mayoria de las empresas de
propiedad francesa.

Financiamiento

En Canadé los mecanismos de financia-
miento son variables, dependiendo de
los modelos diferentes de gestién que
existen. La Comunidad Metropolitana de
Montreal se fondea a través de las contri-
buciones de las municipalidades miem-
bros, y no tiene facultades para cobrar
impuestos. En Toronto, en cambio, al plan-
tearse las politicas de manera flexible por
proyecto, no es necesario el financiamien-
to de estructuras burocréticas. Los munici-
pios en este caso, han ganado autonomia
pero también deben asumir la mayor par-
te de los costos de los servicios que caen
bajo su drbita.

Transporte

En Montreal, la Agencia Metropolitana del
Transporte es el organismo que planifica
y coordina el transporte en el drea Metro-
politana. El sistema cuenta con trenes de
cercania, metro y autobuses. Se han intro-
ducido playas de estacionamiento gra-
tuito a fin de que los usuarios utilicen los
medios de transporte publico, para des-
plazarse hacia el centro de la ciudad. La
Agencia Metropolitana de transporte tra-
baja coordinadamente con otros socios,

como juntas de transporte publico, juntas
intermunicipales de transporte y consejos
regionales de transporte, en la implemen-
tacion de un plan estratégico con miras a
2020. Aqui como en otros aspectos de la
ciudad, se ve la importancia de las insti-
tuciones y la administracién publica en el
establecimiento de una politica metropo-
litana negociada.

El sistema de transporte disefiado para
el Area del Gran Toronto (GTA), se cono-
ce como GO Transit. Abarca ademas del
GTA, el drea de Hamilton, que se encuen-
tra aproximadamente a 70km. de Toronto.
Originalmente financiado por la provincia
de Ontario, en 1997 se anuncié que se res-
ponsabilizaria del financiamiento al GTA.

Hasta 2002 el Great Toronto Services
Board (GTSB, Junta de servicios del Gran
Toronto), coordinaba los servicios de
transporte, momento en que volvié a es-
tar en manos de la provincia. Hoy lo admi-
nistra la provincia como una corporaciéon
del Estado. La GTSB dejé de existir. El sis-
tema comenzd como una prueba piloto
de tres afios, en 1967, y desde entonces
no ha parado de crecer. Compuesto ori-
ginalmente por una sola linea de tren, se
ha expandido hasta constituirse en una
red de trenes con 56 estacionesy 14 ter-
minales de colectivos.

1.4. BRASIL: LAS EXPERIENCIAS DE CURI-
TIBAY NATAL

Antecedentes histéricos y econémicos

El drea metropolitana de Curitiba, es insti-
tuida entre el primer grupo de éreas crea-
das luego de la constitucion de 1973 (més
alld de la existencia del Plan Director de
la region que precede a la ley nacional).
La escala metropolitana se aborda, a partir
de 1965, en la Ciudad de Curitiba con el
desarrollo del Plan Director que estructu-
ra la ciudad en torno a tres ejes lineales: el
sistema vial, el uso del suelo y el transpor-
te publico. Si bien el plan se gesta desde
el nivel urbano, es la base fundante para
el ordenamiento posterior del drea me-
tropolitana. El germen del planeamiento
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CURITIVA

Area Metropolitana de Curitiva integrada por 26 municipios

NATAL

Area Metropolitana de Natal integrada por 10 municipios

13 Ley Estadual N. ° 6.517, Estado de Parana. Dis-
ponible en: http://www.comec.pr.gov.br/arqui-
vos/File/leie6517-74.pdf.

14F. H. M. de Araujo Freire y M. Clementino, «O Rio
Grande do Norte e suaregiao metropolitana no
Censo de 2010». Observatério das Metrépoles-
Nucleo Natal, 2011.

5 Instituto de Investigacion y Planificacion Urbana
de Curitiba (Instituto de Pesquisa e Planejamento
Urbano de Curitiba, IPPUC), 2005.

16 Constitucién de la Republica Federal de Bra-
sil, 1967. Articulo 157. Disponible en: http://
www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/
constitui%C3%A7a067.htm

17 Ley Complementaria 14/73, Republica Federal
de Brasil. Disponible en: http://www.planalto.gov.
br/ccivil_03/leis/lcp/Lcp14.htm

8 Ley Complementaria 14/73, articulo 2.

metropolitano se encuentra presente, in-
cluso, antes de ser establecido constitu-
cionalmente. El Plan Director establece los
ejes de comunicacion de la ciudad, a par-
tir de los cuéles, se determinan las zonas
destinadas a las actividades productivas
y los desarrollos inmobiliarios. Esto cons-
tituye una forma de inducir a los agentes
privados a incorporarse al plan de manera
no coercitiva, dado que el esquema de or-
denamiento les ofrece ventajas. En el ano
2000 se reformula el plan original, tenien-
do en cuenta el funcionamiento del area

metropolitana ya no sélo el de la ciudad
de Curitiba.

Al mismo tiempo se produce una trans-
formacién de la estructura econémica del
Estado de Paran4, a partir de una diversifi-
cacién y modernizacién de la base técnica
de produccién. El sector industrial cobra
importancia sobre el histéricamente pre-
dominante sector agropecuario, a partir
de un flujo sostenido de Inversion Extran-
jera Directa (IED). En la actualidad Curiti-
ba tiene un importante desarrollo de la
industria automotriz, y es un centro finan-
ciero de gran relevancia en Brasil. Cuenta
con ventajas de localizacién a partir de su
proximidad a la regién sudeste y al puerto
de Paranagud, ademas de una muy buena
infraestructura de transporte y telecomu-
nicaciones.

No obstante, es propicio sefalar que a di-
ferencia de las dreas europeas, donde re-
sulta claro el factor de causalidad entre los
aspectos econémicos y la conformacion
de dreas metropolitanas, en este caso no
es completamente claro. Los fendmenos
de constitucion metropolitana reflejan el
cruce de aspectos de naturaleza diversa.

En el campo econdmico la regién de Na-
tal comienza su expansién econdmica en
la década del setenta, de la mano del des-
empefio de los sectores mas dindmicos
de la economia estadual en aquella épo-
ca, como ser, extraccién mineral, petroli-
fera, produccién textil y agricultura. En los
anos ochenta las industrias tradicionales
del drea (siendo la textil la de mayor par-
ticipacion), se vieron marcadamente afec-
tadas por un proceso recesivo e inflacio-
nario que frend la economia del pais. Esto
lleva a la region a la busqueda de nuevas

fuentes de ingreso, principalmente a tra-
vés de una tendencia a la tercerizacién de
la estructura productiva. En este sentido,
la actividad turistica dio una dindmica re-
novada a la regién. Se puede decir tam-
bién, que el drea metropolitana cuenta a
partir de los municipios mas alejados del
area central, con un importante desarrollo
de la produccidn agricola.

Como puede apreciarse, el drea presenta
una diversidad marcada en cuanto a acti-
vidad econdmica, con una distribucién de
la localizacién pareja de estas actividades
entre los diferentes municipios. El proceso
de tercerizacion de la estructura produc-
tiva a partir del turismo tiene una vigen-
cia notable, tanto que ha sido reconocido
dentro del Plan Natal Metrépoli 2020. Esto
no podria ser de otra forma dado que el
desarrollo de la infraestructura y la acti-
vidad turistica, tanto a través del uso de
tierra rural para emprendimientos inmo-
biliarios o la creaciéon de nuevas oportuni-
dades de empleo en el sector, demandan
una marcada intensificacion del proceso
de integraciéon metropolitana.

En términos de indicadores sociales, Gran
Natal cuenta con una diversidad muy im-
portante en cuanto a ingresos, aunque ha
mejorado en el dltimo tiempo en cuanto
a indicadores de desarrollo humano. Es-
tas diferencias en los indicadores sociales
también obligan a pensar en términos
metropolitanos, con el fin de establecer
politicas que puedan captar esta diversi-
dad, e impulsar un proceso de desarrollo
mas armonico, entre los municipios que
constituyen el area.

Cuando se crea el drea metropolitana de
Natal, no existian otras experiencias cerca-
nas mas que el conjunto de areas creadas
en 1974. Estas areas habian estado mar-
cadas por un gobierno nacional méas cen-
tralista, que buscaba el posicionamiento
internacional de Brasil. En este sentido, la
prioridad era el desarrollo de importantes
inversiones en infraestructura econémica
y social. Este modelo de gestion regional
parecia poco consistente cuando fue crea-
da el &rea de Natal. Incluso aquellas areas
metropolitanas creadas en los setenta,
buscaban encarar modificaciones en pos
de lograr una adecuacion institucional



al nuevo marco que suponia el adveni-
miento democrético, y el nuevo contex-
to internacional. En esta linea, el modelo
adoptado por Natal podria considerarse
una suerte de experiencia embrionaria de
nuevos esquemas de gestién, mas des-
centralizados y con mayor apertura a pro-
cesos de participacion.

Instituciones y mecanismos de gober-
nanza

En Curitiba hay tres niveles de institucio-
nalidad metropolitana:

1. La Comisién Nacional de Regiones Me-
tropolitanas y Politica Urbana, que busca
apoyar el desarrollo y la consolidacion de
una serie de areas creadas en 1973. En
1974%3 se crea un ente autarquico encar-
gado de las politicas en el drea metropo-
litana, la Coordinacién Metropolitana de
Curitiba (Coordenadoria Metropolitana
de Curitiba, COMEC). El mismo esté orien-
tado a implementar y cumplir con lo esta-
blecido en la ley complementaria nimero
14 (de creacidn del drea). Este ente cuenta
con personeria juridica publica y capaci-
dad para dictar sus propios mecanismos
de gobierno. Sus fondos provienen de
aportes del estado de Parana.

2. El Instituto de Investigacién y Planifica-
cién Urbana de Curitiba (Instituto de Pes-
quisa e Planejamento Urbano de Curitiba,
IPPUC), nacido de la recomendacion del
jurado del concurso convocado en 1964.
Es el segundo marco institucional y regu-
latorio en importancia, y es una iniciativa
mas en el marco del Plan Director; el mis-
mo estéd financiado por el municipio de
Curitiba.

3. La Compaiiia de Urbanizacién y Sanea-
miento de Curitiba (Compania Urbani-
zacdo e Saneamento de Curitiba, URBS),
fue creada en 1963 con los objetivos de
estudiar alternativas que conduzcan a la
ciudad a la cohesién econdmica, social y
territorial; y ofrecer subsidios para la for-
mulacién de un nuevo Plan Director, que
se formula en 1974 para dar cuenta de la
operacién del sistema de transporte de la
ciudad, funcién que desempefia hasta la
actualidad.

Uno de los ultimos convenios especificos
de cooperacién entre las tres instituciones

mencionadas, COMEC-IPPUC-URBS, es
para el desarrollo del Sistema Integrado
de Monitoreo Metropolitano (Sistema In-
tegrado de Monitoramento Metropolitano,
SIMM), pensado en vistas al mundial 2014.

El proceso de metropolitanizacién de
Natal, por su parte, comienza en los afios
setenta. En esta década, el area es reco-
nocida por el gobierno estadual como
Aglomeracién Urbana No Metropolita-
na. Hacia fines de la década del setenta
se plantea el Plan de Desarrollo Urbano
y Regional de Gran Natal, pero es recién
en el afno 1997 cuando, a través de una
ley complementaria a la constitucién, se
crea la Regién Metropolitana de Natal, la
cual agrupaba 10 municipios en 2011
El hecho que dio impulso a esto fue el
reconocimiento de la «expansion urbana
acelerada, la demanda por servicios y la
necesidad de inversién en tierras»'>.

El drea metropolitana de Natal es un caso
muy ilustrativo del uso de la planificacion
estratégica a nivel metropolitano. El area
cuenta con el llamado Concejo Deliberan-
te del Area Metropolitana de Natal y tiene
tres caracteristicas principales:

e Predominio numérico municipal en el
Consejo, representados por los propios
jefes del ejecutivo de cada municipio. Los
alcaldes o prefectos de los municipios re-
presentan las tres cuartas partes del Con-
sejo Deliberante del Area Metropolitana
de Natal.

e Fuerte influencia del Gobierno Estadual
(Rio Grande do Norte), a pesar de tener
apenas un representante en el Consejo.
Esto es porque la aparente supremacia
numérica de los municipios estd amorti-
guada, en parte, por la responsabilidad
del ejecutivo estadual de mantener tanto
el Consejo como la Secretaria Ejecutiva.
Esto tiene sus origenes en el esquema
federal brasilefno, donde el nivel federal
ejerce un papel muy preponderante en la
mediacién politica y administrativa.

e La incorporaciéon de representantes del
poder legislativo en la instancia decisoria
méxima del Area Metropolitana de Natal
(Consejo de Desarrollo Metropolitano de
Natal, COMN).El CDMN fue creado en 2001,
cuatro afos después de la instauracién del
area, y luego de un impasse en el funciona-
miento, volvié a tomar fuerza en 2005.

Adicionalmente, se forman diversos con-
sejos consultivos para temas especificos
que mezclan participacién de represen-
tantes publicos con entidades de la so-
ciedad civil, como ser el Grupo temético
de Transporte, el Grupo temético de Mo-
delo de Gestién y el Comité de Acom-
pafiamiento de la elaboracion del Plan
Estratégico. El orden legal prevé también
audiencias publicas, realizadas en los mu-
nicipios constituyentes del area afectada
por las acciones propuestas en los planes,
programas, proyectos de obra y servicios
aprobados por el Concejo, siendo abier-
tas al publico y a entidades interesadas.

Marco Legal

En Brasil, el proceso de constitucién de
dreas metropolitanas se prevé en la cons-
titucion de 1967, en la cual se plantea la
posibilidad de crearlas a través de leyes
complementarias a la constitucion. En
1973, se crea el primer conjunto de éreas.
En este primer grupo encontramos a San
Pablo, Porto Alegre, Rio de Janeiro y Curiti-
ba. El hecho de que las dreas metropolita-
nas tengan una definicién y formalizacion
constitucional, facilita notoriamente el pro-
ceso de creacion y administracién de las
mismas. Esto se mantuvo en la constitu-
cién de 1988, siendo base para la creacion
de nuevas areas, como Natal (1997).

La nociéon de region metropolitana se de-
fine en la constitucién de 1967 como una
«unién que, establecida a través de una ley
complementaria, establece regiones ad-
ministrativas constituidas por municipios
que, independientemente de su ordena-
miento administrativo, integren una mis-
ma unidad socioeconémica, apuntando a
la concrecidn de servicios comunes»’®.

En 1973, se establecen numerosas regio-
nes metropolitanas en el pais', Curitiba,
San Pablo, Belo Horizonte, Recife, Belén,
Fortaleza, Porto Alegre, etc. Se define que
en cada regidon metropolitana haya un
concejo deliberativo y un consejo consul-
tivo'®, creados por ley estadual.

En esta ley, se tipifican los temas comunes
para estas areas: desarrollo econémico y
social, saneamiento, uso de suelo metro-
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MONTEVIDEO

Area Metropolitana de Montevideo integrada por 39 mu-
nicipios pertenecientes a 3 departamentos: 1. Montevi-
deo; 2. Canelones; 3. San José de Mayo

1% Constitucion de la Republica Federal de Bra-
sil, 1998. Articulo 25. Disponible en: http://
www.senado.gov.br/legislacao/const/con1988/
CON1988_05.10.1988/index.shtm.

20Ver J. Oyarzébal de Miguel, B. Sanz Bernal y P.
Véazquez Vega (coord.), Informe Marco Montevi-
deo, Observatorio Econémico del Ayuntamiento
de Madrid.

politano, transporte y sistema vial, produc-
cion y distribucion de gas, y control de la
contaminacién y de los recursos hidricos.

Existen mecanismos constitucionales en
Brasil en relacién a las areas metropoli-
tanas. La Constituciéon Federal de 1988
plantea, al respecto de la dimensién urba-
no-regional, la instituciéon «mediante ley
complementaria, de regiones metropo-
litanas, aglomeraciones urbanas y micro-
rregiones, constituidas por agrupamien-
tos de municipios limitrofes para integrar
la organizacién, el planeamiento y la eje-
cucion de funciones de interés comuin»'?,
delegédndola a los estados. Al delegar a
los estados federados la responsabilidad
para instituir regiones metropolitanas,
aglomeraciones urbanas y microrregio-
nes, el gobierno federal no establece pa-
rémetros minimos que pudiesen orientar
el proceso a nivel nacional. De esto resul-
tan grandes disparidades en la definicidn,
dado que los estados priorizan sus pro-
pias realidades y demandas, prevalecien-
do una carrera por la busqueda de recur-
sos federales en la institucionalizacién de
nuevas unidades. Los mecanismos previs-
tos en la Constitucién aln necesitan una
definicién mas precisa.

Sumado a las definiciones constituciona-
les, las regiones metropolitanas cuentan
con instrumentos y mecanismos compa-
tibles con las dindmicas y problemas que
enfrentan. En este sentido, el estatuto ad-
quiere gran relevancia porque permite
traducir, en estructuras gubernamentales
y administrativas concretas, los aspectos
que la definicion legal no definié.

A pesar del avance relativo que posee
Brasil en la materia, el sistema tiene sus
falencias en la préactica, lo cual llevé a
que en 2012 se presentara un nuevo
proyecto de ley para resolver algunas
de estas dificultades. El Estatuto de
las Areas Metropolitanas (Estatuto da
Metrépole), se fundamenta en el pro-
yecto de ley 3640/2004. Este proyecto
comienza a discutirse en Brasil durante
2012 y sobre fines de ese afio, ya se en-
cuentra en la Camara Federal. El objeti-
VO es crear un nexo administrativo entre
los gobiernos estaduales y las adminis-
traciones municipales. Las regiones me-

tropolitanas actualmente no tienen una
reglamentacion definida. El proyecto de
ley pretende instituir directrices claras
para la politica Nacional de Planeamien-
to Regional Urbano y crear el Sistema
Nacional de Planeamiento e Informa-
ciones Regionales Urbanas, coordinado
por el Ministerio de las Ciudades. Un
primer paso para la reglamentacién de
las metrépolis es la creacién del Estatu-
to de las Ciudades (Ley 10257/01), que
prevé instrumentos para el planeamien-
to municipal, el uso social de la propie-
dad urbana y la gestién municipal. Sin
embargo, no dispone de mecanismos
para la planificacién en lo regional-ur-
bano. La dimension del desarrollo re-
gional-urbano de las grandes regiones
metropolitanas queda fuera de dicha
propuesta, por lo cual el estatuto resulta
insuficiente para abordar el fenémeno
metropolitano, y en este sentido puede
decirse que el Estatuto de las Areas Me-
tropolitanas, busca salvar este vacio.

Financiamiento

En Natal, si bien el desarrollo de la politica
metropolitana estd avanzado, uno de los
aspectos sefalados como debilidad tiene
que ver con el soporte técnico y financiero
de apoyo a las acciones del Consejo Me-
tropolitano. Cabe al Estado mantener los
érganos colegiados y ejecutivos de ges-
tién metropolitana, a través de recursos
presupuestarios asignados a la Secretaria
de Planeamiento y Finanzas. Esta Secreta-
ria todavia no cuenta con un equipo ha-
bilitado para llevar adelante actividades
relacionadas con el fortalecimiento del
area. La instalacion en el afio 2005 del
Grupo Técnico del Area Metropolitana de
Natal, intentd suplir en parte dicha laguna
aunque esté estructurado con extrema fra-
gilidad formal. El avance del Estatuto de
Areas Metropolitanas es una buena opor-
tunidad para progresar en la definicién de
estos aspectos fiscales.

La Coordinacién Metropolitana de Curiti-
ba es ente autarquico a nivel metropoli-
tano con personeria juridica publica, que
se fondea fundamentalmente a través de
aportes del estado de Parana. El Instituto
de Investigacién y Planificacion Urbana de



Curitiba, que se ocupa principalmente de
temas urbanos pero tiene también inje-
rencia metropolitana, esté financiado por
el municipio de Curitiba.

Transporte

El transporte y el ordenamiento territo-
rial han marcado el ritmo de los proce-
sos metropolitanos de Curitiba. La Red
Integrada de Transporte (RIT) de Curitiba
se ha transformado en un modelo de pla-
nificacion metropolitana de transporte a
nivel mundial. Este sistema, incorporado
al Plan Director en 1974, se estructurd a
través de los 5 ejes rectores que se plan-
tearon como vias estructurales de la ciu-
dad. Cada uno de ellos fue denominado
«eje trinario» ya que, dentro del corredor
central los dos carriles del medio serian
exclusivos para autobuses, en particular
para los autobuses expresos. A cada lado
de esta linea central habria una calzada
exclusiva para trafico general de caracter
local. Y a cada lado de este corredor cen-
tral se encontrarian dos vias rapidas para
trafico en un solo sentido (a una cuadra de
distancia del corredor central), una para
tréfico saliente de la ciudad y otra para
tréfico entrante.

El sistema combina lineas estructura-
les (como los expresos o ligerinhos),
que funcionan en buses biarticulados y
transportan gran cantidad de pasajeros
a mayor velocidad y con pocas paradas,
y lineas convencionales con mas paradas
y menor capacidad que circulan por los
barrios (las interbarriales), por el centro
o bien que conectan estas dos éreas.
También hay lineas con fines especificos,
como las troncales, la turistica o la inter-
hospitales. El sistema trabaja con mucho
volumen y ha aumentado la eficiencia
en las unidades, reduciendo el costo del
transporte y convirtiéndolo en un siste-
ma sostenible. El resultado ha sido una
reduccién del gasto en transporte por
parte de las familias.

En cuanto a Natal, la ciudad muestra una
importante concentracién econdmica vy
social, ya que alli se asienta el poder de
gestion tanto publico como privado, el
poder financiero y la mayor concentracién

poblacional del Estado de Rio Grande del
Norte. En la capital estadual se localizan
las sedes empresariales, el mayor nime-
ro de empleos y las sedes bancarias. Esto
genera necesidades de traslado desde
el resto de los municipios. Sin embargo,
el transporte que conecta las ciudades
es escaso y costoso. Incluso en el plan
estratégico metropolitano Natal 2020 se
sefala entre los aspectos observados, una
creciente inadecuacién entre infraestruc-
tura vial y la dindmica de la articulacién
funcional metropolitana. El proyecto de
la Via Metropolitana estd pensado para
integrar los municipios que conforman el
area metropolitana de Natal. Busca gene-
rar una via de conexidén alternativa entre
las principales terminales de exportacion
del &rea: el Puerto de Natal, el Aeropuerto
Augusto Severo y el Aeropuerto Interna-
cional de Gran Natal.

1.5. URUGUAY:
MONTEVIDEO

LA EXPERIENCIA DE

Antecedentes histéricos y econémicos

El Area Metropolitana de Montevideo
(AMM) tiene un peso social, econémico,
politico y cultural de gran magnitud en
Uruguay, constituyendo un territorio que
concentra mas de la mitad de la pobla-
cién nacional y la mayor parte de los fac-
tores de produccién, del comercio, de los
equipamientos y de los servicios. El AMM
constituye el motor principal del desarro-
llo del pais, contando con més de la mitad
de la poblacién del mismo. Hacia fines de
los noventa la industria deja de ser el prin-
cipal sector, ganando preeminencia los
servicios, especialmente los financieros?.

La ciudad de Montevideo, capital de la Re-
publica, crecié de manera continua hasta
la década del noventa, cuando comenzd
a darse una migracién horizontal hacia
dos departamentos aledafios, San José
y Canelones. De esta forma, la migracién
desde la ciudad central hacia la periferia,
hace que ciertas teméticas deban resol-
verse a escala metropolitana.

Instituciones y mecanismos de gober-
nanza

El Area Metropolitana de Montevideo no
cuenta con estructuras institucionales es-
pecificamente constituidas. El principal
mecanismo de gestidn en este caso, es la
llamada Agenda Metropolitana. La Agen-
da define como «area metropolitana» la
region comprendida en el territorio de
tres Departamentos: Montevideo, Canelo-
nes y San José, donde, con relativa inten-
sidad, tiene lugar un conjunto de relacio-
nes humanas y sus actividades béasicas de
intercambio. Se considera el &rea metro-
politana como un espacio pluricéntrico.

La Agenda Metropolitana fue implemen-
tada en 2005, y es directamente financia-
da por fondos del Programa de las Na-
ciones Unidas para el Desarrollo (PNUD).
El objetivo de este proyecto es coordinar
politicas a través de un acuerdo politico
entre los tres departamentos, y en el mar-
co de un cambio importante de la visién
gubernamental en cuanto a los proble-
mas metropolitanos. La voluntad reside
en articular y coordinar los recursos exis-
tentes sin agregar estructuras y compe-
tencias. En ese sentido, los acuerdos es-
pecificos y las lineas de accién para dar
cumplimiento a la Agenda, se elaboran
con la participacién de:

¢ Representantes de ministerios y organis-
mos nacionales, y

e Responsables municipales y técnicos y
profesionales de diferentes areas, Univer-
sidad de la Republica y representantes de
la sociedad civil.

Las actividades se ponen en conocimien-
to de las juntas departamentales y del Ple-
nario Inter-Juntas del Area Metropolitana.
Cuando se alcanza un consenso se da la
ratificacion politica por parte del inten-
dente, y se pone en préctica al interior de
las distintas administraciones.

«Agenda metropolitana» cuenta funda-
mentalmente con dos 6rganos:

1. Junta Directiva, integrada por los tres
Intendentes, y

2. Equipo de Coordinacién Ejecutiva, inte-
grado por un delegado de cada intenden-
ciay un coordinador general.
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BOGOTA

Area Metropolitana de Bogotd integrada por 18 municipios

21| ey 18567/10 Descentralizacion politica y par-
ticipacién ciudadana, Articulo 1. Disponible en:
http://www.parlamento.gub.uy/leyes/AccesoTex-
toLey.asp?Ley=18567&Anchor=.

22Sjtio web oficial: www.ccb.org.co

23 | ey 128/1994 (Ley Orgénica de Areas Metro-
politanas). Disponible en: http://www.secreta-
riasenado.gov.co/senado/basedoc/ley/1994/
ley_0128_1994.html.

24 | ey 1454/2011 (Ley de Ordenamiento Te-
rritorial). Disponible en: http://www.secreta-
riasenado.gov.co/senado/basedoc/ley/2011/
ley_1454_2011.html

Marco Legal

En Montevideo no existe un marco legal
relativo a la construccion metropolitana.
Esto tiene que ver fundamentalmente con
que la tematica es sumamente nueva. His-
téricamente, Uruguay tuvo dos niveles de
gobierno: el gobierno nacional y los 19
departamentos. A partir de la Ley de Des-
centralizacién y Participacién Ciudadana?’
de 2010, se crea el tercer nivel de gobier-
no que permite que los ciudadanos voten
a sus representantes municipales direc-
tamente. Se crean de esta forma 89 mu-
nicipios a lo largo del pais. Esto concreta
una intencién de la Constitucién de 1996
de apuntar a descentralizar las estructuras
politicas y administrativas. Siendo el nivel
municipal novedoso como nivel de go-
bierno en Uruguay, es légico pensar que
resolver problemas en términos de una
l6gica metropolitana sea una cuestion
relativamente incipiente. No existen orga-
nismos estatutariamente constituidos en
lo referente al AMM.

Transporte

En necesario sefialar que uno de los ob-
jetivos de la Agenda Metropolitana es
el Plan Metropolitano de Movilidad, el
cual se enmarca en un plan metropolita-
no de ordenamiento territorial e incluye
propuestas especificas sobre vialidad y
transporte de cargas y de pasajeros. La
red vial uruguaya se caracteriza por una
conformacién radial convergente hacia
Montevideo, y una red vial transversal
que lo atraviesa en distintas zonas del
pais. Los accesos a Montevideo se tra-
zaron a mediados de los ochenta para
agilizar el ingreso a la capital, principal-
mente a la zona portuaria por parte del
transporte de carga. Sin embargo, el &rea
metropolitana de Montevideo presenta
un déficit en la conectividad transversal
entre los ejes que llegan a ella desde el
norte, este y oeste. Este déficit amenaza
la eficiencia general del transporte, ya
que obliga al transito de las rutas nacio-
nales a ingresar al casco urbano tanto
para el flujo de cargas como para el de
pasajeros, creando conflictos entre dis-
tintas modalidades de transito, aumen-
tando los factores de riesgo que provo-

can accidentes de trénsito y generando
contaminacion ambiental. En materia de
transporte publico, a la ciudad arriban
tres lineas de ferrocarriles desde el resto
del pais las cuales tienen paradas en las
localidades periféricas a la ciudad.

1.6. COLOMBIA: LA EXPERIENCIA DE
BOGOTA

Antecedentes histéricos y econémicos

Bogota es el primer centro econdmico
de Colombia y el eje de la mayor éarea
metropolitana del pais. Posee méas de
8 millones de habitantes y su actividad
representa aproximadamente un cuarto
del producto nacional®®. La importancia
politica, econdmica y administrativa que
tiene la ciudad a nivel nacional es com-
parable a lo que sucede en Montevideo
(Uruguay). No obstante, se registra un
desafio comun: la tendencia demografi-
ca indica que los municipios de la regién
son los que estan registrando las tasas
més elevadas de crecimiento y, en térmi-
nos econdémicos, es una region industrial
altamente urbanizada con un centro me-
tropolitano en el que se complementan
el sector servicios y la agroindustria. Adi-
cionalmente, plantea serios problemas
vinculados a la pobrezay lainequidad. La
mitad de la poblacién regional es pobre
y se ha visto un deterioro en los indices
de desarrollo humano.

Instituciones y mecanismos de gober-
nanza

Colombia tiene una legislacion consi-
derablemente avanzada sobre el tema y
cuenta con seis dreas metropolitanas le-
galmente constituidas. Si bien entre ellas
no se encuentra la de Bogotd, funciona de
facto. Esto hace que la dimensién del drea
varie segln la temética a tratar, participan-
do en algunos temas mas localidades que
en otros. A partir de la no constitucién ad-
ministrativa de Bogota como regidn, exis-
ten dos niveles de gobierno que coordi-
nan politicas:

e Alcaldia de Bogota

¢ Gobierno Departamental de Cundinamarca



Marco Legal

Sibien se halogrado avanzar en muchos
temas, esta necesidad de coordinacidn
ha traido también algunas dificultades.
La no constitucién formal del 4rea de
Bogoté puede Ilamar la atencion pues-
to que las instituciones metropolitanas
colombianas estdn reglamentadas por
dos leyes que regulan la agrupaciéon de
municipios:

a. Ley 128/1994 (Ley Orgénica de las
Areas Metropolitanas)?:

En el articulo 1, se define que las éreas
metropolitanas son entidades adminis-
trativas formadas por un conjunto de dos
o mas municipios integrados alrededor
de un municipio nicleo o metrépoli, vin-
culados entre si por estrechas relaciones
de orden fisico, econdémico y social, que
requiere una administracion coordinada
para la programacion y coordinacién de
su desarrollo, y para la racional prestacion
de sus servicios publicos.

En el articulo 2, se establece que las
areas metropolitanas estan dotadas de
personalidad juridica de derecho pu-
blico, autonomia administrativa, patri-
monio propio, autoridades y régimen
especial. En el articulo 5, se menciona
que tendran iniciativa para promover su
creacion los Alcaldes de los Municipios
interesados, la tercera parte de los Con-
cejales de dichos municipios o el cinco
por ciento (5%) de los ciudadanos que
integran el censo electoral totalizado de
los mismos municipios.

El articulo 7, fija que la Direccion y Admi-
nistracién del Area Metropolitana estard
a cargo de una Junta Metropolitana, un
Alcalde Metropolitano, un Gerente y las
unidades técnicas que segun sus estatu-
tos, fueron indispensables para el cumpli-
miento de sus funciones.

El articulo 8, en tanto determina que la
Junta Metropolitana estaré integrada por
los siguientes miembros:

e Los Alcaldes de cada uno de los munici-
pios que la integran,

e El Gobernador del Departamento o el
Secretario o Jefe de Planeacién Departa-
mental como su representante,

¢ Un representante del Concejo del Muni-
cipio que constituya el nicleo principal, y
e Un representante de los Concejos de
los Municipios distintos al ntcleo, elegido
dentro de los Presidentes de los respecti-
vos Concejos Municipales.

Finalmente, en el articulo 14 de esta ley se
establecen como dmbitos de competen-
cia de la Junta Metropolitana:

e Planeacién,

e Obras publicas y vivienda,

e Recursos naturales y manejo del am-
biente,

e Prestacion de servicios publicos,

e Valorizacion, y

® Recomendaciones en politica fiscal a los
municipios y departamentos integrantes
del area.

b. Ley 1454/2011 (Ley de Ordenamiento
Territorial ?*:

El articulo 1, establece el propdsito de la
ley. Esta busca dictar las normas orgénicas
para la organizacién politico-administra-
tiva del territorio colombiano, establecer
los principios rectores del ordenamiento,
definir el marco institucional e instrumen-
tos para el desarrollo territorial, como asi
también competencias en materia de or-
denamiento territorial con la Nacion.

En el articulo 10, se establece la tipifica-
cién de esquemas asociativos territoriales
que incluye:

e | as regiones administrativas y de plani-
ficacién,

e Las regiones de planeacion y gestidn,

e Las asociaciones de departamentos,

e Las areas metropolitanas,

e Las asociaciones de distritos especiales,
e Las provincias administrativas y de pla-
nificacién, y

e Las asociaciones de municipios.

El componente de planificacién presen-
te en la légica metropolitana estad tam-
bién contemplado en esta ley. La mis-
ma establece entre las competencias
del nivel de gobierno metropolitano,
la elaboracién de planes integrales con
perspectiva de largo plazo, incluyendo
el componente del ordenamiento fisico
territorial, y criterios a los que deben
acogerse los municipios al adoptar los
planes de ordenamiento territorial (en

relacién con las materias referidas a as-
pectos metropolitanos).

Financiamiento

En Bogotd, el financiamiento se logra en
funcién de las leyes vigentes a nivel nacio-
nal. De acuerdo con el articulo 22 de la ley
128/1994, el patrimonio y renta del Area
Metropolitana esté constituida por:

e El producto de la sobretasa del dos por
mil (2 x 1.000) sobre el avalto catastral de
las propiedades situadas dentro de la ju-
risdiccion de cada Area Metropolitana,

e Las sumas recaudadas por concepto de
la contribucién de valorizacién para obras
metropolitanas,

e | os derechos o tasas que puedan perci-
bir por la prestacién de servicios publicos
metropolitanos,

e Las partidas presupuestales que se des-
tinen para el Area Metropolitana en los
presupuestos nacionales,

e £l producto o rendimiento de su patri-
monio o de la enajenaciéon de sus bienes,
e Los recursos provenientes del crédito,

e Los recursos que establezcan las leyes,
ordenanzasy acuerdos,

e Las donaciones que reciban de entida-
des publicas o privadas,

e Las sumas que reciba por contrato de
prestacion de servicios,

e | a sobretasa a la gasolina que se cobre
dentro de la jurisdiccién de cada Area Me-
tropolitana, acorde con lo establecido por
la Ley 86 de 1989,

e Los ingresos que reciba el Area por la
ejecucion de obras por concesidn, y

¢ Los demés bienes muebles e inmuebles
que adquiera a cualquier titulo.

Transporte

En términos de transporte y movilidad,
existen en Bogoté promesas desde el po-
der politico de gestionar un verdadero
sistema multimodal para la ciudad, me-
diante el disefio de un sistema férreo y la
salida efectiva hacia puertos fluviales en
los rios Magdalena y Meta. No obstante,
la no constitucién del drea metropolitana
ralentiza y dificulta este proceso.
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2. REFLEXIONES COMPARATIVAS

En rasgos generales dentro de las ex-
periencias analizadas, se identifican dos
tipos de gestién. Por un lado, areas que
apuestan por un esquema de coordina-
cién vertical, con burocracias estatales
constituidas en torno a la cuestion me-
tropolitana y organismos publicos que
marcan la agenda de temas a tratar. Po-
demos citar como ejemplo de este tipo
a Montreal, Lyon y Lille. Barcelona por su
parte, es un drea que gracias a su nueva
legislacion sobre la materia, podria seguir
este camino pero que histéricamente tuvo
mas en comun con una gestion de coordi-
nacién horizontal, donde no existen orga-
nismos supramunicipalesy las burocracias
estatales en torno a la cuestién metropo-
litana son débiles o inexistentes. En estos
casos, donde participan actores municipa-
les, privados y organizaciones de la socie-
dad civil, se requiere un mayor esfuerzo
de coordinacién y concertacion. Adicio-
nalmente, la agenda de temas se fija de
manera coordinada tanto entre los niveles
estatales como municipales. Ejemplos de
estos son Toronto, Bilbao o Montevideo.

La organizacion institucional es uno de
los interrogantes principales dentro de la
cuestion metropolitana: jdeberia existir
algdn nivel administrativo entre las pro-
vincias (o estados) y los municipios? En
Francia o ciertas regiones de Canada (en
Montreal puntualmente), se han creado
estructuras administrativas a nivel metro-
politano aunque sin eleccién de represen-
tantes. En Espafia, no existe en general
este tipo de estructuras administrativas y
la coordinacién se da de una manera ad
hoc. No obstante, el caso de Barcelona
apunta a cambiar esta légica. En los paises
sudamericanos tampoco existen estructu-
ras administrativas a nivel metropolitano,
aunque en Brasil, a través del Estatuto de
Areas Metropolitanas, se estdn haciendo
esfuerzos para crear un marco administra-
tivo que permita un mejor abordaje de los
temas urbano-regionales, y den cauce a la
legislacidn ya existente en el tema.

Analizar experiencias de distintas partes
del mundo permite entender con claridad
cémo la historia y los factores culturales
intervienen a la hora de modelar el tipo

de soluciones brindadas a la cuestion me-
tropolitana. Mientras que las idiosincra-
sias europeas implican un abordaje maés
ordenado y claro de los aspectos metro-
politanos (sea a través de leyes o a través
de mecanismos de coordinacién), en las
culturas latinoamericanas es més dificil,
en general, la cesién de autonomia y el
acuerdo en torno a marcos reguladores
adecuados.

Otro de los aspectos determinantes en
el fendmeno metropolitano es el econd-
mico. Generalmente, los fendmenos eco-
némicos tienen injerencia en la necesidad
de encarar politicas a nivel metropolitano.
El fendmeno metropolitano tiene en si
una loégica econdmica propia, que tiene
que ver con cémo se vinculan los flujos
de ingreso y empleo con la dimension
territorial. En Europa, muchas éareas de
temprana industrializacién especializada,
cuyo ciclo de vida era decreciente, entra-
ron a partir de la década del ochenta en
una fuerte crisis econémica que las obli-
gd a una reconversién productiva hacia
el sector terciario. A partir de los patrones
de localizacion productiva y de las areas
residenciales, se vieron obligados a pen-
sar necesariamente a nivel metropolitano
para enfrentar estos desafios. En general,
la localizacion industrial, que pierde rele-
vancia dentro de las ciudades centrales
y se relocaliza en é&reas periféricas (tanto
por las regulaciones como por los costos
del suelo), hace que el factor econémico-
productivo sea otro de los aspectos que
obligadamente deba abordarse en pers-
pectiva metropolitana.

Muy relacionado al cambio en la organi-
zacion del uso del suelo estéan las discu-
siones sobre el transporte, debido al des-
plazamiento poblacional que tiene lugar
desde el centro hacia el primer o segundo
anillo perimetral y viceversa, a partir de la
relacion entre el lugar de trabajo y el de
residencia. Este fendmeno convierte a la
problematica del transporte en un aspecto
de indole regional. En el presente andlisis,
todas las &reas con mayor o menor nivel
de institucionalidad toman la planificacion
y gestion del sistema de transporte como
politica metropolitana. El caso paradig-
matico es el de Curitiba, donde la cons-
truccion de la red integrada de transporte



fue un aspecto fundamental en la constitu-
cion y gestion del area. En Europa se ob-
servan, en general, sistemas de transporte
publico multimodal y planificado a nivel
metropolitano. Respecto a las reas cana-
dienses, el transporte se gestiona a nivel
provincial (Ontario) en Toronto, mientras
que Montreal cuenta con un organismo a
nivel municipal. En ambos casos se trata
de sistemas multimodales que combinan
trenes y colectivos expresos.

En cuanto a los marcos legales, se ob-
servan distintos grados de formalidad e
institucionalidad en las &reas analizadas.
Contar con un marco legal, no implica ne-
cesariamente que existan mecanismos ac-
tivos en lo que hace a funcionamiento de
las &reas metropolitanas. Brasil por ejem-
plo, tiene una definicion constitucional de
éstas y a 25 afos de la reforma constitu-
cional de 1988, no ha logrado establecer
un marco claro para el funcionamiento a
nivel metropolitano. En otra situacion se
encuentra Espafa, pais en el que no hay
legislacién especifica sobre el tema pero
que deja espacio para que las distintas
dreas urbanas y metropolitanas armen or-
ganizaciones a escala metropolitana muy
variadas. Por su parte, Francia si tiene un
marco legal desde hace més de 40 afos
que contempla instituciones a nivel me-
tropolitano, las cuales funcionan muy acti-
vamente. En el caso francés, es necesario
resaltar el largo periodo en el cual el tema
ha estado presente en la legislaciony en la
vida cotidiana de las personas, generando
una fuerte cultura administrativa que deri-
va en una marcada capacidad de accidn
de los entes de gobierno metropolitanos.

Las problemaéticas vinculadas con los es-
pacios metropolitanos de gobierno, tien-
den a ser parecidas a lo largo del mundo
pero los mecanismos de solucidn varian
en funcién de aspectos sociales, cultura-
les e histéricos. No existen estandares o
recetas pre-armadas que garanticen el
éxito: encarar procesos de metropolita-
nizacién requiere un profundo anélisis
de las caracteristicas de la region y de
procesos prolongados de interaccién vy
negociacién con todas las partes, tanto
publicas como privadas, que deriven en
un correcto diagndstico y soluciones sos-
tenibles en el tiempo.
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25\Ver P. Geddes, «Cities in Evolution». Williams &
Norgate, Londres, 1915.

26 J. Esteban, «El fet metropolita». Conferencia pro-
nunciada en los actos de apertura del | Congreso
Catalan de Geografia, Terrassa, marzo de 1991.

27 Davis considera como «metrépolis» a aquellas
ciudades que cumplan cuatro condiciones: deben
tener 100.000 habitantes o mas, con un area de
influencia con 80.000 habitantes o més, la pobla-
cién activa ocupada en el sector primario debe ser
inferior al 35%, y la densidad superior a 58 hab./
km2. Ver K. Davis, The World's Metropolitan Areas.
Berkeley and Los Angeles, 1959.

28 Para Hans Blumenfeld, las metrépolis deben al-
canzar una poblacién de al menos 500.000 habi-
tantes pero, sobre todo, deben poder atravesarse
en menos de 45 minutos. Sefialando que «...la
esenciay la razén de la existencia de la metrépolis
es (...) la mutua accesibilidad entre los lugares de
residencia y de trabajo. La metrépoli se considera
hasta donde arriba el commuting diario y no méas
lejos». Ver H. Blumenfeld y P.D. Spreiregen, The
Modern Metropolis: in Origins Growth, Characte-
ristics, and Planning. The M.IT. Press, Cambridge,
Londres, 1967.

29 J. Esteban, 1991, op. cit, cita a A. Aquarone, Grandi
citta e aree metropolitane in Italia. Problemi e pros-
pettive di ri- forma, p. 319. Zanichelli, Bologna, 1961.
30 J. Esteban, 1991, op. cit. cita a Antonio Font «La de-
limitacién de las &reas metropolitanas». Cuadernos
de arquitectura y urbanismo, N° 87, 1972.

31 Ver A. Font, Lexplosié de la ciutat: morfologies,
mirades i mocions sobre les transformacions territo-
rials recents en les region surbanes de I'Europa Me-
ridional = The explosion of the city: morphologies, p.
424. Colelegi d’Arquitectes de Catalunya, Barcelona,
2004.

32\/er L. Quaroni en G. De Carlo, Relazioni de Se-
minario La nuova dimensione della citta: la citta
regione, (Seminario Stresa, enero 1962). Instituto
Lombardo per gli Studi Economici e Sociali (IL-
SES), Milén, 1962.

33 G. de Carlo, op. cit., 1962.

34 . Esteban, op. cit., 1991; cfr. C. Aymonino, et al.,
La Citta territorio. Problemi della nuova dimensio-
ne: un esperimento didattico sul Centro direziona-
le di Centocelle in Roma. Leonardo da Vinci Ed.,
Bari, 1964; cfr. G. Caniggia, Tipologia de la edifica-
cién: estructura del espacio antrépico. Ediciones
Celeste, Madrid, 1995; y A. Rossi, La Arquitectura
de la ciudad. G. Gili, Barcelona, 1964.

1. DE LA METROPOLIS A LA CIUDAD-TE-
RRITORIO

Los procesos de urbanizacion del terri-
torio determinan diferentes patrones ur-
banos entre los que cabe mencionar, en
primer lugar, el concepto seminal de co-
nurbacién acufiado por Patrick Geddes,
hace mas de un siglo?®. Geddes estudia
los fenémenos de concentracién de la po-
blacién y extension de la ciudad como re-
sultado de la revolucidén industrial. Segun
su vision, el concepto «conurbacién» no
comporta la primacia de una ciudad sobre
otras sino que expresa, fundamentalmen-
te, el hecho fisico de dos o més nucleos
urbanos que contactan en el espacio. En
cambio el concepto de «metrépolis» (del
griego, «madre» y «ciudad»), se refiere a
aquella ciudad «grande», a veces ciudad
central o dominante, con la cual otras ciu-
dades menores tienen claras relaciones
de dependencia?®.

La evolucidén del concepto de «metro-
polis» es aln imprecisa, aunque pueden
distinguirse dos claros enfoques segun el
tipo de argumentacién, uno cuantitativo
y otro cualitativo. Realizados inicialmente
en Norteamérica, los estudios del fené-
meno metropolitano arrancan con un en-
foque cuantitativo. En el volumen World
metropolitan areas (1934), Davis realiza un
primer esfuerzo de clasificacién para de-
terminar los indices objetivos que definen
las metropolis?’. Mientras que Blumenfeld,
ademas de los pardmetros cuantitativos de
poblacién y tamafo incorpora la dimen-
sion temporal, acufiando el concepto de
commuting?®, convirtiéndose en el factor
mas claro y cuantificable de la condicién
metropolitana. No obstante, el modelo
europeo metropolitano es desde su inicio
mas complejo. La residencia y los puestos
de trabajo se localizan segin esquemas
menos elementales, a través de una red
estable de relaciones econdmicas y so-
ciales cotidianas entendidas en su sentido
mas amplio®. En otras palabras, siguiendo
a Font, «la difusion de actividades y fun-
ciones en el espacio, y la interpenetracion
de estas actividades segun una dindmica
independiente de la simple contigtidad
geografica, son las razones distintivas de la
forma metropolitana o genéricamente de
las regiones urbanas contemporaneas»®.

En el caso europeo, las relaciones metro-
politanas estdn marcadas por las parti-
cularidades territoriales mas que por los
radios de influencia convencionales (100-
150km?). Como sugieren diversos autores,
conviene referirse al concepto de «ciudad-
territorio» como expresién de una reali-
dad articulada en un conjunto de «areas
urbanas» funcionalmente relacionadas,
aunque espacialmente separadas®'. Este
concepto que se remonta a las reflexiones
de Geddes, Mumford y Howard, evolucio-
na de la mano de un grupo de urbanistas
italianos durante la década del sesenta®.
El término «ciudad-territorio» pretende
evitar la implicacion del concepto «re-
gién», como dimensién estabilizada des-
de el punto de vista geografico y adminis-
trativo. En cambio, confirma un fenémeno
fundamentalmente urbanistico que en
muchos casos, no se corresponde con la
region histérica. Asi, la idea de «ciudad-
regién» o «ciudad-territorio» es un inten-
to pionero de sistematizar algunas dina-
micas territoriales, teniendo en cuenta la
planificacion.

En particular, Giancarlo De Carlo parte de
dos argumentos para definir la «ciudad-re-
giony. El primero se refiere al crecimiento
desmesurado de la ciudad en el territorio.
El segundo supone, pese a la aglomera-
cién de nucleos urbanos originales, la per-
sistencia de las singularidades territoriales
basadas en la heterogeneidad morfolégi-
ca y en la identidad local. No obstante,
el argumento principal que defiende De
Carlo radica en considerar la ciudad-re-
gién como una relacién dindmica que sus-
tituye la condiciéon estatica de la ciudad
tradicional. Por tanto, la interpretacién de
los fenédmenos y las acciones de interven-
cién deben ser necesariamente globales
y al mismo tiempo elésticas, teniendo en
cuenta estructuras abiertas®.

Ademds, «ciudad-regién» expresa la
superacion de la idea de ciudad como
continuo edificado que se contrapone al
espacio de las dreas no ocupadas o ru-
rales. Se refiere a un modelo discontinuo
con éareas vacias y ocupadas, en las cua-
les cabe superponer el suficiente nivel
de urbanidad como para considerarlas
«partes de ciudad»34. Asi, ciudad-region
expresa la voluntad de articular las distin-



tas partes del territorio mediante objeti-
vos comunes de ciudadania, equilibrio y
complementariedad?®®. Estas partes del
territorio también pueden interpretarse
en clave morfoldgica, como las «confi-
guraciones metropolitanas» definidas
por Antonio Font mediante el estudio de
trece casos europeos®. El anélisis de los
casos evidencia la estructura espacial del
sistema de asentamientos urbanos (dis-

posicion de los nucleos existentes), y la
distribucion espacial de los crecimientos
(concentrados o dispersos). La combina-
cién de ambas variables resulta en una
posible tipologia de configuraciones me-
tropolitanas (figura 1)%.

Ademas de las caracteristicas morfoldgi-
cas, el concepto de ciudad-regién evolu-
ciona en la actualidad segun la idea de

Mononuclear, geograficamente
delimitada, crecimiento
concentrado

Monocentric, geographically
delimited, concentrated growth

Genova

Mononuclear,

de crecimiento concentrado
Monocentric,

concentrated growth

Polinuclear, con nucleo dominante
y crecimiento concentrado
Polycentric, with a dominant centre
and concentrated growth

Montpellier

Mononuclear, geogréficamente
delimitada, crecimiento disperso
Monocentric, geographically
delimited, dispersed growth

Napoli

Manonuclear,

de crecimiento disperso
Manocentric,

dispersed growth

FIG. 1. Configuraciones metropolitanas (Génova, Napoles, Madrid, Lisboa, Montpellier, Bolonia).

Fuente: Font (2007).

«espacio de flujos», donde el flujo de bie-
nes, personas e informacion configura las
denominadas Regiones Urbanas Funcio-
nales [Functionalurbanregions (FUR)J®.
De manera complementaria, Dematteis
propone el concepto de «<modelos urba-
nos en red» basado en la identificacion
de «redes multipolares»®. Dematteis
identifica las transformaciones en curso,
aunque parece mas atento a las cuestio-

35 J. Esteban, op. cit., 1991.

36 \er A. Font, O. Carracedo, L. Vesclir, «Configu-
raciones metropolitanas: Estructura espacial y
tipos de crecimiento urbano». En Antonio Font,
(Ed.), La explosidn de la ciudad. Transformaciones
territoriales en las regiones urbanas de la Europa
Meridional. Colelegi d’Arquitectes de Catalunya,
Barcelona, 2007.

37Siendo la metropolizacién un proceso dindmico,
su tipologia se refiere a un momento particular de
la evoluciéon de cada regidn. Ver A. Font et al., op.
cit., 2007.

38Las FUR, primeramente definidas por Brian Berry
en los afios setenta, son retomadas recientemen-
te por Peter Hall para su estudio Polynet. Las FUR
tienen una concepcién flexible y adecuada a los
nuevos fenémenos urbanos, aunque su utilidad
es dominantemente estadistica. Existe una FUR
siempre que se cumplan dos premisas basicas: la
preexistencia de una relacion entre, al menos, dos
nodos (dos pueblos, por ejemplo) y que exista un
intercambio de bienes, personas o informacion
con una frecuencia continua (diaria). Ver B. Berry,
Urbanization and counter urbanization. SAGE Pu-
blications, Beverly Hills California Ed., 1976; Cfr.
P. Hall, The polycentric metropolis. Learning from
mega-city regions in Europe. Earthscan, 2006.

39 G. Dematteis, Suburbanizacién y periurbaniza-
cion. Ciudades anglosajonas y ciudades latinas,
pp. 17-34. Monclus Ed., 1998.
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40 En la misma linea y a diferencia de muchas
teorias sociales clésicas que presuponen el do-
minio del tiempo -y la historia- sobre el espacio,
algunos autores como Manuel Castells o Edward
Soja plantean la hipétesis de que sea el espacio
el que organice el tiempo en las sociedades en
red. Para profundizar sobre la idea de «espacio
como expresiéon de la sociedad», ver M. Castells,
La Era de la informacidn: economia, sociedad y
cultura. Alianza, Madrid, 1998; cfr. Edward Soja,
Postmetropolis. Critical studies of cities and re-
gions. Blackwell, Oxford, 2000. Edward Soja cues-
tiona la perspectiva historicista de los socidlogos
y su predominancia en los estudios urbanos. Este
enfoque, que privilegia a la sociologia frente a la
geografia, considera la dimensiéon espacial como
un fondo fijo, un entorno fisico externo al mundo
social. En contraste, Edward Soja propone un nue-
vo marco de referencia, donde la deconstruccién
de la metrépolis tradicional es posible mediante
el «giro espacial» desde las diferentes disciplinas
nucleadas al urbanismo. Ver el compendio tedrico
de la obra de este autor en E. Soja, Seeking spatial
justice. University of Minnesota Press, Minneapo-
lis, 2010.

4TM. Neuman, A. Hull, «The Futures of the City Re-
gion». Regional Studies, 43:6, 777-787, 2009.

42 P Healey, «City Regions and Place Develop-
ment». Regional Studies, 43:6,831-843, 2009.

43 J. Esteban, La Ordenacién urbanistica: concep-
tos, herramientas y précticas, p. 378. Diputacié de
Barcelona, Barcelona, 2003.

44 A, Ferrer y J. Sabaté, «L'Urbanisme municipal».
En Oriol Nelelo (Ed.), L'Urbanisme municipal a Ca-
talunya: 1979-1999. Institut d'Estudis Metropoli-
tans de Barcelona, Barcelona, 1999.

45 J. Esteban, «Perspectivas para la ordenacion te-
rritoriol». En A. Font (Ed.), Planeamiento urbanis-
tico: de la controversia a la renovacién, Diputacid
de Barcelona, Barcelona, 2003.

46 J. Esteban, op. cit., 2003.

47Ver L. Galiana y J. Vinuesa, (coords.), Teoria y
Préctica para una ordenacién racional del territo-
rio. Sintesis, Madrid, 2010; Cfr. F. Teran, «Teoria e
intervencién en la ciudad, balance de un periodo.
Estado de la cuestion. Perspectivas». Ciudad y
Territorio N° 59-60, pp. 61-67, 1984; y D. Gémez
Orea, Ordenacién del territorio: una aproximacion
desde el medio fisico. Agricola Espafiola, Madrid,
1994. Segun F. Teran, la ordenacién territorial es
una actividad maés politica y ética que cientifica y
técnica. En la misma linea, Gémez Orea sefnala la
superacion de los planteamientos localistas para
un desarrollo eficaz y equitativo de los recursos
superando, asimismo, el enfoque temético de la
planificacién sectorial.

nes de relacién con especial atencidon a
las nuevas tecnologias, que a la estructu-
racion fisica del territorio*°. Pese a que no
hay un Unico paradigma que explique el
concepto de «ciudad-region»*!, siguiendo
a Healey, se puede considerar en general
como un dispositivo organizativo y un ele-
mento capaz de destacar las dindmicas de
las &reas urbanas®.

1.1. El territorio como referencia para el
planeamiento

El municipio es un territorio y el gobierno
local (ayuntamiento, intendencia, munici-
palidad, alcaldia, prefectura) es una admi-
nistracién territorial. Aunque, «ordenacion
territorial» refiere sin duda a un &mbito
mas amplio que el municipal®®, propio de
los patrones urbanos ya mencionados. El
planeamiento urbanistico municipal cuen-

&

ta con una tradicién muy rica que se re-
monta claramente a méas de un siglo**. En
cambio, la situacién de los planes territo-
riales es muy diferente. Si bien se cuenta
con leyes especificas desde principios de
los ochenta, la experiencia es escasa. Pese
a que no existe suficiente consenso sobre
lo que debe ser un plan territorial, es posi-
ble referirse a tres claros enfoques®.

1) Territorio como ambito de gobierno

En primer lugar, la ordenacién del territorio
expresa el proyecto que tienen las institucio-
nes para su dmbito espacial de gobierno®.
Como se expresa en la Carta Europea de Or-
denacién del Territorio (1983), la ordenacién
territorial (OT) es la expresion espacial de
la politica econdmica, social, cultural y eco-
|6gica de toda la sociedad. Es a la vez una
disciplina cientifica, una técnica administrati-
va y politica que debe ser democrética, glo-

FIG. 2. Plano de usos del suelo. Fuente: Schéma Directeur d'aménagement et d'urbanisme de
Paris (1965). Observatoire du Grand Paris (http://observatoiregrandparis.org/).



bal, funcional y prospectiva. Estd concebida
como una aproximacion interdisciplinar ten-
diente a un desarrollo equilibrado de las re-
giones y a la organizacion fisica del espacio
guiada por un «modelo»*. La ordenacién
territorial encuentra su expresién politica
en la articulacion de los diferentes niveles

administrativos (local, regional, nacional y
europeo), mediante el principio de subsidia-
riedad. Por ejemplo, cabe referirse al deno-
minado planeamiento regional, propio de
los estados nacionales de poca extension
(Holanda, Dinamarca), de regiones (Lander
de Alemania), de provincias (ltalia), etc.

2) Territorio como nueva escala de ciudad

El segundo enfoque se refiere al territorio
como nueva escala de ciudad. Atendien-
do a la evolucién histérica de la practica
urbanistica, el planeamiento supramunici-
pal moderno se plantea inicialmente con

FIG. 3. Puntos de observacién del paisaje.

Fuente: Piano Territoriale di Coordinamento Provinciale, Provincia de Rimini.

http://www.provincia.rimini.it
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48 J. Esteban, op. cit.; pag. 69, 2003.

4% Este componente racional se argumenta en el
conocimiento previo y riguroso de las principales
estructuras y procesos sobre los que se desea ac-
tuar. Su vinculacién al cuerpo teérico de la cultura
urbanistica lleva a una primera formulacién de la
misma en términos de planificacién espacial. Se
trata de plantear modelos de organizacion alter-
nativos sobre dmbitos regionales. Mientras que,
paralelamente a la extensién de los usos del suelo
sobre &mbitos més amplios, segin el cambio de
escala de los procesos de urbanizacion, se produ-
ce una extensién paulatina del campo semaéntico
del planeamiento regional. Se incorporan a la pla-
nificacion contenidos vinculados a los procesos
de industrializacion y a las economias de aglo-
meracién que no afectan sélo a la ciudad-region
sino a los territorios nacionales. Por tanto, ademas
de la concepcidén espacial, la ordenacién territo-
rial también engloba las estrategias de desarrollo
econdmico. Ver Galiana y Vinuesa, op. cit, 2010.
52 Nota del editor: Planificacién Regional.

51 Entre los instrumentos mds destacados cabe
mencionar los bancos de suelo publico para la
proteccién de los espacios libres y para la reali-
zacién de actuaciones urbanisticas puntuales; las
nuevas centralidades estructurantes de la perife-
ria, vinculadas al nuevo transporte publico regio-
nal masivo, las agencias publicas para el desarro-
llo urbano y la gestién de la urbanizaciéon de las
nuevas ciudades, etc. Ver Abadia, op. cit, 2002.
52Ver J. Esteban, «Crisii ordenacié de I'area metro-
politana de Barcelona, 1953-1976». En R. Pie, (Ed.)
Aportacions catalanes en el camp de la urbanisti-
ca i de l'ordenacié del territori, des de Cerda als
nostres dies. Institut d'Estudis Catalans. SCOT, IEC.
Barcelona, 2007.

53 Nos referimos al Piano Territoriale Paesistico
Regionale di Rimini (PTPR). Consultese en: http://
www.provincia.rimini.it

54 J. Esteban, op.cit, 2003.

55 Estos érdenes se utilizan para el caso especifico de
Catalufia, sin embargo, Antonio Font sefiala que pese
a la diversidad de los marcos legales de las autono-
mias y a cierta heterogeneidad en las denominacio-
nes de las diferentes figuras, el contenido especifico
de los diferentes tipos de planes urbanisticos puede
explicarse segun una estructura general compartida.
Ver A. Font, «La préctica del planeamiento urbanisti-
cox. En L. Moya, (coord.), La Practica del urbanismo,
p.390. Sintesis, DL, Madrid, 2011..

el objetivo de abordar, en un «dmbito sig-
nificativo», los problemas de la ciudad que
el planeamiento urbanistico no puede re-
solver en el término municipal®. En efec-
to, la ordenaciodn territorial se define por
la voluntad de introducir un componente
de racionalidad en la disposicion de los
elementos que conforman la estructura
territorial®. Este es el origen de iniciativas
pioneras como el Plan regional de Nueva
York (1927), la base del discurso tedrico
de autores como Patrick Geddes, Lewis
Mumford, o Thomas Adams, y en general
del movimiento del Regional Planning®°.
Mas cercanos en el tiempo, cabe mencio-
nar los planes urbanisticos plurimunicipa-
les y metropolitanos que se elaboran para
varias ciudades europeas a partir del final
de la Segunda Guerra Mundial. Destacan
los planes para Londres (1945), Glasgow
(1946) -liderados ambos por Patrick Aber-
crombie-, y para Copenhague (1948). Més
adelante, el xesquema director» de la Re-
gion de Paris de 1965 [Schema Director
de Aménagament Urbain] expresa como
algunos Estados fuertes y centralizados,
con una situaciéon econdémica relativamen-
te estable y predecible, desarrollan una
serie de instrumentos de planificacion
con un alcance amplio y una implemen-
tacién sistematica (figura 2)°'. Asimismo,
en el contexto cataldn, cabe mencionar
los planes que se redactaron para el area
de Barcelona (1953 y 1976), para la region
de Barcelona (1966)%, para la subcomarca
de Sabadell (1976), y para el entorno de
Figueres (1983).

3) Territorio como medio fisico

De la consideracién del territorio como
medio fisico deriva el tercer enfoque. Los
planes con esta aproximacién se centran
en objetivos de proteccion y desarrollo,
atendiendo a las caracteristicas basicas
del medio fisico como factor determinan-
te. Se orientan hacia el aprovechamiento
de los recursos de forma compatible con
las caracteristicas morfolégicas o pai-
sajisticas. Ejemplo de ello son los planes
territoriales de coordinacién del paisaje
italiano. En particular cabe mencionar el
plan de la provincia de Rimini (ltalia), que
constituye un instrumento de ordenacion
paisajistica a nivel regional (figura 3)%.
Aunque, el enfoque fisico del territorio se

expresa mejor en planes de dmbitos mas
pequefos como el Plan Territorial para La
Spezia e la Val di Magra, redactado por
Bernardo Secchi entre 1989 y 1993. Otro
ejemplo es el Plan Especial del Parque
Agrario del Llobregat, cuya temética es-
pecifica tiene un alcance territorial. Por un
lado, en el plan se descubren y actualizan
los elementos que determinaron la cons-
truccion del territorio (el dibujo del suelo,
la manipulacién del relieve, la disposicion
ordenada de los caminos de tierra y agua,
etc.) y por otro, se proyectan los «siste-
mas» (espacios libres, dotaciones, redes
de acceso y servicios) que permiten es-
tructurarlo (figura 4).

1.2. Las escalas territoriales y el alcance
del planeamiento

Los fendmenos de relacién y dependen-
cia territorial son progresivamente com-
plejos. Partiendo de la realidad del terri-
torio urbanizado, los planes pueden tener
una magnitud muy diversa. Sin embargo,
el Unico planeamiento riguroso es aquel
que comprende la méxima amplitud terri-
torial de los fendmenos urbanos®. Asi, las
propuestas de intervencion y los conteni-
dos de cada nivel de planeamiento deben
corresponderse con los problemas que
plantea su escala territorial segin cuatro
ordenes®:

e El &mbito nacional se corresponde con
los temas propios de un «plan territorial
general». Estos son las infraestructuras y
los servicios generales, los recursos hidri-
cos, las fuentes y canales para la provision
de energia, la red viaria basica, y la reser-
va de suelo sobre los recursos territoriales
escasos. Asimismo, en esta escala se con-
cretan espacialmente las politicas y estra-
tegias de ordenacidn territorial de mane-
ra general, incorporando consideraciones
y objetivos propios de la planificacidn
econdmica, casi siempre centrados en el
argumento del equilibrio o reequilibrio
territorial (poblacional, funcional, medio-
ambiental, social, etc.).

e El segundo nivel corresponde a los
ambitos regionales o provinciales, que
son mas que la simple aplicacion de las
propuestas del plan territorial general. El
«planeamiento territorial parcial» debe



FIG. 4. Limites y articulaciones. Plan especial del Parque agrario del Bajo Llobregat (2004).
Fuente: Diputacién de Barcelona. Red de Parques Naturales.

abordar aspectos especificos como las
opciones residenciales, el transporte co-
lectivo (especialmente el ferrocarril de cer-
canias y la intermodalidad), y la definicion
del sistema nodal territorial (los puntos de
centralidad, la red de centros histdricos,
la localizacién de actividades conflictivas,
las superficies comerciales, etc.) En gene-
ral integran temas que se suelen tratar de
forma sectorial.

e | atercera escala corresponde a las areas
urbanasy al alcance de los «planes metro-
politanos». Estos deben precisar y concre-
tar las determinaciones del planeamiento
territorial parcial (los espacios abiertos, las
infraestructuras, los asentamientos, etc.)
en un dmbito geogréfico mas reducido.
Asimismo, deben referirse a la congruen-
cia de las determinaciones estructurales
para los planes municipales y a la «urbani-
dad de la obra publica», seguin la formali-
zacion de algunas propuestas estratégicas
relevantes (ej. reforma ferroviaria, sistema-
tizaciéon de la infraestructura viaria, nuevas
expansiones urbanas, etc.)

e Por ultimo, los «planes de ordenacién
urbanistica municipal» abordan la escala
local del espacio urbano, concretando las
acciones dirigidas al tratamiento por sec-
tores de suelo ocupado (mantenimiento,
mejora o reforma de tejido y espacios
publicos). Asimismo, se refieren a la clasi-
ficaciéon de los regimenes de suelo y de la
calificacién de los diferentes sectores ur-
banos en cuanto a los usos, actividades y
aprovechamientos edificatorios®.

56| a ordenacion fisica en la «escala urbana» también
se desarrolla por sectores mediante el denominado
planeamiento derivado, parcial o especial. El conte-
nido de estos planes se refiere a la ordenacién de-
tallada de cada sector. El alcance de los planes es-
peciales es similar al de los planes parciales aunque
se adscriben, generalmente, a la reforma interior o
la mejora urbana. Ver A. Font, op cit., 2011; y M. Co-
rominas, et. al (eds.), «Plans molt especials». Papers
Sert, N° 16. Colelegi d'Arquitectes de Catalunya, De-
marcacid de Barcelona, DL, 2005.
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57Tanto las investigaciones exploratorias como las
investigaciones confirmatorias pueden hacer re-
ferencia a un estudio «transversal» o a un estudio
«longitudinal». El primero de ellos hace referencia
a las investigaciones en donde la dimension tem-
poral no se considera un aspecto relevante para la
investigacion. En nuestra investigacion no interesa
tanto el resultado o «rendimiento» de los planes
-en la cual debemos tener presente la dimensio-
nal temporal- como las interrelaciones con otros
niveles de planeamiento, las estrategias para su
elaboracién, los esfuerzos por la innovacién ins-
trumental etc. Ver V. Ferndndez Alarcén, «Intro-
duccidén a la investigacion en ciencias sociales».
Departament d’'Organitzacié d’Empreses, ETSEIB,
Barcelona, 2006.

58 Entre diversos autores que abordan este tema,
cabe destacar P. Hall, Cities of tomorrow: an in-
telectual history of urban planning and design in
thetwentieth century. OxfordUK, Blackwell Publis-
hers, Cambridge Mass. (USA), 1996; Patsy Healey
& R. Williams, «<European urban planning systems:
diversity and convergence». Urban studies N*30
(4/5), pp. 701-720, 1993; H. Davies, «Towards a
European planning system?». Planning Practice
and Research, N° 9 (1), pp.63 - 69, 1994.

59 J. Farinds Dasi, Governance of territorial and ur-
ban policies from EU to local level. Final report of
ESPON project 2.3.2, p. 289, The ESPON Monito-
ring Commitee Ed., Luxemburg, 2006

80 Como sefala Nadin, la palabra «tradicion» se
utiliza para enfatizar la manera en que las formas
de planificacién estdn profundamente arraiga-
das en las complejas condiciones histéricas de
cada lugar. El enfoque comprehensivo-integrado
corresponde bastante bien al marco juridico es-
candinavo. El nombre sugiere que el sistema de
planificacién busca proporcionar, explicitamente,
la integracién horizontal y vertical de las politicas
en todos los niveles administrativos y jurisdiccio-
nales. En contraste, la tradicién de planificacion
basada en el uso del suelo se corresponde bien
con el marco legal administrativo britanico y tiene
un alcance y propdsito mucho mas reducido para
regular o modificar el uso del suelo. Las otras dos
tradiciones de planificacién no se corresponden
tan estrechamente a los marcos legales. El enfo-
que de la planificacién econdmica-regional es
propio del marco legal napolednico, con un ca-
racter denotadamente verticalista. La tradicion del
urbanismo se inscribe en la tradicién napolednica,
pero soélo para el sur de Europa. Ver V. Nadin y D.
Stead, «European spatial planning systems, social
models and learning». Dokumente und Informa-
tionen zur Schweizerischen Orts-Regional- und
Landesplanung European territorial cooperation
learning, 44, N°1, pp. 35-47, 2008.

2. CUATRO PLANES METROPOLITANOS
EUROPEOS

En este capitulo, pretendemos evidenciar
las aportaciones metodoldgicas y de conte-
nido de la reciente experiencia del planea-
miento metropolitano en Europa. Asimismo,
abordamos dos objetivos especificos. En
primer lugar, mediante el estudio compara-
do de cuatro casos pretendemos identificar
y conceptualizar las variables méas relevan-
tes atener en cuenta en una posible agenda
para la ordenacién metropolitana -en este
caso el método es parte de los resultados-.
En segundo lugar, pretendemos orientar y
sobre todo, argumentar la conformacién de
las directrices de ordenacién del AMR.

A continuacion se presentan los casos ana-
lizados mediante un estudio transversal®’,
y se argumenta su seleccién mediante tres
condiciones tipoldgicas. En primer lugar,
se garantiza una cierta diversidad geogra-
fica y cultural dentro de Europa. Por este
motivo se han seleccionado dos planes
para las areas metropolitanas del norte
(una escandinava), uno del centro y otro
del sur. En segundo lugar, se trata de ca-
sos considerados en el &mbito académico
como paradigmas de la practica del pla-
neamiento metropolitano, por ejemplo, el
Plan de Londres®®. En tercer lugar, se han
tomado como referencia los cuatro «tipos
ideales» de las tradiciones del planeamien-
to identificadas por Farinds, (2007)*: com-
prensivo-integrado, regulacion del uso del
suelo, econémico-regional y urbanismo®°.
Partiendo de estos criterios, los cuatro pla-
nes metropolitanos analizados son:

Estocolmo: Regional utvecklingsplan
fér Stockholmsregionen (RUFS). *
Aprobado en 2010

Londres: Spatial Development Strategy
for Greater London (TLP). **
Aprobado en 2011

Paris: Schéma directeur ile-de-France
2030 (SDRIF). *** Aprobado en 2008
Barcelona: Pla Territorial Metropolita
de Barcelona (PTMB). ****

Aprobado en 2010

Nota del Editor:

* Plan de Desarrollo Regional para Estocolmo.

** Estrategia de Desarrollo Espacial para el Gran
Londres.

*** Plan Director Isla de Francia.

****% Plan Territorial Metropolitano de Barcelona.

Las variables especificadas a continuacién
pretenden echar luz sobre los aspectos
instrumentales, apoyados en la préactica
del planeamiento supramunicipal, especi-
ficamente en el nivel de las dreas metro-
politanas. En concreto, nos referimos a tres
variables principales y doce sub-variables
independientes:

Marco del instrumental

Contexto del planeamiento metropolitano
Instituciones que elaboran el plan

Ambito territorial metropolitano

Enfoque instrumental

Alcance instrumental
Contenido
Determinaciones
Modelo

Proyectos

Programacién y gestién

Programacién

Elaboracién, aprobacién y seguimiento
Documentacion y escala
Implementacién y seguimiento

2.1. Plan de Desarrollo Regional de Es-
tocolmo. La cuestién estratégica

Marco instrumental

La empresa colectiva que supone el pla-
neamiento del drea metropolitana de Esto-
colmo no es un objetivo reciente, sino que
se apoya en la experiencia y en los cono-
cimientos adquiridos en el Plan de Desa-
rrollo Metropolitano de 2001, en el Diag-
néstico Metropolitano de 2006, y en el Plan
Subregional para la costa y el archipiélago
de Estocolmo de 2008. En el nuevo Plan de
Desarrollo Regional para Estocolmo (RUFS
2010, de ahora en méas PDR de Estocolmo),
se establecen estrategias y compromisos
en materia de planificacion supramunicipal
y a la vez se promueve el vinculo proacti-
vo entre los actores y grupos sociales mas
relevantes. Asimismo, mediante el PDR se
pretende articular una serie de planes e
iniciativas en la regién, como la planifica-
ciéon territorial de los 26 municipios que
la integran, la proteccién de los espacios
libres metropolitanos y los programas de
inversién para ejecutar las grandes infraes-
tructuras de la movilidad.



En conformidad con la Ley de Planificacién
y Urbanizacién (PBL), el PDR de Estocolmo
tiene el estatus formal de plan regional. Sin
embargo, méas que fijar regulaciones, des-
de el Consejo del Condado se pretende
impulsar una plataforma capaz de articular
las diversas iniciativas operativas.

Ademas, el PDR proporciona una guia para
avanzar el desarrollo regional fijando com-

promisos claros, evitando la fragmentacién
e insuficiencia de los emprendimientos
incipientes. Durante los cuatro afios del
proceso de su elaboracién, mas de 250
organizaciones contribuyen, mediante la
consultay el didlogo, a la definicién de una
«vision comun» (Figura 5). En este sentido,
las autoridades locales, las diputaciones
provinciales, las autoridades estatales, las
empresas, las asociaciones profesionales y

Norrkdping

Linkoping

Grandes nucelos en red

O Mancomunidades

. Otras ciudades

Gran Estocolmo y los
centros regionales

de mercancias

9 Principales conexiones regionales +

Conexiones regionales
oD Conexion regional de mercancia

Principal ruta nacional

Aeropuertos internacionales

Puerto

Area de intemodalidad del extrarradio de Estocolmo

‘ Terminales periurbanas de Estocolmo

FIG. 5. Visién comun. Fuente: PDR de Estocolmo, 2010

los ciudadanos trabajan juntos para desa-
rrollar el plan®’.

Los responsables del Consejo del Conda-
do de Estocolmo pretenden convertir la re-
gion en la metrépolis mas atractiva de Eu-
ropa. Con este fin, en el PDR de Estocolmo
se propone combinar la competitividad
econdmica con el desarrollo sostenible. Se
pretende que la regién sea un buen lugar
para vivir y trabajar, y atractivo para visitar e
invertir en él. Con ente fin, en el nuevo PDR
de Estocolmo se definen cuatro objetivos
estratégicos, consolidar una regién abier-
ta y accesible, lider en desarrollo y creci-
miento, promover los valores del paisaje
y a la vez, utilizar eficazmente los propios
recursos. En particular, se trata de mante-
ner nivel éptimo en cuanto a las emisiones
de CO2 mediante la subvencién a la utili-
zacion de vehiculos ecoldgicos y el uso de
biocombustibles.

1 Plan de Desarrollo Regional del Condado de Esto-
colmo [Regional utvecklingsplanférStockholmsregio-
nen], (RUFS), p. 7, 2010.
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$2RUFS, op. cit., p. 141, 2010.

$3RUFS, op. cit., p. 143, 2010.

¢4 H.Helde, Coordinador de la oficina de planea-
miento regional de Estocolmo, entrevistado por
A. Leboreiro, op. cit., 2009.

Alcance instrumental

En el PDR de Estocolmo se abordan te-
mas propios del planeamiento estratégico,
como la sostenibilidad ambiental, la edu-
cacion, el transporte, la vivienda, la inno-
vacion, la reserva de recursos, la densifica-
cién de las ciudades y la cohesidn social.
Sin embargo, la singularidad del contenido
del plan radica en los mecanismos para co-
ordinar los planes municipales mediante
un proceso continuo de seguimiento. La
evolucion del planeamiento municipal se
considera como una variable méas del plan

metropolitano. De este modo, se preten-
den abordar contenidos de alcance supra-
municipal, independientemente de si se
aprueban -o no- los planes locales. Con
este fin, se enfatizan especialmente aque-
llos temas vinculados no sdlo a la planifica-
cién fisica -entre los que destaca la consoli-
dacién de la policentralidad- sino también
al desarrollo local.

En cuanto a las determinaciones del PDR
de Estocolmo, cabe destacar las directri-
ces para consolidar la compacidad de las
ciudades. El criterio se basa en inducir en-

FIG. 6. Criterios para la urbanizaciéon. Fuente: PDR de Estocolmo, 2010.



tornos urbanos densos, apoyados en una
red de transporte publico potente. En ese
sentido, se promueve el crecimiento en los
municipios ubicados en el arco metropo-
litano de conexién orbital y se protegen y
refuerzan los conectores verdes radiales
«entre ciudades» y el sistema hidrico, que
incluye la proteccién de los paisajes cultu-
rales, los entornos lacustres naturales y las

playas. Por ultimo, ademés de consolidar
los entornos urbanos, se impulsa la crea-
cién de parques y areas verdes localizadas
cerca de los asentamientos existentes (fi-
gura 6).

Consecuente con las estrategias para den-
sificar los asentamientos, en el PDR de Es-
tocolmo se promueve una estructura urba-

Map 26. Roads and rails on the long term, after 2030

un Rail after 2030
o Station after 2030
seennenns - ROA after 2030
<@mm)p Capacity increases after 2030

<4 p Capacity increases on the very long term

FIG. 7. Propuesta para las grandes infraestructuras viales. Fuente: PDR de Estocolmo, 2010.

na policéntrica. Asi, se propone un modelo
polinuclear mediante el cual se pretende
potenciar y complementar el rol especi-
fico de las ciudades més importantes. En
particular, se apuesta por un sistema de
ciudades compactas, con una alta mixtura
de actividades y un consumo energético
eficiente. El modelo se apoya en dos ope-
raciones estructurales. La primera radica en
consolidar una nueva conexién transversal
capaz de vincular las ciudades centrales
de la regién. Mientras que mediante la se-
gunda estrategia se pretende reforzar una
estructura radial de espacios verdes que
penetren hasta el corazén del drea metro-
politana.

Para consolidar el modelo previsto, en el
PDR de Estocolmo se priorizan diversos
proyectos estratégicos asociados a las in-
fraestructuras de la movilidad (figura 7).
En particular, destaca la nueva ronda de
conexion exterior (Tvéarleden Yttre), que
une seis de los ocho nicleos regionales
externos, mejorando la conectividad inter-
urbanay la accesibilidad en automévil y en
autobus. Se pretende convertir los nucleos
regionales en centros de transporte publi-
co intermodal conectados a la red ferrovia-
ria y a las principales lineas de autobuses.
Ademés, en los centros urbanos se prevén
«conexiones civicas», peatonales y para bi-
cicletas, complementarias con el transporte
publico local. Cabe destacar que desde la
perspectiva supramunicipal, en los ntcleos
mas pequenos, el sistema de transporte
publico regional también puede servir
como una red de distribucion local®®.

Programacién y gestién

En cuanto a la programacion de las actua-
ciones, en el caso del PDR de Estocolmo se
estudian diferentes estructuras fisicas alter-
nativas durante el proceso de elaboracién
(figura 8). Se parte de siete opciones, entre
las que se incluye como referencia un esce-
nario tendencial acorde a las dindmicas vi-
gentes desde 1989. Las estructuras fisicas
alternativas se consultan y se ajustan, paso
a paso, hasta la definicién de las propues-
tas definitivas. Asi, la planificacién y la in-
versién del estado en el drea metropolita-
na no estd pautada, sino que es un proceso
de argumentacién técnica y negociacion
continua previsto a largo plazo®.
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Ademsds, el proceso de elaboracién del
PDR de Estocolmo se lleva a cabo en tres
fases: la definicién del programa vy la es-
trategia, la consulta publica y la aproba-
cion del plan. En conjunto, las tres fases
tardaron cuatro afios en realizarse. La
etapa de definicién del programay la es-
trategia se centra en ampliar el didlogo
a los actores regionales (sobre todo a ni-
vel administrativo) y en definir la «visidn
comun» para el desarrollo colectivo. El
objetivo de la etapa de consulta publica
radica en consolidar el desarrollo coordi-
nado entre los actores dentro y fuera del
condado, en temas estratégicos y opera-
tivos. Durante esta etapa se presenta una
«versién de prueba» del plan, que recibe
unas 240 alegaciones. Un afo mas tarde,
durante el periodo de exhibicién, los re-

dactores del plan introducen las opinio-
nes presentadas en la consulta y confec-
cionan el documento final. En 2010, el
Comité de Planificacion Regional aprue-
ba definitivamente el plan.

La documentacién del PDR de Estocolmo
se presenta mediante una breve publica-
cion divulgativa, una pagina web y el do-
cumento completo del plan (RUFS 2010)
de unas 260 péaginas. En este ultimo, se
incluyen los planos de informacién y pro-
puesta que abordan la escala regional,
1/150.000. Ademas se incluye la recopi-
lacién de diversos documentos existen-
tes (acuerdos de cooperacidn, investiga-
ciones, estudios comparativos con otras
regiones, analisis econdmicos, etc.)

Tras la aprobacion del plan la Oficina
de Planeamiento Territorial y Transporte
Urbano de la Diputacién Provincial de
Estocolmo [Stockholm Regioplane-och
Trafikkontoret-SRT], coordina el planea-
miento metropolitano pero también de-
sarrolla tareas de andlisis, estadistica,
investigacion y prospectiva sobre las ne-
cesidades de los 26 municipios en mate-
ria de usos del suelo, agua potable y me-
dio ambiente. En cuanto al seguimiento
del plan, cabe destacar el concepto de
planeamiento en feed-back donde las
propuestas a escala regional condicio-
nan las de escala municipal y viceversa.
Para aumentar la eficiencia, el didlogo se
considera una condicién indispensable.

RUFS
2001/2050
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FIG. 8. Estructuras fisicas alternativas. Fuente: PDR de Estocolmo, 2010.



2.2.El Plan de Londres. La cuestiéon eco-
némica

Marco instrumental

Pese a no contar con un plan nacional,
la gestién metropolitana de Londres es
siempre una politica del Gobierno Cen-
tral. A partir de 1965, durante casi veinte
anos, el Gran Londres se desarrolla me-
diante la gestién combinada del Consejo
del Gran Londres [Grater London Council]
y 32 municipios [boroughs], junto a la his-
térica Corporacién Municipal de Londres
[City of London Corporation]. En 1983, a
partir de las diferencias con el Gobierno
Central, precedido por Margaret Thatcher,
se decide disolver el Consejo del Gran
Londres que queda bajo la gestién frag-
mentada de los 33 consejos municipales.
Tras varios intentos de gestion estratégi-
ca privada o mixta (London First y London
Pride), impulsada por los gobiernos con-
servadores que se sucedieron durante la
década de los afios noventa, el nuevo go-
bierno laborista crea a principios de este
siglo la Administracion del Gran Londres
[Greater London Authority] como un mar-
co supra-local mas eficiente.

Si bien el dmbito del plan cuenta con un
area administrativa de 1.572Km? (London
boroughs), la singularidad de su delimita-
cion radica en que coincide con la reserva
de un espacio libre regional con forma de
anillo [Green belt], disefiado por Patrick
Abercrombie a finales de los afios cuaren-
ta. El anillo es hoy un componente terri-
torial consolidado y eficiente en cuanto a
la contencién-separacién de los asenta-
mientos metropolitanos.

Como se ha mencionado, tras adquirir
competencias en materia de planeamien-
to «cedidas» por el gobierno laborista de
1997, el rol de la Administracidon del Gran
Londres depende de un continuo acuer-
do politico. La particularidad de este caso
es que se pasa de la idea de «directriz»
[guidance] a un nuevo instrumento de-
nominado «Estrategia de Ordenacion Te-
rritorial» [Spatial Developement Strategy].
La Estrategia de Ordenacién Territorial
se promueve mediante una estructura in-
édita a nivel mundial -quizés comparable
con la alcaldia de New York-, compuesta

por un alcalde y una asamblea elegida di-
rectamente por sufragio activo. La Admi-
nistraciéon del Gran Londres tiene cuatro
competencias basicas: urbanismo, trans-
porte, policia, y bomberos. En particular
desde la agencia de urbanismo, respon-
sable de redactar la estrategia, se aborda
un enfoque multidisciplinar contando con
expertos en economia, medio ambiente,
espacios abiertos, agua y transporte.

En cuanto al enfoque del Plan de Londres,
mas que priorizar la competitividad (al
margen de las politicas publicas, Londres
es uno de los enclaves mas centrales del
mundo), se pretende que el crecimiento
sea coherente con la mejora del medio
ambiente. En particular, una de las prin-
cipales estrategias es rehabilitar puntual-
mente las (escasas) zonas vacantes en la
ciudad consolidaday mejorar los estdnda-
res de los servicios y equipamientos en los
municipios periféricos al drea central.

Alcance instrumental

En cuanto al contenido, en el Plan de Lon-
dres se abordan temas sectoriales como
el transporte, el medioambiente, el cre-
cimiento residencial y las actividades ter-
ciarias. En contraste, el aspecto més nove-
doso radica en que también se pretenden
coordinar diversos servicios publicos y
otros comdnmente concesionados, como
el suministro eléctrico, el abastecimiento
de agua, el gas, el tratamiento de aguas re-
siduales y las telecomunicaciones. Asi, se
intenta alcanzar la mejora del medio am-
biente a través de criterios de sostenibili-
dad para orientar las politicas municipales
de generacién energética y promover la
gestién de residuos auto-sostenible.

El Plan de Londres es un documento clara-
mente estratégico, sin embargo, en cuan-
to a las determinaciones, aporta un claro
componente cuantitativo e incluso cualita-
tivo. En otras palabras, es un plan «flexible
con algunas vinculaciones»®, consecuen-
te con el caracter discrecional que distin-
gue al planeamiento inglés®. La principal
vinculacién para los municipios es que
redacten su propio plan urbanistico cum-
pliendo las orientaciones de la estrategia
metropolitana. Por un lado, se fijan para-
metros cuantitativos para el crecimiento

y la expansion residencial -se indica el
minimo de viviendas y la ubicacién de los
sistemas de transporte-. Por otro lado, se
establecen condiciones cualitativas entre
las que se incluyen orientaciones de dise-
fio para la arquitectura y el espacio publi-
co, y reglas precisas en materia de densi-
dad. En particular, en el plan se propone
una matriz de densidades y localizaciones
residenciales a potenciar en funcién del
nivel de accesibilidad y conectividad del
transporte publico. Asimismo, para las
dreas de promocion del crecimiento, se
fijan umbrales de empleo como motor del
reequilibrio territorial.

Pese a su vocacion esquematica (condi-
cionada por un marco juridico que ampa-
ra en primer lugar la propiedad del sue-
lo), en el Plan de Londres se presenta un
modelo territorial concreto [Key diagram]
en el que se expresa la vertebracion terri-
torial mediante dos elementos estructura-
les: los enclaves estratégicosy las grandes
propuestas de transporte colectivo (Figu-
ra 9). En este caso, el caracter centripeto
del modelo se evidencia en la ubicacion
de los enclaves estratégicos: las dreas de
oportunidad y a intensificar, contradicien-
do la voluntad de reequilibrio territorial.
Si bien se identifican todos los centros
metropolitanos, la gran mayoria queda
fuera de la red de transporte propuesta.

Las mencionadas &reas de oportunidad
del Plan de Londres constituyen una pla-
taforma idénea para plantear planes y
proyectos especiales como, por ejemplo,
las Olimpiadas o la reurbanizacién del es-
tuario del rio Tamesis (figura 10). Este ul-
timo, The Thames Gateway, es uno de los
mayores proyectos de desarrollo urbano
en Europa. Aparte de su tamafio y poten-
cial para el desarrollo, su verdadera im-

65K, Reid, Urbanista senior, Greater London Autho-
rithy, entrevistado por A. Leboreiro, op. cit., 2009.
%6 A diferencia del sistema de planeamiento del
sur de Europa, en el que los planes son leyes, en
el planeamiento inglés se deben respetar las in-
dicaciones de los planes, a menos que se expon-
gan argumentos suficientes para no hacerlo. Ver
J. Garcia-Bellido, «Urbanismos europeos compa-
rados», Ciudad y territorio: Estudios territoriales,
N°127, pp. 83-86, 2001.
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portancia radica en las grandes expecta-
tivas para solventar la demanda creciente
de viviendas, sin influir en los altos valo-
res de las propiedades en el interior de
Londres. Al desplazar el problema hacia
el este, mediante la expansién urbana, los
redactores del plan pretenden renovar la
zona mas degradada del drea metropoli-
tana y proporcionar un gran nimero de
viviendas asequibles. Estas actuaciones,
indicadas en el mencionado Key Diagram,
suponen un amplio abanico de instru-
mentos de intervencién, generalmente
gestionados mediante la conformacion
de consorcios. Asimismo, estos dmbitos
de oportunidad se complementan con

Key Diagram 1\

London - Luton -
Bedford Corridor

102 actuaciones supramunicipales agru-
padas en distintos ejes sectoriales como
la vivienda, el transporte, el medio am-
biente, la seguridad, etc.

Programacién y gestion

Si bien en el Plan de Londres se parte de
una serie de proyecciones basadas en
indicadores territoriales precisos, no se
cuenta con un programa concreto de ac-
tuaciones. En cambio, de cara a la gestion
del plan, se constituyen organizaciones se-
cundarias para supervisar como y dénde
se invierte el presupuesto, especialmente
en materia de transporte y urbanizacion.

ted - Cambridge
h Corridor
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FIG. 9. Modelo [Key diagram]. Fuente: Plan de Londres, 2012.

Ademés de la instancia de consulta, el
proceso de aprobacion del Plan compor-
ta una particularidad, la instancia de au-
diencia publica [examination in public]. La
audiencia publica se realiza mediante una
empresa estatal, pero independiente del
gobierno. Su funcién radica en sintetizar
las alegaciones individuales y, sobre todo,
en garantizar la coherencia del encaje del
plan metropolitano y el resto de planes
locales y regionales. En cuanto a la apro-
bacién del plan, pese al caracter abierto
del procedimiento, la decisién final co-
rresponde al gobierno nacional.

El Plan de Londres se confecciona en un

2 /
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Unico documento de unas 300 péginas,
incluyendo seis anexos (areas de oportu-
nidad, red de centros, lugares estratégicos
industriales, estadisticas sobre la provisién
de viviendas, un glosario y el indice de las
directrices). Al igual que los otros planes
analizados, los planos de informacién y
propuesta tienen un caracter regional. En
concreto, se presentan diagramas que ex-
presan las estrategias a escala 1/100.000.
En este caso, el cardcter esquematico esté
sujeto a la legislacion; en el plan metro-
politano no se pueden identificar puntos
o areas concretas, sino que son los muni-
cipios quienes determinan las estrategias
en el terreno.
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Ademas de la influencia de los munici-
pios, el desarrollo urbano londinense se
impulsa dominantemente a través del
sector privado, promotores, siempre que
no se contradigan los criterios del plan
metropolitano. En cambio el seguimien-
to del plan se realiza desde la Adminis-
tracién del Gran Londres mediante un
informe anual en el que se introducen
las tendencias emergentes. El informe
anual contiene veinticinco indicadores
objetivos, que son el punto de partida
para la discusién con los municipios y los
argumentos para las futuras actuaciones.
Se prevé una revision del plan cada dos
afios, que no supone la redaccion de un

nuevo plan sino la modificacién de los te-
mas que se consideren necesarios.

2.3. Plan Director de la Region Isla de
Francia. La cuestion politica.

Marco instrumental

El planeamiento metropolitano del Gran
Paris se inicia a mediados del siglo pasa-
do. En 1965 el estado desarrolla el pri-
mer Plan Director [Schéma directeur (en
adelante SD)], que se revisa mas o menos
regularmente para adaptarlo a las nece-
sidades cambiantes y para mantenerlo
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FIG. 10. Zonas de nuevas centralidades. Fuente: Plan de Londres, 2012.
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¢7R. De Miguel Gonzélez y J. M. Ezquiaga, «Hacia
una ordenacién territorial metropolitana renovada
en Europa». Ciudad y territorio: Estudios territoria-
les, N° 174, pp. 669-688, 2012.

88 Plan Director de la regién fle-de-France [Schéma
directeur de la région fle-de-France] (SDRIF), p.39,
2008.

$9SDRIF, op. cit., p. 8, 2008.

70R. De Miguel y J. M. Ezquiaga, op. cit., 2012.
71SDRIF, op. cit.,, p. 171, 2008.

operativo. En 1995 esta responsabilidad
se transfiere a la Regién lle-de- France
(de ahora en mas Regidn Isla de Francia),
aunque la potestad para solicitar, aprobar
y revisar el plan aun recae en el Gobier-
no Nacional, mediante un decreto del
Consejo de Estado. Evidentemente, en
el territorio del Gran Paris la planificacién
metropolitana es uno de los escenarios de
mayor conflicto institucional entre el Esta-
do francés y el Consejo de la Regional Isla
de Francia, que afecta unos 1.300 munici-
pios en un territorio de 12.000 km?. Ade-
mas de las alegaciones al nuevo SD de la
Region Isla de Francia, desde el Gobierno
Nacional se crea en 2008 la Secretaria de
Estado de Desarrollo de la Regidn Capital
para difundir un «contraplany, titulado Le
Gran Paris y presentado personalmente
por el ex-presidente Sarkozy (figura 11).
Tanto desde el estado como desde la ad-
ministracion regional, hoy se reconocen
competencias en materia de planificacién
de la Regidn de la Isla de Francia. En cual-
quier caso, ambas visiones sobre el mismo
territorio coinciden en los planteamientos
generales, como la vivienda, el empleo, el
transporte, la calidad de vida, etc., razén
por la cual, el plan avanza desde estado
de aprobacién transitoria a la aprobacion
definitiva®’.

El plan se elabora mediante la accién con-
junta de cuatro organismos. Dos comités
de caréacter politico, para la direccién y la
toma de decisiones y dos comités técni-
cos, uno para coordinar los servicios a ni-

vel estatal y regional, y otro encargado de
la ordenacién del territorio y el urbanismo:
el Instituto de Ordenacién Territorial y Ur-
banismo de la Regidn Isla de Francia [Ins-
titut d’Aménagement et d’Urbanisme de
la Region lle-de-France (IAURIF)], fundado
en 1960. El rol més relevante del IAURIF
es la elaboracion del SD de la Regidn Isla
de Francia, ademés de ser el centro publi-
co de investigacidén y documentacién mas
importante de Francia en materia de orde-
nacion territorial y urbanismo.

Para la redaccion del SD de la regién Isla
de Francia se consideran los dos enfoques
principales, el econémicoy el social, como
un proceso global. Asi, se persiguen tres
objetivos generales: reducir la dependen-
cia energética, apostando por el transpor-
te publico, reducir la segregacién social y
mantener el posicionamiento internacio-
nal en materia de desarrollo econémico.

Alcance instrumental

En cuanto al contenido del SD de la Regién
Isla de Francia, los temas abordados coinci-
den en buena medida con el Plan de Lon-
dres. Estos son el medioambiente, el trans-
porte, el crecimiento residencial e industrial,
y las infraestructuras basicas. En primer
lugar, estos retos se sintetizan conceptual-
mente mediante el modelo de la ciudad
compacta, densa y con espacios publicos
de calidad, con los que se pretende promo-
ver la vivienda asequible y el empleo, garan-
tizando la solidaridad social®®. En segundo

PARISIENNE

FIG. 11. Le Grand Paris.Propuesta de Christian de Portzamparc. Fuente: Drevon, 2009.



lugar, mediante el ahorro energético y el
mantenimiento de la biodiversidad y de los
ecosistemas, en el plan se pretende conver-
tir a la Regidn Isla de Francia en la primera
«ecorregion» de Europa®. Por Ultimo, el ter-
cer gran reto pasa por desarrollar un espa-
cio dindmico para promover la metrépolis a
nivel mundial, como espina dorsal de Euro-
pa central y motor econémico nacional.

El SD de la Regidn Isla de Francia es un
instrumento de caracter normativo y con
politicas reguladoras precisas para los mu-
nicipios. Complementa a los planes munici-
pales vigentes y asume el caracter de plan
general para los municipios que no cuenten
con planeamiento. La normativa se centraen
los aspectos medioambientales y se alinea
con los postulados de la Estrategia Territo-
rial Europea (ETE). En cuanto a la expansién
residencial, si bien en el plan no se indica el
numero de viviendas a construir, se trata de
incidir en el reequilibrio intermunicipal me-
diante la fijacién de una densidad méxima
de 50 viviendas por hectérea. Ademas, de
manera similar al Plan de Londres, en el SD
de la Region Isla de Francia se establecen
orientaciones urbanisticas diferenciadas
para tres tipos de espacios regionales. En
el plan se distinguen «espacios urbanizados
a optimizar», para reforzar la centralidad en
torno a las estaciones, «sectores de nueva
urbanizaciény, para fijar una densidad mi-
nima bruta (35 viviendas por hectérea), y
«sectores de urbanizacion condicionaday,
sujetos a requisitos especificos por &mbito.

Consecuente con el marco administrativo,
el modelo de ordenacién regional que
se propone en el SD de la Regién Isla de
Francia hereda el esquema centripeto de
los tres planes directores anteriores’®. Esto
se evidencia, por ejemplo, en el proyec-
to del nuevo tren circunvalar Arc Express,
que refuerza claramente la centralidad de
la ciudad capital.

En el modelo del SD no sélo se identifican
las &reas de oportunidad, sino que ademas
se las jerarquiza como areas de intervencion
prioritaria, los denominados «territorios es-
tratégicos estructurantes para el desarrollo
regional»”'. En cada una de las éreas de in-
tervencion prioritaria se prevé la ejecucién
de proyectos estratégicos. Por ejemplo,
cabe destacar la propuesta de bypass fe-

rroviario, en el drea Tangentielle Nord. Con
una escala sin precedentes desde la crea-
cién de la red de trenes de cercania en la
década de 1970, el Arc Express es uno de
los proyectos de infraestructura vitales para
el desarrollo regional. Este nuevo enlace, ar-
ticula las redes de servicios de alta calidad
del centro de Paris y sirve a las areas perifé-
ricas y suburbanas susceptibles de acoger
importantes desarrollos urbanos (figura 12).
El Arc Express es quizas el proyecto metro-
politano mas representativo del plan; su fi-
nanciacién ha servido de excusa para que
el estado y la Regién sigan trabajando para
consolidar la vision amplia que se necesita
para desarrollar el Plan Director.

Programacién y gestion

En cuanto a la programacion del plan, en
el SD de la Regidn Isla de Francia se pre-
vén fases incrementales que, més que un
vinculo, son una estrategia para explicar
las prioridades del plan. Con este fin se
define una «geografia estratégica y prio-
ritaria», basada en objetivos complemen-
tarios y coherentes entre si. La «geografia
estratégica y prioritaria», permite identifi-
car las reas en las que es especialmente
necesario garantizar la coherencia de las
actuacionesy concentrar los recursos para
desarrollar el proyecto regional.

En el caso del SD de la Regién Isla de
Francia es el gobierno nacional quien ini-
cia y aprueba el plan. Durante el periodo
de elaboraciéon se realizan instancias de
discusion o «mesas», que pueden ser ge-
nerales o tematicas. En estas Ultimas, los
temas tratados pueden referirse al conte-
nido del plan (economia, medio ambien-
te, infraestructuras, etc.) o a la programa-
cién del plan (diagndstico, propuesta o
actuaciones concretas). En ambos casos
se recurre a especialistas en cada tema
para el informe [briefing]. En cuanto al
mecanismo de consulta publica, éste se
basa en un ciclo en el que se publican los
avances del plan en la web y se respon-
den las solicitudes de modificacién. Paula-
tinamente, se pasa de las mil alegaciones
de la primera versién del plan (2008) a las
cuatrocientas de la versién definitiva, cu-
yas respuestas se publican en un anexo
del documento del plan.

En el documento del plan, de unas 250
paginas, se explicitan las directrices de or-
denacién y sobre todo, las orientaciones
para la programacion, el seguimiento y
la evaluacién del plan, comprometiendo
tanto a los municipios como al Estado Na-
cional en la ejecucién de las actuaciones.
Para asegurar la operatividad del plan, sus
redactores comienzan, estratégicamente,

Prolongacién RER

Principal enlace RER
Prolongacion Metro

Arc Express

Derivacion Tram-tren, tren ligero
Principal enlace derivacién tram-tren, tren ligero
Tranvia, sitio cercano al bus (TCSP)
Principal enlace TCSP

Continuidad via a Marechaux
Continuidad Tram principal
Lanzadera fluvial

FIG. 12. Esquema de la red de transporte colectivo. Fuente: SD de la Regién Isla de Francia, 2008
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72V, Fourchier, Coordinador del SDRIF, entrevista-
do por A. Leboreiro, 2009.

73 Con el plan comarcal del 53 se inicia el deba-
te urbanistico metropolitano en Barcelona (y en
Espafa). Ante la crisis de la «ciudad tradicional»,
este debate se amplia en el Plan director de 1959
mediante argumentos en favor de un modelo sos-
tenible, flexible en el tiempo, y sin apelar a iméage-
nes finalistas. En cambio, la perspectiva del Plan
General Metropolitano de 1976 es totalmente
diferente, es un plan operativo a escala territorial
que, conceptualmente, influye como referente del
planeamiento urbanistico y Unico nivel de aproxi-
macion territorial.

por las propuestas en las escalas urbanis-
ticas para reducir el detalle en funcién del
conflicto que suscita cada tema; aunque,
formalmente, los planos se presentan a
escala 1/50.00072. Asi, el SD de la Regidn
Isla de Francia es el caso en el que mejor
se evidencia la relevancia de la subsidia-
riedad en el planeamiento metropolitano.

En cuanto a la implementacion del SD,
el rol del sector publico es fundamental.
El gobierno regional cuenta con un gran
abanico de instrumentos, algunos con
mucho alcance, como la regulacién del
precio del suelo mediante la compra-
venta. En cuanto a la implementacién de
los objetivos del plan, existe una ley de
1999 que exige la asociacion intermu-
nicipal para llevar adelante ciertos pro-
yectos. Asi pues, existen dentro del area

metropolitana diversas mancomunidades
con competencia para desarrollar su pro-
pio planeamiento. La asociacién suele
ser voluntaria, siempre que se alcance un
«peso urbano» suficiente para llevar ade-
lante los objetivos comunes. En cuanto al
seguimiento del SD de la Region Isla de
Francia, éste cuenta con diferentes ob-
servatorios, en particular, para analizar la
evolucién detallada del planeamiento de
los municipios. Al ser un plan con carécter
vinculante, su revisidn se prevé cada diez
anos. Lo mas significativo es la voluntad
de hacer transparentes y divulgar en la
web las tendencias de la urbanizacién a
nivel metropolitano, «des-cubriendo» los
intereses de los municipios en un marco
politico mas amplio.
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FIG. 13. Geografia estratégica prioritaria. Fuente: SD de la Regién Isla de Francia, 2008.



2.4. Plan Territorial Metropolitano de
Barcelona. La cuestion fisica.

Marco instrumental

Barcelona y su area de influencia son,
desde hace mas de medio siglo, el cam-
po de experimentacién excepcional de
experiencias de planeamiento supramu-
nicipal. Durante los afios de la dictadura
franquista se suceden diversos intentos
en buena parte fallidos, para ordenar este
territorio, como el llamado Plan Comar-
cal de 1953, el intento de Plan Director
del Area Metropolitana de Barcelona de
1966 y el Plan General Metropolitano de
1976 (figura 14), que anticipa la tendencia
«municipalista» del planeamiento catalan
de los afios ochenta y noventa’®. En 1983,
tras la restauracion de la democracia, el

i
|
:

i

i
o

DI#II
i

' Za
]

%

ﬂw%%%??{ a

FIG. 14. Plan General Metropolitano de Barcelona de 1976. Fuente: Archivo DPTOT, Generalitat de Catalufia.
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nuevo gobierno autonémico catalan (Ge-
neralitat) implementa una ley de politica
territorial cuyo desarrollo fue préctica-
mente nulo durante casi veinte afos. Sin
embargo, a finales de 2003 se produce
una reafirmacién de la confianza en el
planeamiento territorial. La creacion del
Programa de Planeamiento Territorial en
2004, supone un giro politico y disciplinar
como expresidn operativa para abordar el
planeamiento territorial pendiente, que
culmina con la aprobacién en 2010 del
Plan Territorial Metropolitano de Barcelo-
na (en adelante PTM de Barcelona).

Durante mas de dos décadas, en el am-
bito metropolitano de Barcelona concu-
rre un complejo entramado institucional
constituido por tres entidades creadas
por la ley 7/1987, la Mancomunidad de

Municipios, la Entidad del Medio Am-
biente y la Entidad Metropolitana del
Transporte. En julio de 2011 se constitu-
ye el Area Metropolitana de Barcelona
(AMB), de acuerdo con la Ley 31/2010
aprobada por unanimidad en el Parla-
mento de Catalufia, como la nueva orga-
nizacién institucional de la conurbacidn
que forman Barcelona y otros 35 munici-
pios de su entorno, sustituyendo las tres
entidades metropolitanas mencionadas.

El nuevo marco juridico consolida y ra-
cionaliza la administraciéon metropolitana
y la refuerza con nuevas competencias,
principalmente en materia de ordena-
cién del territorio y de urbanismo. Ade-
mas, se confirma su capacidad politica,
por ejemplo, permitiendo que el Estado
nacional financie a los municipios pro-
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74 «La Corporacién Metropolitana de Barcelona ha
conseguido ser considerada por el Estado Espa-
fiol como un municipio y por lo tanto ha aumen-
tado el ingreso de recursos per capita. Al desapa-
recer la corporacién, la mancomunidad mantiene
el mismo presupuesto, pero se lo otorga directa-
mente a cada municipio. Por lo tanto, cada muni-
cipio recibe un plus en relacién a lo que recibe un
municipio aislado, fuera del drea metropolitana.
La parte meritoria radica en que los municipios
de la mancomunidad acordaron cofinanciar sus
propias actuaciones urbanisticas, que involucran
operaciones de vivienda, infraestructuras, espa-
cios publicos, etc.» J. Esteban, entrevista personal,
julio de 2009.

75M. Bassols, «Las relaciones entre la planificacién
territorial y la urbanistica en la ley de urbanismo
de Cataluila». Revista de Derecho Urbanistico y
Medio Ambiente, N° 209, pp. 39-66, 2004.

76 J. Esteban, «El Pla Territorial Metropolita de Bar-
celona en el planejament territorial de Catalunyan».
Papers: Regié Metropolitana de Barcelona: Terri-
tori, estrategies, planejament, N° 55, pp. 20-31,
2012.

77 A diferencia de los planes regionales convencio-
nales, generalmente asociados a una regulacion
«soft», los planes territoriales parciales catalanes
son plenamente vinculantes para el planeamiento
municipal.

78 J. M. Carreras, «El Pla Territorial Metropolita de
Barcelona. Propostes per territoris». Papers: Regid
Metropolitana de Barcelona: Territori, estratégies,
planejament, N° 55, pp. 32-47,2012.

79 Ver el Decreto 142/2005, de 12 de julio, de
aprobacién del Reglamento por el cual se regu-
la el procedimiento de elaboracién, tramitacion
y aprobacién de los planes territoriales parciales.
Disponible en: Diari Oficial de la Generalitat de
Catalunya, 4432, 22 de julio 2005.

82 Nos referimos a la Federacion de Municipios de
Catalufa [Federacié de Municipis de Catalunyal,
con gobiernos de izquierda, y a la Asociacién Ca-
talana de Municipios [Associacié Catalana de Mu-
nicipis] con gobiernos de centro-derecha.

porcionalmente segln la poblacion del
conjunto del drea metropolitana’.

El &mbito del PTM de Barcelona afecta
a siete comarcas (164 municipios) com-
prendiendo una superficie de 3.236 Km2.
Al igual que el resto de los planes terri-
toriales parciales, tiene un &mbito estable
y modulado (vegueria) -sumados ocupan
la totalidad del territorio catalan-, facili-
tando el seguimiento a largo plazo y su
eventual modificacién. Cabe destacar
que las siete veguerias catalanas, defi-
nidas por ley en 1995, se superponen a
las provincias espafiolas; asi, como su-
giere Bassols’®, la planificacién territorial
es también un medio para la reestructu-
racion administrativa. Asimismo, para fo-
mentar la aplicacion y desarrollo del PTM
de Barcelona, se prevé laimplementacion
de instrumentos creados para fomentar la
aplicacién de las directrices territoriales
por parte de los planes municipales. Nos
referimos al avance de los planes direc-
tores urbanisticos (PDUs), que ocupan un
lugar intermedio entre la escala regional
y la local. En el PTM de Barcelona se pro-
ponen doce PDUs, entre los que cabe
destacar el PDU del Area Metropolitana
de Barcelona mediante el cual se preten-

de revisar el Plan General Metropolitano
vigente desde de 1976.

A diferencia del enfoque estratégico de
los tres planes analizados, los redactores
del PTM de Barcelona priorizan el andlisis
de la forma fisica del territorio como guia
para las actuaciones y politicas de desa-
rrollo. Asi, el plan metropolitano se consi-
dera como un «ejercicio de realismo» para
delimitar razonablemente su alcance ope-
rativo, rebajando unas expectativas que
podrian conducir al fracaso’. Sin relegar
los aspectos socioecondmicos, el PTM de
Barcelona tiene un enfoque morfoldgico
y facultativo, consecuente con la madura
tradicion del planeamiento urbanistico
en Cataluia. Asimismo, en las determina-
ciones de la Ley de Politica Territorial de
1983, se establecen para los diferentes ni-
veles de planeamiento claros pardmetros
de ordenacién fisica del espacio regional,
mientras que en las leyes de urbanismo
(2002, 2004, 2010) se vincula el planea-
miento municipal a las determinaciones
de los planes regionales.

Alcance instrumental

El discurso proyectual del PTM de Bar-

FIG. 15. Sistema urbano. Estructura nodal del territorio. Fuente: PTM de Barcelona, 2010.



celona cifie su contenido a tres sistemas
territoriales bésicos (espacios abiertos,
asentamientos, e infraestructuras) para
evitar la tendencia omnicomprensiva del
planeamiento general (figura 15). En par-
ticular se abordan tres retos especificos: la
proteccién de los espacios libres, la verte-
bracién urbana y nodal, y la implantacidn
de las grandes infraestructuras de la mo-
vilidad; cada reto cuenta con estrategias
concretas y sintetizadas en un plano que
expresa la «vertebracion territorial».

Pese al enfoque fisico del PTM de Barce-
lona, cabe dejar en claro las diferencias
sustanciales con respecto al planeamien-
to municipal y su alcance normativo. En
la escala local, los planes municipales se
apoyan en dos instrumentos candnicos:
las normas urbanisticas y la delimitacion
de dmbitos de actuacién. En cambio, en
la escala supramunicipal, mas que imple-
mentar un marco normativo especifico
del plan metropolitano, se parte de la
consideracion de los instrumentos ope-
rativos de caracter local para situarlos en
un proyecto global. En particular, el ca-
racter vinculante del plan estdasociado a
los «asuntos relativos al suelo no urbani-

zable» y a la proteccién de los espacios
libres””. Mientras que el caracter directriz,
con efecto diferido a la aprobacion de los
planes municipalesy sectoriales, se refiere
a las estrategias de crecimiento (de com-
pletamiento, mediano y moderado) y a la
implementacién de las infraestructuras de
la movilidad, especialmente en la configu-
racion de la red primaria suburbana.

A partir del estudio de los tres sistemas
basicos y tras considerar cinco alternati-
vas para la ordenacion global de la regidn
(la central, la paralela, la ortogonal, la digi-
tal y la nodal), en el PTM de Barcelona se
opta por el modelo nodal (figura 16). Este
modelo se argumenta en el origen polinu-
clear, el caracter cada vez mas policéntri-
co de laregion metropolitanay el proceso
de evaluacion ambiental’®. El modelo no-
dal permite desarrollar ciudades densas
y compactas, eficientemente conectadas,
pero con la necesaria distancia entre ellas
para permitir la preservacion de los espa-
cios abiertos y corredores naturales. Asi-
mismo, ademas de los sistemas urbanos,
el modelo nodal permite identificar aque-
llos nlcleos con una masa critica suficien-
te -equipamientos, servicios, dotaciones

FIG. 16. Modelos alternativos de vertebracién territorial. Fuente: PTM de Barcelona, 2010.

productivas, etc.- como para concentrar
los nuevos crecimientos y dar un salto de
escala a nivel regional.

Una de las cuestiones més relevantes del
modelo nodal, radica en la posibilidad de
identificar la potencialidad de una serie
de areas urbanas como polaridades ver-
tebradoras de la region. No obstante, de-
bido a la limitacion del plan territorial para
establecer normativas y propuestas en la
escala local, el desarrollo de estas areas
urbanas se prevé mediante planes direc-
tores urbanisticos (PDU). En este caso, el
gobierno otorga a los PDU el rol de esla-
bdn entre «lo regional» y «lo urbanistico»,
consolidando las mudltiples escalas del
modelo nodal. Asi, se pretenden profun-
dizar las determinaciones y estrategias del
plan para los &mbitos metropolitanos que
muestran una estructura funcional interna
y caracteristicas singulares. A modo de
ejemplo, basta citar el PDU para el entor-
no urbano de la riera de Caldes (figura 17)
o el PDU de las continuidades urbanas y
las infraestructuras de la movilidad del eje
de la riera de Rubi.

Programacién y gestion

En cuanto a la programacién del plan, en
el caso del PTM de Barcelona el acento
no estd puesto en las etapas de inversion,
sino en la ldgica espacial del desarrollo.
Se pretende asi facilitar una programacion
racional y eficiente de las actuaciones en
el territorio, que permita considerar los re-
cursos disponibles de cada ejercicio pre-
supuestario.

Ademas, la eficiencia del PTM de Barce-
lona también se apoya en la flexibilidad
del instrumental para acelerar al maximo
su proceso de tramitacién y aprobacién”.
Con este fin se constituye una comisién
para el seguimiento y la participaciéon en la
redaccion del plan [Comissidé d’Ordenacié
Territorial Metropolitana], de composicién
paritaria entre la administraciéon auténo-
ma (Generalitat) y las administraciones lo-
cales del &mbito metropolitano. Ademas,
para aumentar la representatividad del
proceso de elaboracion, se implemen-
ta la «Ponencia Técnica» realizada por la
Comisién, en la que se extiende la parti-
cipacion a las coaliciones municipales®.
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81 Nancy Meijsmans se refiere al concepto de «li-
viandad administrativa» como propio del desarro-
llo de las areas urbanas, segun la fragmentacion
de responsabilidades entre los agentes publicos,
privados y mixtos, y a la ausencia de una admi-
nistracién regional. N. Meijsmans, Designing for
a region, p. 229. SUN Academia Ed., Amsterdam,
2010.

82 X. Baulies,Entrevista a J. Esteban: «El com-s'ha-
fet dels plans territorials de Catalunya». Butllet/
d’Innovacié i Recerca N° 2, p. 15, 2010.

83 F de Terdn, Planeamiento urbano en la Espafia
contemporénea: historia de un proceso imposible,
p. 662. G. Gilli, Barcelona, 1978.

84\ Fourchier, Coordinador del SDRIF, entrevista-
do por A. Leboreiro, 2009.

85 J. Esteban, op. cit., 2003.

86 Para Faludi, «estratégico» supone una forma global
del planeamiento mediante la ordenacién fisica. De
este modo, el planeamiento estratégico precede al
planeamiento operativo mediante laimplementacién
de grandes esquemas, directrices y resoluciones ten-
tativas a problemas singulares; mientras que el pla-
neamiento operativo sigue patrones pre-estableci-
dos, abordando problemas menos complejos y mas
rutinarios. Ver A. Faludi, Rule and order: Dutch plan-
ning doctrine in the twentieth century, p. 313. Kluwer
Academic Publishers, Dordrecht; Boston, 1994.

El fin principal de la Ponencia Técnica es
perfeccionar y aumentar la operatividad
del procedimiento de elaboracién-parti-
cipacién-aprobacién. La Comisién realiza
54 sesiones de trabajo a las cuales asisten
técnicos, observadores permanentes y re-
presentantes de la diputacién provincial.
Asimismo, cabe destacar la doble etapa
de ante-proyecto y proyecto, antes de
proceder a la aprobacién inicial del plan
que permite reiterar la consulta sobre su
contenido a cada departamento de la Ge-
neralitat y cada ayuntamiento, ampliando
las instancias de participacion para las en-
tidades y el conjunto de la ciudadania.

La documentacién del PTM de Barcelona
se presenta en siete volumenes: la memo-
ria de unas 200 péginas, las normas de
ordenacion, los planos generales (planea-
miento vigente y propuesta), los planos
informativos (centrados en el suelo no
urbanizable), la evaluaciéon ambiental, el
estudio econdmico financiero y el informe
de la participacion. Ademas se presentan

FIG. 17. Propuesta Riera de Caldes. Fuente: PTM

cuatro anexos con estadisticas basicas, la
cartografia por municipio, las zonas de
servicios aeroportuarios y la cartografia
ambiental (con su ficha técnica). La carto-
grafia del PTM de Barcelona se presenta a
escala 1/50.000. Pese a que abarca un dm-
bito administrativo regional, sin embargo,
las propuestas fisicas del plan se apoyan
en el estudio de la forma del territorio a
escala 1/5.000.

Como se ha especificado, tras la aproba-
cién del plan, la gestion del PTM de Bar-
celona se enfrenta a la superposicién de
multiples organismos a nivel local y regio-
nal. Frente a ésta, la «liviandad administra-
tiva» del nivel intermedio, los responsa-
bles del plan pretenden reforzary ampliar
el caracter estratégico del plan para que
pueda ser impulsado por los organismos
iddneos, intermedios, mixtos o exnovo?'.
Entre el amplio abanico de agentes territo-
riales se destaca el rol de las denominadas
«empresas publicas», organismos estata-
les pero independientes del gobierno. Un

de Barcelona, 2010.



caso paradigmatico es el Instituto Catalan
del Suelo (INCASOL) que tiene compe-
tencias para comprar tierras y desarrollar
areas residenciales, recurriendo al amplio
abanico de instrumentos de ejecucidn ur-
banistica (planes parciales, planes espe-
ciales, planes directores, etc.) En cuanto al
seguimiento, se prevé un observatorio de
las dindmicas territoriales para ajustar o
replantear el modelo mediante la revision
del plan a corto y mediano plazo®.

3. DOCE LECCIONES SOBRE EL RECIENTE
PLANEAMIENTO METROPOLITANO EU-
ROPEO

El andlisis individual de los planes metro-
politanos confirma laimportancia de la fle-
xibilidad instrumental para su adaptacion
a situaciones particulares. Sin embargo,
también permite generalizar sus aporta-
ciones con miras a definir la especificidad
de su alcance instrumental. A continuacion
se propone una sintesis de las principales
variables instrumentales de los cuatro pla-
nes analizados. Esta sintesis no agota el al-
cance de los planes metropolitanos, sino
que se adscribe a un momento y a unas
tradiciones del planeamiento determina-
das. Como resultado del anélisis se clasifi-
ca el alcance de los planes mediante doce
variables independientes: el contexto del
planeamiento metropolitano, las institu-
ciones que elaboran el plan, el dmbito
territorial metropolitano, el enfoque ins-
trumental, el contenido, las determinacio-
nes, el modelo, los proyectos, la progra-
macidn, la elaboracién, la documentacién,
la implantacion y el seguimiento.

3.1. Contexto del planeamiento metro-
politano

Los planes nacionales europeos tienen
su auge durante las décadas del sesenta
y setenta. En particular, gobiernos centra-
listas fuertes, como el francés o de facto,
como el espafiol, emprendieron la empre-
sa «imposible» del planeamiento nacional,
tal como la denominé Teran para referirse
a la experiencia espafola®. Actualmen-
te, salvo en algunas regiones auténomas

como Catalufia o Flandes, las dreas me-
tropolitanas europeas no cuentan con
planes o directrices nacionales que sirvan
como marco de referencia. Los instrumen-
tos de planeamiento a nivel nacional mas
usuales contintan siendo los planes sec-
toriales. En el caso francés, por ejemplo,
el gobierno central implementa acuerdos
sectoriales con cada region que nunca lle-
gan a conformar un plan nacional, pese
a los numerosos intentos. De este modo,
prevalece la flexibilidad de la negociacién
unilateral entre la nacién y las regiones®.

Pese a la ausencia de un marco nacional
de planeamiento, la conformacién de las
areas metropolitanas responde siempre a
una voluntad politica que puede ser «des-
de arribax, segun los objetivos especificos
de los gobiernos centrales para el desa-
rrollo de sus capitales metropolitanas, o
«desde abajo», como resultado de la co-
yuntura plurimunicipal en cada territorio.
Asi, el enfoque de los planes metropo-
litanos depende del escenario técnico-
politico en el que se implementan. Entre
los objetivos de los gobiernos nacionales
y las reivindicaciones regionales o sub-re-
gionales, la gestién centralizada o estraté-
gica, privada o mixta, los planes metropo-
litanos son el resultado de la concurrencia
de las competencias administrativas en
una «vision comudn». Frente a la gestidn
fragmentada por parte de los municipios
y los departamentos sectoriales, consti-
tuyen una plataforma para las iniciativas
operativas y una agenda comun para el
desarrollo supra-local.

3.2. Instituciones que elaboran el plan

El planeamiento y la legislacion supramu-
nicipal no son imprescindibles para la ac-
tuacién en el territorio metropolitano®. De
hecho, la gran mayoria de las dreas metro-
politanas se administran desde el mapa
fragmentado de los municipios, median-
te ordenanzas y cédigos de urbanizacién
con caracter local. Sin embargo, en las
areas metropolitanas donde se impulsan
objetivos intermunicipales, se evidencia
que mas que un plan o una legislacion, se
consideran los procesos mas que los pro-
ductos cerrados. La comunicacién entre
los municipios mediante la conformacién

de organismos ad-hoc, «a medida» de los
problemas y oportunidades singulares, es
la condicién mas relevante para el desa-
rrollo territorial.

La conformacion de las plataformas me-
tropolitanas supone un giro instrumental
pero también institucional. El desarrollo
de las areas metropolitanas demanda la
conformaciéon de organismos capaces
de implementar mecanismos eficientes,
como las directrices, las estrategias o los
acuerdos intermunicipales, que suelen
influir més que las legislaciones. El rol de
estos organismos se basa en su especifi-
cidad politica y técnica, pudiendo cons-
tituir una nueva estructura administrativa,
elegida directamente por sufragio, o bien
actuar como una plataforma ad-hoc para
dar sentido a los diversos intereses, tanto
publicos como privados.

3.3. Enfoque

Aligual que en los planes estratégicos, en
los planes metropolitanos se prioriza la
competitividad econdmica, la cohesién e
integracién social y la sostenibilidad am-
biental. «Estratégico» suele ser un con-
cepto confuso. Remite al planeamiento
promocional y negociador; aunque tam-
bién se considera como aquel opuesto al
planeamiento comprehensivo o al planea-
miento operativo®. Sin embargo, un rasgo
importante de los planes metropolitanos
es que abordan de manera complemen-
taria ambos enfoques, el estratégico y el
operativo.

Por un lado, en los planes metropolitanos
aun predominan los objetivos de cariz
estratégico. Estos pueden tener un enfo-
que puntual vinculado a la rehabilitacién
y el aumento del estandar de los servicios
urbanos, o un enfoque global referido al
consumo energético, al transporte, o al
posicionamiento internacional, entre otros
temas. No obstante, ademas de los objeti-
vos estratégicos, en los planes metropoli-
tanos también se considera la forma fisica
del territorio como guia para las iniciativas
operativas. En este Gltimo caso, la deter-
minacion de los objetivos comienza por la
exploracién morfolégica, encontrando los
conflictos antes de que se conviertan en
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87N. Meijsmanns, op. cit., 2010.

88 En algunas de estas asociaciones se implemen-
tan instrumentos propios de planeamiento como,
por ejemplo, los Plans Intercommunaux imple-
mentados por las mancomunidades de aglome-
racién francesas o los joint plans para el desarrollo
de algunos condados ingleses.

89Uno de los criterios dominantes para delimitar las
areas metropolitanas es la movilidad obligada. En
esta linea, la Estrategia Territorial Europea (ETE) de-
sarrolla desde hace mas de una década modelos y
herramientas estadisticas para identificarlas y clasi-
ficarlas. La categoria més relevante para el planea-
miento es el Area Urbana Funcional [Functional Ur-
ban Area (FUA)], una figura que permite identificar
los mercados laborales y otros atributos territoria-
les como la nodalidad. J. Antikainen, «The concept
of functional areas». ESPON, pp. 442-457, 2007.

90 G. Dematteis, «La encrucijada de la territorialidad ur-
bana». En A. Martin (Ed.), Lo urbano en 20 autores con-
temporaneos, pp. 159-169. Ed. UPC, Barcelona, 2004.
?1P. Healey, op. cit., 2007.

92\er A. Hildebrand, «La politica de ordenacion
del territorio de las comunidades auténomas:
balance critico y propuestas para la mejora de su
eficacia». Revista de Derecho Urbanistico y Medio
Ambiente N° 230, pp. 79-139, 2006; y V. Bielza de
Ory, Introduccién a la ordenacién del territorio: un
enfoque geogréfico, 1a. ed., p. 280, Prensas Uni-
versitarias de Zaragoza, Zaragoza, 2008.

23 0. Nelelo, op. cit., 2010.

94 J. Esteban, op. cit., 2003.

95 J. Esteban, op. cit., 2012.

%6 Ver O. Nelelo, Els plans directors urbanistics de
Catalufia. Una nova generacié de plans, Espais Mo-
nografic N° 52, Generalitat de Catalufia, 2006.

7. Galiana, et al., op. cit., 2010.

?8 Ver A. Serrano, «El modelo territorial europeo. Ten-
dencias para el siglo XXl y sus implicaciones para el mo-
delo territorial espanol». Urban N° 8, pp. 35-54, 2003.
?9Ver B. Secchi, «| progetti del piano». En Casabe-
lla N° 563, diciembre 1989; y Vittorio Gregotti, «In
diffesa della ragioneria urbanistica». Casabella N°
526, julio agosto 1989.

100\/er G. Campos Venuti, «Plan o proyecto: una
falsa alternativa». Ciudad y territorio, N° 1-2, pp.
59-60, pp. 55-60, 1984.

101 Ver J. Busquets, «Barcelona. Re-thinking urbanis-
tic projects». En El-Khoury, Rodolphe; Robbins, Ed-
ward (ed.), Shaping the city: studies in history, theory
and urban design. Routledge, London, 2004.

102\/er A, Faludi, op. cit.,, 1994; y J. Van den Broeck,
«Strategic Spatial Planning and Strategic Projects.
A transformative practice». 44th ISOCARP Con-
gress 2008, p. 9, ISOCARP, Dalian, 2008.

103pP | ouguet, C. Tiry, F. Vermandel, «L'espace de la
grande échelle / Space at a Large Scale». Cahiers
thématiques N° 6, Jean-Michel Place, Paris, 2006,
cit. por N. Meijmans, op. cit., 2006.

demandas o urgencias y formulando los
ambitos, exista o no interrelacidn entre los
actores®. Consecuente con el paradigma
de la sostenibilidad, este tipo de planea-
miento es un ejercicio progresivo para el
mantenimiento del territorio, donde los
intereses comunes no son evidentes. De
este modo, el planeamiento metropolita-
no permite a los distintos actores incorpo-
rarse en un nuevo régimen territorial.

3.4. Ambito territorial metropolitano

La delimitacién de los dmbitos de pla-
neamiento supramunicipal responde a
acuerdos voluntarios «desde abajo», im-
pulsados desde las mancomunidades
y los consorcios para gestionar algunos
servicios y alcanzar una masa critica influ-
yente en la distribucién del presupuesto
nacional®. Sin embargo, la delimitacion
de las dreas metropolitanas también pue-
de surgir del reconocimiento «desde arri-
ba», de &mbitos significativos para el ree-
quilibrio a nivel nacional (o provincial). En
este Ultimo caso, la definicion del dmbito
territorial metropolitano tiende a la con-
sideracion de las dindmicas territoriales.
Las variables principales son la movilidad
obligada, el transporte de mercaderias y
el mercado del suelo, cuyo d&mbito de in-
fluencia varia con la acelerada urbaniza-
cion del territorio y la consolidacién de las
redes de servicio®’.

En la préactica, no obstante, prevalecen
los limites administrativos y estables que
pueden ser histéricos o coyunturales.
Cabe sefalar que los limites administrati-
vos también comportan una variable dina-
mica debido a la alternancia continua del
signo politico de los municipios™. No es
de extrafiar que durante ciertas legislatu-
ras municipales, en el mapa metropolita-
no se presenten algunos «agujeros blan-
cos» debido a los «municipios resistentes»
a participar de las politicas comunes. De
manera inversa, también se da el caso de
«municipios insurgentes» que, pese a No
pertenecer al dmbito funcional del érea
metropolitana, encuentran beneficios al
adherirse al nuevo marco de cooperacion
intermunicipal como, por ejemplo, en la
solicitud subsidios, la exencién de impues-
tos, la financiacién para infraestructuras.

La determinacién del dmbito territorial
metropolitano es el resultado de un pro-
yecto colaborativo’, que paulatinamente
supone el alejamiento de la toma de de-
cisiones sobre el desarrollo urbanistico de
la esfera local. Por un lado, sélo en la esca-
la supramunicipal se pueden abordar las
dindmicas de urbanizaciéon que tienden,
cada vez mas, a la integracién del territo-
rio. Por otro lado, la planificacion territorial
actéa en alguna medida de instrumento
anticipatorio de una nueva division admi-
nistrativa. El planeamiento metropolitano,
implicitamente, conlleva a una reestructu-
racion de los dmbitos locales mediante las
diversas figuras de coordinacién supra-
municipal o «dmbitos de referencia» del
planeamiento regional.

3.5. Contenido

Pese a las diferentes orientaciones, los
planes metropolitanos suelen agrupar sus
contenidos de forma bastante similar, me-
diante la ordenacién de cuatro variables
bésicas: asentamientos, infraestructuras,
actividades y espacios libres?. Sin embar-
go, en el contenido de los planes metro-
politanos, los temas abordados admiten
enfoques muy distintos vinculados a la
singularidad de cada territorio y a la ex-
periencia técnico-politico del organismo
que impulsa su elaboracién.

En la medida que la complejidad territo-
rial impone una diversidad temética, el
contenido de los planes metropolitanos
no puede tipificarse. La importancia del
caracter intencionado del planeamiento
supramunicipal radica en asegurar algu-
nas operaciones clave para la articulacion
de su dmbito”™. El alcance selectivo del
plan, sin embargo, no debe confundirse
con el contenido de los instrumentos sec-
toriales. La especificidad del contenido
de los planes metropolitanos radica en
integrar los diversos servicios publicos
sectoriales y concesionados, implemen-
tar mecanismos para coordinar el pla-
neamiento municipal, promover el ahorro
energético, mantener los ecosistemas y
potenciar el rol internacional de las capi-
tales metropolitanas como motor econé-
mico nacional. En definitiva, se pretende
evitar el contenido omni-comprehensivo



del planeamiento general enfatizando los
temas que se incluyen, tanto como los que
se excluyen del plan.

3.6. Determinaciones

A diferencia de la cultura del planeamien-
to urbanistico fuertemente arraigada en
la sociedad, el planeamiento supramu-
nicipal se enfrenta a cuatro problemas
comunes’: no es imprescindible para la
actuacion en el territorio, tiene pocos re-
sultados directos o inmediatos, tiene una
demanda social poco articulada y difusa-
mente expresada, y es «temido» tanto por
la administracion de alcance regional (o
provincial) porque puede condicionar sus
politicas departamentales, como por los
municipios, por miedo a sentirse condi-
cionados en sus objetivos de desarrollo.
Ademas, los planes supramunicipales, son
los Ultimos en arribar a un complejo en-
tramado de instrumentos, competencias
y culturas operativas locales consolidadas
en el tiempo”. Sin embargo, a diferencia
del caracter estético y rigido de los pla-
nes municipales, la ventaja de los planes
metropolitanos radica en la flexibilidad
instrumental. Pueden tener un caracter
vinculante para los municipios o bien pue-
den orientar sus determinaciones segun
un enfoque directriz y holistico, que sirva
de marco a las politicas sectoriales a nivel
regional. De este modo, el alcance de los
planes metropolitanos puede tener una
mayor o menor complejidad segin el ob-
jetivo de su formulacién y el sucesivo per-
feccionamiento experimentado a lo largo
del proceso de su elaboracién.

La implementacién combinada de nor-
mas y directrices permite por un lado,
reequilibrar la densidad de los asenta-
mientos, fijar pardmetros medioambien-
tales precisos y por otro, establecer con-
diciones urbanisticas diferenciadas para
cada situacion (éreas consolidadas, areas
a recalificar, dreas exnovo, etc.) Asimismo,
las normas de los planes metropolitanos
pueden ser vinculantes, por ejemplo, para
proteger de forma inmediata los espacios
abiertos; o diferidas, para orientarel cre-
cimiento, las actividades urbanas y la eje-
cucién de las grandes infraestructuras. De
este modo, se pretendenaprovechar los

instrumentos operativos de caracter local
para situarlos en un proyecto global, vin-
culando -o facilitando- que los municipios
redacten su propio plan urbanistico para
hacer efectivas las determinaciones para
el desarrollo metropolitano.

3.7. Modelo

El planeamiento urbanistico local ha de-
mostrado la incapacidad para encauzar,
por si solo, las dindmicas de transforma-
cién en curso, que en muchos casos tras-
cienden los limites municipales®. Este ar-
gumento técnico y politico, consensuado
en la mayoria de los paises de la Unién
Europea, se apoya en tres presupuestos
comunmente aceptados”: el equilibrio
territorial como garantia de cohesiéon so-
cial, el uso mas racional de los recursos,
y la conservacion del patrimonio natural
y cultural. Asi, la ordenaciéon metropolita-
na puede adoptar una expresion formal
como «modelo» capaz de expresar sinté-
ticamente el proyecto futuro del territorio.
Conceptualmente, el modelo debe enten-
derse de forma diacrdnica, como la sinte-
sis del soporte fisico y las dindmicas terri-
toriales®. Sin embargo, en la practica del
planeamiento metropolitano, los modelos
se usan para inducir una determinada ver-
tebracion territorial.

De este modo, los modelos confirman la
orientacién politica de la administracién
o administraciones que impulsan el plan
mediante dos esquemas basicos. El pri-
mero se basa en la tradicional jerarquia
administrativa vertical, en esquemas cen-
tripetos y en la promocién de la centrali-
dad de la ciudad capital, como en el caso
de la Regién Isla de Francia. El segundo
esquema se apoya en la horizontalidad
administrativa, en estructuras policéntri-
cas y nodales, como en el caso de Bar-
celonay Estocolmo. En este ultimo caso,
se pretende promover el sistema de
ciudades densas y compactas pero tam-
bién preservar la continuidad de la red
de espacios abiertos. Asimismo, median-
te el modelo nodal se promueve el rol
especifico de las ciudades emergentes,
aquellas con una masa critica suficiente
como para dar un salto de escala a nivel
metropolitano, mediante operaciones

estructurales de conexién y accesibili-
dad a nivel regional.

3.8. Proyectos

La oposicion entre el plan y el proyecto
resulta hoy una discusion caduca”. En la
medida que formay contenido no se pue-
den separar, plan y proyecto se combinan
e influyen mutuamente'®. Los proyectos
locales pueden actuar como disparadores
para ejercicios de planeamiento supramu-
nicipal, pudiendo abordar componentes
urbanas mas amplias''. En la escala me-
tropolitana, los proyectos son una demos-
tracién concreta de la forma en que las in-
tervenciones locales y ad-hoc pueden ser
parte de una constelacién mayor. En este
contexto, surge la nocién de «proyecto es-
tratégico» no sélo como un complemento
del planeamiento sino, sobre todo, como
el mecanismo de articulacion de los pla-
nes estratégicos y operativos'®.

Los proyectos estratégicos actuan como
catalizadores del modelo territorial y avan-
zan sobre una hipdtesis de ordenacién que
debe desarrollarse segin esquemas y di-
rectrices orientativas, aunque los criterios
y objetivos generales sean vinculantes. A
diferencia de los planes estratégicos, los
«proyectos estratégicos» se apoyan en la
coherencia morfolégica, definiendo espa-
cios concretos para el desarrollo urbano
y regional. Superan asi la habitual isotro-
pia del planeamiento sectorial y la falta de
perspectiva estructural del planeamiento
municipal. Esto se evidencia, sobre todo,
en el desarrollo de las areas residenciales
como polaridades vertebradoras de la re-
gion (PTM de Barcelona), en la conexién
de las éreas periféricas (SD de laregiénIsla
de Francia) y en la consolidacion de la in-
termodalidad del transporte publico (PDR
de Estocolmo). En definitiva, son «areas»,
«puntos» y «lineas» de sinergia, capaces
de integrar el conjunto urbano-territorial
localizando y dirigiendo la demanda de
usos, para evitar que se multipliquen otros
de manera emergente. Frente a la com-
plejidad institucional y administrativa, los
proyectos estratégicos son un laboratorio
privilegiado donde accién y reaccion pue-
den venir juntas'®.
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3.9. Programacion

La programacién de las actuaciones publi-
cas en el territorio metropolitano es indi-
sociable de algunos aspectos coyuntura-
les determinantes, como la disponibilidad
de recursos publicos y las prioridades de
actuaciones del gobierno, que pueden
tener l6égicamente variaciones en funcidn
de los cambios en el contexto territorial'®.
A diferencia de los planes municipales, en
la programacién de las actuaciones de los
planes metropolitanos se debe considerar
un marco complejo de administraciones y
actores publicos y privados. Ademas, la
ejecucion diferida de las propuestas (ge-
neralmente son implementadas en la re-
visién de los planes locales) dificulta que
los planes metropolitanos determinen
«programas para la accién», ajustados a
una legislatura municipal de cuatro afios.
Sin embargo, su caracter estructural per-
mite que los objetivos a nivel regional
tengan una vigencia mas prolongada. Asi,
en los planes metropolitanos se disminu-
ye la brecha entre proyecto y programa,
mediante estrategia para la gestién pluri-
municipal de los objetivos.

La programacion de los planes metropo-
litanos alterna entre desarrollos «ad-hoc»
y desarrollos «guiados». En los casos ana-
lizados la programacién es, por un lado,
una estrategia para explicar las priorida-
des del plan (SD de la Regién Isla de Fran-
cia) y aprovechar los recursos disponibles
en cada legislatura (PTM de Barcelona)y,
por otro, un proceso de argumentacion
técnica, mediante la negociacion continua
y la consideracién de escenarios alterna-
tivos o incrementales (corto, mediano y
largo plazo), como se evidencia en el PDR
de Estocolmo. En definitiva, méas que la
representacion de resultados finalistas, en
los planes metropolitanos se prevé una li-
nea de razonamiento ilustrada por una se-
rie de acciones en las que se aprovechan
las oportunidades particulares en cada
territorio.

Horizonte del plan

Los planes municipales se gestionan me-
diante dmbitos de actuacién acotados y
objetivos posibles de concretar dentro de
una legislatura. En cambio, el horizonte de

los planes metropolitanos debe necesa-
riamente, superar el cortoplacismo de las
administraciones municipales. El alcance
temporal de los objetivos de los planes
metropolitanos analizados nunca es me-
nor a diez afios, pudiendo plantearse a
cuarenta afnos. Por ejemplo, en el caso del
PDR del Estocolmo se fija un horizonte al
afio 2050, con retos concretos -hoy inelu-
dibles- en cuanto a cuestiones climaticas
y energéticas, sélo alcanzables a muy lar-
go plazo. Otra diferencia con los planes
municipales es que las fases de la progra-
macién o el seguimiento no son estrictas,
sino que se realiza de manera oportunista
y sélo sobre los temas que deben actua-
lizarse. Consecuente con esta filosofia, el
Plan de Londres que tiene un horizonte a
veinte afos, se revisa cada dos afos en te-
mas puntuales, aumentando la eficiencia
en la gestidn.

3.10. Elaboracién

La ordenacion del territorio constituye, an-
tes que nada, un desafio politico. Los pla-
nes afectan necesariamente intereses muy
diversos -generales y particulares, territo-
riales y sociales, inmediatos y futuros-que
muchas veces no son sélo contrastados,
sino también contrapuestos'®. Teniendo
en cuenta que la elaboracién del planea-
miento supramunicipal suele ser un acto
claramente tecnocrético, el procedimiento
adoptado parala concertacion, tramitacion
y aprobacion de los planes metropolitanos
es un elemento de importancia cabal.

Una de las criticas mas comunes al pla-
neamiento supramunicipal es que el pro-
ceso de participacion se limita al periodo
de exposicion publica’. El proceso de
elaboracion de los planes metropolitanos,
no obstante, evidencia la combinacién de
diferentes mecanismos de consulta publi-
ca e intra-administrativa, previamente a la
aprobacién definitiva del plan. En primer
lugar, se implementan instancias de con-
sulta y discusién-generales o teméticas,
abiertas o técnicas-, para «calibrar» el
contenido y alcance del planeamiento su-
pra-local. En esta linea, para aumentar la
representatividad de los planes, se imple-
menta una doble etapa de ante-proyecto
(o «versién de prueba») y proyecto, como



en los casos de Barcelona y Estocolmo. En
segundo lugar, se forman comisiones para
acelerar el proceso de tramitacion y apro-
bacién de los planes. Como se evidencia
en los casos de Paris y Londres, el rol de
estas comisiones radica en sintetizar el
gran numero de alegaciones y garantizar
la coherencia entre los diferentes niveles
de planeamiento.

Ademds, cabe destacar el rol protago-
nista que adquiere el proyecto desde la
perspectiva del proceso de elaboracion.
En los tradicionales planes comprehen-
sivos, -blueprints- el proyecto tiene un
rol meramente constitutivo entre las po-
liticas y las actuaciones concretas. En
cambio, en los planes metropolitanos el
proyecto es también un medio para la
negociacién, los acuerdos y la comunica-
cién. Comunicacién entre los técnicos de
las multiples disciplinas que intervienen
en el planeamiento, comunicacién entre
los distintos departamentos de una mis-
ma administracién y, en definitiva, comu-
nicacion entre la administracion y el resto
de actores sociales.

3.11. Documentacién y escala

A diferencia del caracter facultativo de los
planes municipales, los planes estratégi-
cos son el reflejo de un acuerdo ad-hoc;
por tanto, los mecanismos para la comu-
nicacion de los objetivos son clave para el
éxito del plan. La comunicacién del plan
es uno de los retos que mas innovacion
demanda. Sin embargo, a diferencia del
caracter indicativo que suelen tener los
planes estratégicos, las determinaciones
normativas y graficas de los planes me-
tropolitanos también son una guia para
la accién, en la medida que la operativi-
dad de las propuestas generalmente esté
diferida al desarrollo de los planes muni-
cipales. Por esta razén, la documentacion
del plan suele presentarse mediante dos
tipos de documentos en funcién de los in-
terlocutores; uno con caracter técnico, en
el que se incluyen los planos, la normati-
va y la programacion, y otro con caracter
més divulgativo en el que se sintetizan los
objetivos y las estrategias de manera mas
didéactica con miras a la comunicacién am-
pliay a la consulta inmediata.

La documentacion de los planes metropo-
litanos necesita un caracter abierto y varia
en funcién de la estrategia para la comu-
nicacion de los objetivos y el compromiso
de los actores involucrados en la imple-
mentacion de las actuaciones. Ademas,
en los planes metropolitanos se trabaja
con una escala de presentacion y otra de
estudio del territorio, que debe ser maés
detallada para verificar los argumentos
urbanisticos de las estrategias. Es por esta
razén que el codigo gréficoy la escala son
las variables que mejor explican la meto-
dologia y la intencionalidad de los crite-
rios de ordenacion metropolitanos.

De lo anterior decae que la ordenacién
de las dreas metropolitanas no se corres-
ponde con una escala especifica. Los pla-
nes analizados abordan multiples niveles
de un mismo territorio (entre 1/5.000 y
1/150.000) para ajustar las directrices y
las regulaciones al &mbito plurimunicipal
que, como vimos, puede extenderse des-
de los 1500 km2. (London Boroughs) a los
casi 12000 km2. (Region Isla de Francia).
De este modo, en cuanto a la precisidn
de las propuestas, el riesgo de la super-
posicidén de competencias de ordenacién
con los planes municipales obliga a medir
escrupulosamente el alcance del planea-
miento metropolitano. Cabe destacar que
los redactores de los planes metropolita-
nos se enfrentan a la dificultad que impli-
ca la escala indefinida del planeamiento
supramunicipal, proclive a desarrollar
documentos genéricos de escala urbanis-
tica, en la cual se toman decisiones terri-
toriales o, en el extremo opuesto, valorar
como especificidad un fendmeno que es
simplemente marginal'®.

Obtencién de datos e informacién

La informacién utilizada para realizar los
planes metropolitanos a veces resulta
excesiva o redundante. Frente a esta si-
tuacién surgen dos problemas frecuen-
tes para la obtencién de informacién. El
primero se refiere a la falta de moderni-
zacién y capacidad de los departamen-
tos técnicos de los municipios pequefios.
Mientras que el segundo problema surge
del recelo intra-administrativo, entre los
departamentos de un mismo nivel -mu-
nicipio/municipio- o entre las administra-

ciones de diferentes niveles, por ejemplo,
nacién/provincia/municipios.

En este contexto, algunos organismos en-
cargados de la redaccién de los planes
metropolitanos necesitan producir rela-
tivamente poca informacion, como en el
caso de Barcelona que ademas de una ma-
dura tradicién en planeamiento, se cuenta
con una importante inversién en cartogra-
fia, producida en el Instituto Cartogréfico
Catalan. Mientras que en el caso de Esto-
colmo y Londres, los planes son maés bien
una recopilacion de informes tercerizados
a diferentes consultores y especialistas. En
contraste, el instituto en el que redacta el
SD de la Regién Isla de Francia funciona
como un gran aparato centralizado (y bu-
rocratico) para la gestion de informacidn.
El equipo de redaccion produce y actua-
liza su propia informacién de manera ex-
haustiva y general. Ademas, en este ulti-
mo caso, destaca la implementacion de
un programa continuo de investigacion y
un observatorio mediante el cual se abor-
da de, manera selectiva, el estudio de las
variables méas dindmicas.

3.12. Implementacién y seguimiento

Los planes metropolitanos analizados sue-
len implementarse por parte de las adminis-
traciones regionales, pese a que el dmbito
de aplicacién supera ampliamente el fené-
meno de «lo urbano». Este es el caso del
PDR de Estocolmo, el Plan de Londres y el
SD de la Region Isla de Francia, impulsados
respectivamente por el Condado de Esto-
colmo, la Administracion del Gran Londres
y el Consejo regional de la llle de France.

Unavez que los planes metropolitanos son
aprobados, la gestién de los mismos ad-
mite al menos tres enfoques, polarizados
o complementarios. Pueden ser impulsa-
dos desde el sector privado, mediante la
l6gica del mercado, o bien desde el sector
publico, a través de la implementacion de
instrumentos como la regulacién del pre-
cio del suelo, la promocién de la vivienda
asequible y los subsidios para las asocia-
ciones intermunicipales. Otra opcidn, ante
la «liviandad administrativa» de las éareas
metropolitanas, es la conformacién de
organismos mixtos como los consorcios
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o las «empresas publicas», adecuadas a
objetivos concretos y acotados en el tiem-
po. Ademas, se prevén instancias de se-
guimiento del planeamiento mediante la
creacion de observatorios y la redaccion
de informes anuales, apoyados en un pro-
tocolo de indicadores permanentes, entre
los que destaca el estudio de las dinami-
cas del planeamiento local en el conjunto
del drea metropolitana.
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108 Este articulo toma como base una primera ver-
sién realizada junto a Ménica Puig que comprendia
el estudio de conformacién del entonces llamado
Corddn Sur del Area Metropolitana de Rosario des-
de Villa Gobernador Galvez hasta Villa Constitucion,
realizada como Profesionales invitadas responsa-
bles del Tema de Patrimonio, en el Plan de Orde-
namiento Territorial de la Costa Metropolitana de
Rosario. Experto a cargo A. Mateos, realizado para
la Oficina de Asuntos Metropolitanos, Gobierno de
Santa Fe, Consejo Federal de Inversiones, 2007.

En ese sentido retoma sus presupuestos tedricos
y algunas interpretaciones. A su vez se articula con
los Proyectos de Investigacion grupal «La Confor-
macién de la Provincia de Santa Fe: de las pampas
ala Provincia» SECyT/UNR (2006/2010) y «La Con-
formacién de la Provincia de Santa Fe: Fronteras
Vivas» SECyT/UNR (2010/2013), todos ellos reali-
zados en conjunto con M. Puig y alternativamente
con P. Payrd, C. Geremia y L. San Filippo. A la vez,
en lo que compete al periodo 1850/66, se rela-
ciona con el Proyecto de Investigacién Individual:
Proyectos en la Confederacion Argentina 1852 -
66 (CIC-UNR) en curso.

Por otra parte las elaboraciones realizadas para el
Corddn Norte toman como base al trabajo de Ana
Maria Rigotti realizado para el entonces llamado
Corddn Norte que comprendia el estudio del drea
desde Granadero Baigorria hasta Timbues. A. M.
Rigotti, Plan de Ordenamiento Territorial de la
Costa Metropolitana de Rosario. Oficina de Asun-
tos Metropolitanos, Gobierno de Santa Fe, Conse-
jo Federal de Inversiones, 2007.

Si bien se ha utilizado una amplia bibliografia de
historias locales, ésta se ha citado especialmente
en el CUADERNO |, de esta serie,que fueron im-
prescindibles para la construccién de los inicios
de cada localidad.

199 Una fraccién que compra a Navarrete, quien la
habia recibido en merced, desde el Arroyo San
Lorenzo hasta la desembocadura del rio Carcara-
fid y «otras tantas tierras arriba del Carcaraid ha-
cia el oeste» y luego, en 1682 recibe una merced
desde el Arroyo Salinas -hoy Luduefia- hasta la
Cafiada de don Lorenzo (hoy Arroyo San Loren-
zo) con fondo de 6 leguas, més otra fraccién en el
paraje Desmochados, en la margen derecha del
Carcarana.

19E| paraje La Matanza, hoy en el 4rea de General
Lagos. Segln Fernandez Diaz, a unos 4.682 metros
al norte de la desembocadura del Arroyo Seco;
este sitio se denominaria asi recordando el paraje
donde fue muerto Juan de Garay y sus hombres
en 1583. En C. A. Béez, Agrimensores en la Histo-
ria Argentina, p. 178, Amalevi, Rosario, 1997.

"M En C. A.Baez, op. cit., pp.173-197,1997.

12 E| «pago» remite a una definicion eclesiastica,
define una comarca limitada para dar asistencia
espiritual y religiosa, mientras que posteriormen-
te, el Departamento define un distrito para servi-
cios administrativos o judiciales.

113S. Décola y M. Puig, «Una Provincia con botas.
Los mapas de Santa Fe en el 1° Censo Provincial
de 1887», Arquitectura Investiga 2011. Publicacién
electrénica, FAPyD, UNR, Rosario, 2012.

El territorio de los arroyos

El Area Metropolitana de Rosario se sus-
tenta en una unidad territorial conforma-
da por una base comun natural que por
mas de 300 afios, ha sido un espacio de
proyectos'?®.

El territorio de los arroyos, -recostado so-
bre el Parang, limitado al norte por el rio
Carcarafnd y al sur por el Arroyo Ramallo,
en la actual Provincia de Buenos Aires- esté
caracterizado por ser una planicie atravesa-
da por arroyos que desembocan en el Pa-
rana. Altas barrancas que mueren a pique
sobre el rio al norte y bajios al sur, algunas
bajadas naturales, arroyos que retrasan la
barranca produciendo saltos, y cafiadas,
conforman esa base natural modificada
fundamentalmente -a veces drasticamen-
te-, por las lluvias en las nacientes de los
arroyos y por las crecidas en el Parana.

Esta area, poblada inicialmente por diver-
sos pueblos originarios -que tenian en la
otra orilla del Parana una costa lejanay en

las islas del ancho rio el espacio para ha-
bitar-, se constituyé en espacio de apro-
piacién por parte de diversos sujetos des-
de el momento en que se instala el fuerte
Santi Spiritu (primer asentamiento espafol
en el Rio de la Plata en 1527), al norte de
la desembocadura del rio Carcarafié en el
rio Coronda.

La division de la tierra efectuada por parte
delosespafioles, enlonjas perpendiculares
al rio, se constituyd en la primera marca en
el territorio. Eran lonjas que en ocasiones
se extendian «sin fin» hacia el oeste. Tres de
estas grandes lonjas van a marcar la orga-
nizacion del area: al norte la lonja de Veray
Mujica (extendida desde el Carcarafia has-
ta el Arroyo Salinas -hoy Luduefia- la cual
es vendida posteriormente a La Compaiiia
de Jesus); en el centro la lonja de Rome-
ro de Pineda (extendida desde el Arroyo
Salinas'”-hoy Luduefa- al paraje La Ma-
tanza'"? con frente al Parand y con fondo a
«todo lo que hubiese vacuo» o sea sin due-
fio, donde se establecié la Estancia La Con-
cepcién), y al sur la de Fernandez Montiel

FIG. 1. Mapa Pago de los Arroyos. Fuente: Museo Histérico Provincial en EN.A.PRO «El Puerto de

los rosarinos», 2006



(desde una legua al norte del riacho Salto
-hoy Arroyo Pavén- hasta pasado el Tercer
Arroyo -hoy Arroyo Ramallo-). Quedaba
un terreno realengo entre las lonjas de Ro-
mero de Pineda y la de Montiel, una legua
al norte del Arroyo del Salto -hoy Arroyo
Pavén- luego enajenadas por A. DeVera y
Mujica (dos leguas y medias)"".

Por otro lado, el territorio de los arroyos

era un espacio de atravesamiento. El ca-
mino que vinculaba Buenos Aires con Cér-
doba hacia el Alto Pert atravesaba el drea
saliendo de Buenos Aires, pasando por
Sauce y bordeando por el sur el Carcara-
fia, para cruzarlo luego del Paraje «Fraile
Muerto», ya en la Provincia de Cérdoba.
A la vez, si bien la comunicacidn hacia el
norte se realizaba por el Paran, se instala
un camino a Santa Fe. En ambos caminos,

SAADILLO
ARROYDS

FIG. 2. Anénimo. Plano de la Ciudad del Rosario de Santa Fe en el ano 1853, en cuya leyenda
puede leerse «(...) base de datos fidedignos generales ejecutado en agosto de 1863».
Fotografia en pequefio tamano. Fuente: Centro de Documentacién Visual FAPyD. UNR. No se ha

tenido en vista al original.

abiertos en alto pasto de la pampa, las
postas fueron durante mucho tiempo, los
Unicos puntos de apropiacion. Entre am-
bos se fueron construyendo una serie de
caminos menores que realizaban enlaces
transversales.

Este vasto espacio que, desde el rio Carca-
rana al arroyo Ramallo, fue denominado ju-
risdiccionalmente desde 1720 «Pago de los
Arroyos»''?, estaba escasamente poblado.
En 1721 se consensua el limite del «Arroyo
del Medio» entre los cabildos de Buenos Ai-
res y Santa Fe. En las diferentes «estancias»
que se encontraban en el drea se comien-
zan a instalar oratorios, como uno en el pa-
raje del Arroyo del Medio; en 1730 se cons-
truye el oratorio del Rosario y se define el
«curato» con sede en esa capilla, construida
en el limite entre las propiedades produci-
das por subdivision de la lonja de Romero
de Pineda. En 1738 segun un censo, se re-
gistran 125 pobladores con estancia.

Esta rea se hallaba hacia al oeste prote-
gida: a mediados de la década de 1720 el
Gobierno de Buenos Aires habia instalado
en el camino al Alto Perd, sobre el rio Car-
caraind, a la Guardia de la Esquina como
Posta, Fuerte y Aduana Seca y el Gobierno
de Cdérdoba habia fundado el fuerte de
Cruz Alta del otro lado del rio, alli donde
existia una estancia, posta, y fortin; ambas
acciones se realizan ademés, como mutuo
freno a la expansiones de ambas jurisdic-
ciones' (figura 1).

En el norte del area, recostada sobre el
Carcarafa, los jesuitas habian comprado
la merced de Vera Mujica e instalado la
estancia San Miguel que sostenia al Co-
legio de la ciudad de Santa Fe, en el es-
pacio comprendido entre el Carcaraia al
norte, el Arroyo Salinas al sur y rio Carca-
rafd arriba, 12 leguas al oeste. El casco de
la estancia se habia construido en el area
donde era posible vadear el rio, en las cer-
canias del actual Pueblo Aldao.

Rosario, una encrucijada, un recodo en el
camino comienza a desarrollarse y a ejer-
cer centralidades. Una alta barranca, una
playa, una bajada lejana de los puntos de
control de la corona espafiola, favorecian
el contrabando. El plano realizado poste-
riormente en 1853 (figura 2), ain grafica
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4 En tierras de Gémez Recio, junto a la actual
bajada Sargento Cabral en la ciudad de Rosario.
Desde distintos roles (duefio de 6 carretas y 60
bueyes, pulpero, comerciante de ganado), Mon-
tenegro generaréa acciones claves para la transfor-
macién del &rea. En 1730 el Gobernador Zavala
pide al Cabildo Eclesiastico la creacion del Curato
de Espafioles en Los Arroyos. Se decide otorgar al
Oratorio del Rosario la sede del Curato, quedan-
do éste jerarquizado por sobre los otros oratorios
y capillas existentes en Los Arroyos y en 1731, se
crea la Parroquia del Pago de los Arroyos. En 1741
Montenegro compra la tierra donde se halla ins-
talado, y a partir de 1744, cuando Montenegro ya
halla consolidada su posicién en el Pago, comien-
za la tarea de construir una capilla que supere la
condicién de oratorio, en sus terrenos cercanos a
La Bajada. La capilla se habilita parcialmente en
1748, terminandose en 1751. Montenegro, ya
como Alcalde de la Santa Hermandad, escritura
en 1757 a favor de la iglesia, la que tuvo que ser
reedificada en 1762.

115 Durante afios compiten la Estancia San Miguel
con el Rosario como los espacios estratégicos de
apropiacion del territorio, la cual sélo en parte
se desdibuja con la expulsion de los jesuitas, en
1767.Ver S. Décolay M. Puig, op. cit., 2012(a).

116 Seguin Pedro Tuella. Cit. por A. M. Rigotti, Plan
de Ordenamiento Territorial de la Costa Metropo-
litana de Rosario. Oficina de Asuntos Metropolita-
nos, Gobierno de Santa Fe, Consejo Federal de
Inversiones, 2007.

117 Ya definido el Virreinato del Rio de la Platay
promulgado el Reglamento de Libre Comercio,
en 1779 para evitar derivar hasta Buenos Aireslas
mercancias, se hace un enlace entre las carreras
de Chile y Pert con la del Paraguay atravesando
los Arroyos de oeste a este.

118 Para un detalle de las batallas ver A. M. Rigotti,
op. cit., 2007.

119 Gabriel Carrasco rescata el testimonio de Pe-
dro Tiscornia, quien en 1897 describe la ciudad
en 1842, afio de su llegada desde la costa Ligure,
dando cuenta de la presencia de 39 extranjeros
residentes en la ciudad.

120 A. Megias, «Territorio, Politica y Moderniza-
cién». IX Jornadas Inter. Escuelas/Departamentos
de Historia. Cérdoba, 2003.

121En S. Décola y M. Puig, op. cit., 2012 (a)

esta situacién: una serie de caminos que
se articulan y el nacimiento de un espacio
institucional: la plaza y la iglesia como es-
pacios locales de lo social. Una aldea que
articula pampay rio, un nudo en el sistema
de relaciones internacionales. El territorio
en la ciudad y el puerto expandiéndose
en la pampa.

El proyecto de Rosario como espacio ur-
bano central en la estructura territorial del
sur de la Provincia, se produce durante
un proceso de mas de un siglo en el que
intervienen diversos sujetos, desde 1724,
cuando llega a Los Arroyos Santiago Mon-
tenegro de Santa Fe y se instala cerca de
una bajada'. En 1741, éste comienza a
demarcar suelo urbano vendiendo sola-
res. Mediante una operacion estratégica,
El Rosario fue construyéndose como pri-
mer nlcleo urbano en torno a la capilla en
el extendido Pago de los Arroyos'™.

Con la expulsion de los jesuitas en 1767,
sus tierras en el drea pasan a la Junta de
Temporalidades para la administracion y
venta. Sucesivas divisiones de la propie-
dad, ventas y herencias definen que hacia
el norte, una parte del terreno quede en
manos de Félix de Aldao quien dona a los
franciscanos, que habian quedado a car-
go de la capilla de San Miguel, una legua
cuadrada al sur del Carcarafia. Estos se
trasladan en 1796 hacia el rio, instalando
en la hoy localidad de San Lorenzo, el Co-
legio de San Carlos.

Hacia 1796 se contabilizaban en el Pago
de los Arroyos 84 estancias''. La estancia
como espacio de produccién, con ganado
cimarrén, se centralizaba en una construc-
cion precaria en la cual, en la mayoria de
los casos se construia un oratorio para el
culto de la poblacién rural. Se plantan los
primeros montes de frutas y arboles para
sombra del ganado.

En los caminos, cuando en 1771 se con-
cretan los primeros servicios postales en
las carreras de Chile y Pertiy en 1772 en
la del Paraguay (que antes se hacia por
via fluvial), se establecieron postas cada 6
u 8 leguas (Rincdn de las Hermanas, Del
Medio, Seco, Espinillo y finalmente Rosa-
rio; en 1814 |la Posta de Pavén)'" sobre el
camino real.

Durante las guerras de la independencia
el Territorio de los Arroyos fue espacio de
gestas: por él transitaron Belgrano y San
Martin; Belgrano enarbolé por primera
vez la bandera en Rosario, en 1812 y San
Martin enfrentd a los espafoles en la bata-
lla de San Lorenzo, en 1813. También has-
ta 1861 el territorio de los Arroyos (Pavén)
fue escenario de luchas y espacio de des-
truccion de las poblaciones existentes'™.

En este territorio al sur del Carcarand, en
esos anos se instalan en el camino al Alto
Perd, los fortines de India Muerta y Me-
lincué. Podria pensarse en un sistema de
fuertes y postas instalados a tramos re-
gulares en el camino que vinculaba Bue-
nos Aires con Cérdoba y de postas en el
camino de Buenos Aires a Santa Fe, pa-
sando por el Rosario. Rosario carecia de
una fundacién formal, a diferencia de casi
todas las ciudades existentes en el Virrei-
nato. Distintos sujetos desde proyectos
personales, la habian construido como
un puerto, como una aldea que centrali-
zaba la campana. Algunos inmigrantes ya
se habian asentado en ese puerto desde
1840"7. El Carcarafig, el viejo limite norte
del drea de los Arroyos, actuaba también
como limite norte del Departamento Ro-
sario, el mas austral de la Provincia desde
que, en 1841, ésta habia sido dividida en
cuatro Departamentos: La Capital (con
capital en la ciudad de Santa Fe), San
Jerénimo (con capital en Coronda), San
José (con capital en San José del Rincén)
y Rosario (con capital en Rosario), cada
uno con limites precisos entre ellos, aun-
que los limites administrativos de la Pro-
vincia en su conjunto, alin eran borrosos.
Con anterioridad a la idea de Departa-
mento se utilizaban diversos modos de
nombrar territorio'?, entre ellas como
deciamos, el pago. Si esta nocion se re-
feria a un espacio homogéneo, definido
por accidentes geogréficos, la nocién de
Departamento aludia directamente a un
area centralizada en una ciudad. De ese
modo, institucionalmente comenzaba a
reconocerse el peso de la ciudad como
articuladora del territorio™".

Si bien Rosario comienza a poblarse
con anterioridad a su definicién como
ciudad, es a partir de la puesta en acto
de la Confederacién Argentina que la



ciudad se consolida como puerto.

La Confederacion Argentina fue un pro-
yecto de pais en el que casi en toda su
puesta en funcionamiento, estuvo escindi-
do Buenos Aires. La definicién de un nue-
vo Estado que habia perdido su puerto y

FIG. 3. Allan Campbell. Fragmento del Plano The Rio de la Plata and adjacent Countries chiefly
from the map constructed by Arrowsmith for Sir Woodbine Parish K,C.H. draw by August Petter-
mann. Fuente: Allan Campbell, 1855.

su posible capital instald el debate sobre
éstos. El proyecto dominante dividid el
problema definiendo a la capital (como
el espacio donde residia el presidente, lo-
calizdndola en ese tiempo primero en Pa-
rand, luego en toda la Provincia de Entre
Rios)y el puerto/los puertos. De ese modo

Rosario se consolidé como el puerto de la
Confederacién Argentina.

Una politica de exencién impositiva favo-
recié la llegada de buques, y sobre todo
la instalacion de un sistema eficiente y
pautado de comunicaciéon con punto de
arranque en Rosario. En ese sentido, por
un lado, se redefinieron los trazados de
los caminos existentes asi como también
se trazaron otros mas rectos y se redisené
la localizaciéon de postas; por otro lado,
se promovié la instalacion de un sistema
de barcos de cabojate. Todo esto hacia
de Rosario una encrucijada de transpor-
tes donde se vinculaban las provincias
«del interior» con el exterior. También se
estudio la factibilidad de navegacion del
Carcarafid y su colonizacién. En Rosario, la
construccién del Depdsito de la Aduana
marcara la puerta al puerto, la Unica baja-
da que se extendia en las pampas.

El proyecto de un ferrocarril que uniera
Cérdoba con algun puerto en el Parand
presentado por Campbell a Urquiza en
1855, define dos opciones para esa loca-
lizacién: Rosario o Puerto Las Piedras (hoy
Villa Constitucién) en el confin de la Con-
federacién con el Estado Independiente
de Buenos Aires (figura 3). El ferrocarril,
inicialmente pensado como la via que
uniria el Atlantico con el Pacifico, (Ingla-
terra y sus Colonias en los mares del sur)
se proyectd a la vez como un espacio de
atravesamiento y un espacio para las co-
lonias agricolas. Rosario finalmente gand
la partida y se constituyd en el puerto del
ferrocarril.

Si bien el proyecto politico de La Confe-
deracion Argentina concluye en la batalla
de Pavén, el proyecto econdémico sigue
consolidandose. Asi, con posterioridad a
1860 se rectifica el camino a San Lorenzo
(figura 4). Esta nueva traza, junto al nuevo
camino a Cérdoba, constituirdn las nuevas
marcas territoriales que estructuran el te-
rritorio de Los Arroyos al ritmo de la insta-
lacién de las postas.

La inauguracién de los trabajos del Ferro-
carril Central Argentino (FCCA) definir3,
hacia el oeste, una estructura ahora mar-
cada por los puntos de abastecimiento
del agua de las maquinas de vapor. La
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122 5 Docola, «De la aldea a la ciudad moderna.
Rosario, 1866: lugar de debate». Cuadernos del
CIESAL,N° 2y 3, Rosario, 1995

traza del ferrocarril busca un punto en la
ciudad y el territorio se hace presente en
la nueva estacidn, en el alto punto de la
barranca (figura 5).

Al norte de Rosario comienza un proceso
de subdivisidn y venta de tierras. Entre las

operaciones se compran fracciones y em-
barcaderos y se instalan estancias, lo cual
conlleva a un proceso de poblamiento.

Entre las operaciones que se desarrollan,
una cambiaré el drea: los franciscanos ven-
den los terrenos hacia el norte y el sur del
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FIG. 4. H. Burmeister. Fragmento de la Provincia de Santa Fe en el Plano Karte der Stidlichen pro-
vinzen der Argentinischen Republik zu seiner reise durch die La Plata Staaten Burmeister. Fuente:

Archivo Mitre, 1861.



norte, los medio hermanos Aldaoy Cullen,
instalan la colonia Jesus Maria (hoy Tim-
bues) y al suroeste Carlos Casado instala
la colonia Candelaria (hoy Casilda), la cual
se comunicara con Rosario por un camino
y, posteriormente, a partir de 1883, por el
Ferrocarril Oeste Santafecino. Cada colo-
nia, como unidad productiva, se compo-
ne por la suma de lotes agrarios de entre
20 a 25 cuadras cuadradas (c?), fraccion

Mediante la colonizacion de San José de
la Esquina y con la fundaciéon de las colo-
nias 9 de julio y 3 de febrero a mediados
de 1860, se consolida una frontera pro-
ductiva que tiene a Rosario como su cen-
tro. La tierra, en la que se habian realizado
pequenos cultivos, en la que pastaban ga-
nados, era adn un enigma. Muchos tenian
claro que se queria convertir a esta area

convento para financiar sus «misiones» en
territorio indigena; al norte de la Provin-
cia, lotedndose lo que se convertird en el
poblado de San Lorenzo.

En la década de 1860 se define una estra-
tegia para la conformacion del sur de San-
ta Fe. Las Provincias habian sido durante
la colonia espafiola, ciudades con un éarea

rural circundante comunicadas por los ca-
minos reales que atravesaban el alto pas-
to de la pampa, jalonado por las postas a
distancias regulares. El Arroyo del Medio
habia sido consensuado como divisorio
con la provincia de Buenos Aires, el Arro-
yo las Tortugas como division con Cér-
doba. En tiempos de Estanislao Lépez, la
Provincia de Santa Fe era alin una peque-
fia franja costera de aproximadamente 70
km de ancho, desde algo més al norte de
la ciudad de Santa Fe hasta el Arroyo del
Medio. El limite sudoeste estaba en litigio
entre las tres provincias aiin en construc-
cion, a la vez que en esta area se estable-
cia el limite mévil de la frontera militar con
los indios del sur.
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FIG. 5. Fragmento del mapa Las Colonias del Ferrocarril Central Argentino. Fuente: Guillermo

Wilcken, 1873.

en productora de materias primas para
el creciente mercado internacional, pero
aln no se sabia qué se podia producir. En
ese interior defendido, protegido contra
los indios, en tensidn con la conformacion
de provincias que disputaban sus Iimites,
se inicia un proceso de transformacién de
suelo a partir de la instalacién de colonias
agricolas, se evaltan las primeras expe-
riencias llevadas adelante al oeste de la
ciudad de Santa Fe. En 1869 la Compafiia
del Ferrocarril Central Argentino se escin-
de en dos, generédndose la Compafiia de
Tierras del Ferrocarril Central Argentino.
Esta tiene por objetivo la instalacién de
las colonias agricolas a partir de 4 leguas
al oeste de Rosario (desde hoy Roldéan). Al

i e

para ser trabajada por una familia colona.
En un comienzo cada colonia se hallaba
centralizada en el edificio de la adminis-

tracién, aun cuando los pueblos ya se en-

contrasen delineados. Posteriormente se
centralizaron en los pueblos. La mayoria
de las colonias tomaban como limite la
vieja divisién de las lonjas, aunque la ope-
racion del Ferrocarril Central Argentino
establecia un nuevo modo de atravesar y
organizar el territorio, siguiendo al traza-
do del ferrocarril.

Al mismo tiempo que distintos sujetos
proyectan una estructura territorial, los
concejales de la ciudad de Rosario proyec-
tan una estructura urbana para la ciudad.
Ciudad que no habia sido fundada pero
tuvo algunos intentos de reorganizacion
en la década de 1860, a través del Pro-
yecto de Anchuras de Calles, Apertura de
Bajadas y trazado de Bulevares, que no se
aprobdé como un proyecto completo pero
se realizaron algunos de sus objetivos en
etapas parciales'?. Se fue dando forma
a la ciudad con la apertura de bajadas y
la definicién de los bulevares. El Proyec-
to de Delineacion de la ciudad propues-
to por Collen 1873 define la divisién de
Rosario en 4 sectores: el bajo, la ciudad,
«extramuros» y «suburbios», separadas
por «rondas» de bulevares. Es esa idea de
suburbanizacion la que va a definir una es-
tructura de nuevas centralidades. El pro-
yecto no sélo apunta a la organizacién de
lotes quinteros para el aprovisionamiento
de la ciudad en crecimiento, sino también
a la construccion de pueblos suburbanos.
El proyecto delineado por Nicolas Gron-
dona, entonces Ingeniero Municipal (figu-
ra 6) retoma algunas operaciones ya rea-
lizadas por él mismo en 1872, tal como el
trazado sobre el viejo camino a San Loren-
zo de las colonias Nueva ltalia (pensada
como quintera) y Nueva Espafia (disefiada
como lugar de veraneo)y el poblado exis-
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123 A partir de 1891 se bifurca hacia las instalacio-
nes portuarias, al Puerto San Lorenzo, al embar-
cadero del Escocés desde la estacion Cullen, al
embarcadero Transito con desvio en la estacién
Cerana, al puerto Canaletas. Ver M. A. Rigotti, op.
cit, 2007.

124Entre ellas: en las tierras de Arroyo Seco la fun-
dacion formal de la localidad se produce el 9 de
julio de 1888, cuando Liberato Aguirre y Maria
Cery de Garaghan deciden solicitar la aprobacién
de la traza del pueblo en la estacion Arroyo Seco,
segun plano levantado por el agrimensor Lépez
Moreno, el cual se aprueba un afo después.

En 1885 Juan M. Ortiz decide subdividir su estan-
cia en chacras fundando entonces la Colonia Los
Paraisos. El trazado del pueblo se realiza al afio si-
guiente -hoy Capitan Bermudez-, en 1887 se fun-
da el pueblo Paganini -hoy Granadero Baigorria-,
el mismo afo que se re funda Alberdi. Ver A. M.
Rigotti, op. cit., 2007.

tente de San Francisquito hacia el oeste.

En ese sentido, si bien el proyecto de de-
lineacién no se consolida en su forma, si
lo hace en su concepcién. Desde 1875 se
fundan Alberdi hacia el norte, Saladillo ha-
cia el sury Avila hacia el oeste que se van
consolidando como espacios suburbanos
de la ciudad, como huida higienista de
«los calores y miasmas del verano», en el
decir de sus contemporéaneos.

La litografia de Fleuti de 1878, grafica una
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ciudad que se extiende desde el rio hacia
la pampay alli se disuelve (figura 7).

A partir de esa estructura territorial, con las
nuevas vias férreas que limitan la ciudad
central, y con la subdivisién de tierras, se
ird conformando un &rea en torno a Rosa-
rio. El plano de Chaperrouge de 1883 de
los suburbios de Rosario (figura 8), expre-
sa graficamente esta organizacién. Algu-
nos pueblos seran fundadosy por lo tanto
«delineados», mientras que otros se con-
cretardn por medidas parciales o hechos

rrr i e e

FIG. 6. Plano original atribuido a Nicolds Grondona. Fuente: Archivo General de la Nacion.

FIG. 7. FLEUTI. Litografia de Rosario. Fleuti. 1878. MHP. Rosario.



de localizacién de poblacion. Asi algunos
pobladores se instalarén, sin que medie
un proyecto colectivo de localizacién, en
torno a determinados sitios en el territorio
-postas, estaciones ferroviarias, encrucija-
das de caminos-. También algunos colo-
nos o propietarios de suertes de estancias
produciran la instalacion de pobladores
mediante la estrategia de convertir suelo
rural en urbano: la donacién de espacio
publico (para plaza, iglesia y escuela; en
algunos casos para hospital) serd el instru-
mento para valorizar suelo rural y vender-
lo mediante el loteo.

Las mayores operaciones estructurantes
de la ciudad y el territorio, fueron los dis-
tintos proyectos y la efectiva construccién
de la red de ferrocarriles que tomaron
como puerto a Rosario o lo vincularon con
otros centros.

Al oeste en la linea del ferrocarril Oeste
Santafecino (estacidén Ferrocarril Oeste
Santafecino) se instalan las estaciones de
Pérez y Zavalla. Una de estas lineas atra-
vesard, paralela al rio, el Territorio de los

Arroyos: el Ferrocarril Rosario-Buenos
Aires (estacion Rosario Norte/Suncha-
les) cuyo trazado comienza en 1884 con
estaciones en el norte en Paganini y San
Lorenzo'?; hacia el sur, el ramal Barade-
ro/Rosario se inaugurd oficialmente en fe-
brero de 1886, aun cuando las estaciones
se inauguraron a partir de 1885: Coronel
Aguirre, Alvear, General Lagos. Arroyo
Seco, Fighiera, Pavon.

La instalacién de estas estaciones de fe-
rrocarril de diversa jerarquia, concentraré
pobladores en sus alrededores ya sea pla-
nificada o espontdneamente’. Los mon-
tes de eucaliptus definirédn los cuadros de
estacion en todo el territorio. Los arroyos
seran superados por los nuevos puentes
ferroviarios.

Hacia el sur en 1890, se construyé una
via transversal uniendo Villa Constitucion,
primero con San Urbano y luego (1891)
con Venado Tuerto y La Carlota. El mismo
afio una prolongacién del Ferrocarril a Las
Colonias se extiende hacia el sur hasta
el puerto de Rosario. En su estructura se

FIG. 8. C. Chapeaurrouge, Plano del sur de la provincia de Santa Fe, alrededores de Rosario,
1883. Archivo Mitre.

construyen las estaciones de Pedro Araya
en San Lorenzo, Puerto Borghi (con sus
extensiones a la fabrica textil y un nuevo
loteo), Juan Ortiz (con ramal a Destileria)
con talleres al sur del actual Capitén Ber-
mudez. El ferrocarril Cérdoba-Rosario (via
San Francisco), atraviesa el territorio in-
gresando a Rosario por el noroeste. En el
«Km 409» se instala una Estacion Ferrovia-
ria en torno a la cual, en 1891, comienza
la colonizacién en las tierras de Ibarlucea.
La linea Rosario-Pergamino se instala y en
ella se localiza la estacion Soldini. La linea
Rosario-Puerto Belgrano llega al sur del
arroyo Saladillo instalando su estacién y
sus talleres en Villa Diego.

Algunos proyectos convivieron sin com-
petir por el dominio del espacio tal como
la instalacién de estancias con ganado
vacuno, ahora modernizadas mediante el
uso del alambrado y el mejoramiento de
razas; asi como algunas experiencias de
cria del ganado lanar que algunos inmi-
grantes intentaron, especialmente hacia
el sur del drea. Algunos de estos rastros
como los cascos de estancia, perdurardn
en el tiempo mas alld de las divisiones
posteriores de las propiedades de esas
estancias. A fines del siglo XIX se con-
vierten estancias en colonias agricolas:
por ejemplo la instalacién de Los Parai-
sos hacia el norte, Pifiero y Alvarez hacia
el suroeste. En 1866, Alvear compra frag-
mentos de la parte de la vieja merced de
Romero de Pineda concentrando 300.000
has (destinadas a la cria de ovejas y otor-
gando lotes en arriendo para cultivo). Su
quinta se constituye en una de las prime-
ras acciones de apropiaciéoncon vivienda
para el disfrute de la costa.

Asi hubo pueblos fundados como centro
de colonias agricolas y otros que se orga-
nizaron alrededor de cada estacién, algu-
nos planificados y otros esponténeos. Al-
gunos poblados actuales se conformaron
a partir de la unién de dos o més nicleos
originales (Alvear/Soldini/Villa Goberna-
dor Gélvez) o un nticleo de colonia se con-
solidd y en la misma colonia surgid otro
poblado (Colonia Los Paraisos / Colonia
Jesus Maria).

Desde fines del siglo XIX, son emplazadas
instalaciones portuarias, tanto en la ciu-
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125 Hacia 1850 se embarcaban papas y cereales
rumbo a Buenos Aires desde Punta Alveary al nor-
te, ya en 1862 Tomas Fuhr construyé un puente
sobre el Arroyo Luduefia y un horno de cemen-
to cerca del remanso Valerio. Mas tarde en Jesus
Maria se instala la Cia. Sudamericana de Aceites,
cercano a un Molino Harinero que en 1889 com-
pra Kirk, organizando una nueva urbanizacion,
ampliando el Molino y construyendo un embarca-
dero llamado Del Escocés.

En San Lorenzo se instalan la destileria de YPF, la
fabrica Molinos del Rio de la Plata, la Unidad XIV
de la Junta Nacional de Granos y Electroclor. Pos-
teriormente se instala Ceramica San Lorenzo.

En Fray Luis Beltrédn, en 1887, los hermanos Borghi
construyeron un puerto cerealero de 600 metros
(Canaletto) y en 1904 se instala el Arsenal Regio-
nal del Litoral al que, en 1925, se le sumara la Fa-
brica Militar de Municién de Artilleria. En Capitan
Bermddez, en 1931, se inicia la produccién de
Celulosa Argentina, Saipe Kopp en 1950, Verba-
no en 1951,y en 1952 Celulosa inaugura el barrio
para su personal jerarquico; John Deere se instala
en 1957 y Massey Ferguson en 1960, entre otras.
En el sur, luego de la Instalacion del Swift en la
desembocadura del Arroyo Saladillo, se continua
con la ocupacién de la Costa; en General Lagos la
instalacion de la Papelera Royal en 1966, de Basf
en 1972, de Dreyfuss en 1991 y luego Cargill con
puerto propio. En Fighiera se instala La Cerdmica.
Ver A. M. Rigotti, op. cit., 2007 y S. Décola, M. Puig,
op. cit., 2007.

126 En el norte el Hogar Escuela es inaugurado en
1952 y el Hospital Escuela Granadero Baigorria
-hoy Eva Perdn-, es instalado entre 1955y 1961.
Al sur la Colonia Escuela Astengo, entre otros.

dad central como hacia el norte y al sur,
apropiandose de grandes extensiones del
territorio entre el rio y la ruta -pavimenta-
da desde 1931-125,

Hacia el oeste la principal instalacién la
constituyen los grandes Talleres radicados
en Pérez. La empresa britanica Gorton Lo-
comotive Works construyé alli los talleres
de reparacién de vagones de pasajeros
y locomotoras del Ferrocarril Central Ar-
gentino que comenzaron a producir en
1912. El Central Argentino adquirié 130
has de terreno, de las cuales utilizd 28
para la construccién de su sede y casas
para el personal jerarquico. En el norte se
produce la instalacién de la papelera en
Andino. En todo el territorio se instalan
grandes infraestructuras como hospitales,
clubes, hogares, conventos' vy predios
deportivos.

El proyecto de las autopistas se realizé ha-
cia el oeste de las rutas paralelas al rio y
al sur de la ruta a Cérdoba, (la autopista
Rosario-Santa Fe construida entre 1964 y
1972, la autopista Rosario-Buenos Aires
Ultimo tramo construido en 1977, la auto-
pista Rosario-Cérdoba habilitada comple-
tamente en 2010) preservando un oeste
rural.

La construccion del puente Rosario-Victo-
ria, en 2004, acercd finalmente la costa en-
trerriana extendiendo el Area Metropolita-
na mas alla del territorio de los arroyos.
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el estado actual de las Colonias Agrico-
las de la Republica Argentina. 1872. Imp.,
lit. y fundicidon de tipos a vapor, Buenos
Aires,1873.
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127 Definiendo asi, aunque no explicitamente, la
concepcién del Area Metropolitana de Rosario.
128 C. M. Della Paolera, A. Farengo, A. Guido, Plan
Regulador Rosario, p. 50, Municipalidad de Rosa-
rio, 1935.

129 C. M. Della Paolera, A.Farengo, A. Guido., op.
cit.,, p. 51.

130 Resulta un hecho clave la inauguracion de la
Planta de YPF en San Lorenzo en 1938.

131 E| Plan Rosario es derogado por la Revolucién
Libertadora de 1955; la misma retoma las ideas
del Ing. Farengo del Plan Regulador de 1935. Sin
embargo, posteriormente, en 1961, con el gobier-
no de Frondizi se retoman las ideas del Plan Rosa-
rio a través de la Ley 16.052.

La construccion del pensamiento me-
tropolitano

El territorio del sur santafecino presenta
una identidad regional univoca que, con el
transcurrir del tiempo, se la identifica como
Gran Rosario o Area Metropolitana de Ro-
sario ~AMR-. Esta condicion tacita que eng-
loba y unifica una serie de localidades, no
sélo se reconoce desde el proceso de con-
formaciéon y transformacién de la regidén
sino también se la considera punto de par-
tida para el desarrollo urbano local.

La ciudad de Rosario posee amplios an-
tecedentes en materia de planificacién
urbanistica, siendo precursora a nivel na-
cional en politica de planeamiento. Desde
las primeras décadas del siglo XX, junto a
la aprobacién del primer Plan Regulador
de la ciudad en 1935, la mirada ampliada
al territorio regional resulta esencial en la
definicién de los distintos lineamientos
planteados por los diversos planes y estu-
dios urbanos propuestos.

A pesar de las diferencias tedricas, las
vicisitudes de cada momento histdrico,
de los diversos avances de planificacion
y de las distintas definiciones y delimita-
ciones realizadas para el area, la identi-
dad metropolitana se refuerzay fortalece
a través de los afos. El reconocimiento
de esta articulacion indisociable entre
las distintas localidades cercanas a la ciu-
dad de Rosario, lleva a la necesidad de
la creacién de un organismo que articule
y condense los distintos lineamientos y
realidades presentes en cada municipio
y comuna del drea. Contrariamente a los
diversos sucesos politicos presentes en
nuestra historia, que interrumpen estas
iniciativas de coordinacidn inter-jurisdic-
cional, la vocacién metropolitana perma-
nece en el tiempo y lleva a la concrecidn
de nuevos desarrollos y organismos de
planificacién territorial.

Es asi que, en los ultimos afios, la di-
mension metropolitana resulta una con-
dicion indispensable para abordar las
complejas transformaciones existentes
en el territorio actual, a fin de proyectar
de manera conjunta el desarrollo de un
Area Metropolitana mas equitativa, con-
sensuada e integrada.

La mirada regional en los primeros pla-
nes reguladores para la ciudad

El primer Plan Regulador y de Extension
de la Municipalidad de Rosario es realiza-
do entre los afios 1929- 1935 por el Inge-
niero y Urbanista Carlos M. DellaPaolera,
el Arquitecto e Ingeniero Angel Guido y
el Ingeniero Adolfo P. Farengo. Este do-
cumento surge a través de la Ordenanza
N° 58/1929, en la cual la Municipalidad
de Rosario encarga a estos profesionales
su confeccion. En el diagndstico inicial se
identifica la importancia econémica de
Rosario vinculada tanto a su localizacidn
sobre el rio Parana, como también por es-
tar rodeada por un «dilatado hinterland»
que se extiende en esta importante re-
gion agricola del pais. La presencia de las
infraestructuras portuarias, ferroviarias e
industriales, posicionan estratégicamen-
te a este territorio tanto a nivel nacional
como internacional. Este Plan propone
un proyecto de «extensién regional'?»
que abarca una zona de 20km. de radio
con centro en la plaza 25 de Mayo (figura
1). En la misma se prevé una «extension
racional» de los ntcleos urbanos existen-
tes, proponiendo, a su vez, la creacion de
nuevos centros poblados alrededor de los
cruces importantes de arterias regionales.
De este modo se realiza una cuidadosa
organizacién regional que, si bien no pro-
fundiza en detalle en cada uno de estos
poblados, si establece un estudio cuida-
doso de la conexidén entre los mismosy su
vinculacién a través de la red general de
arterias viales. También plantea un progra-
ma para la formacién de zonas verdes de
cada uno de estos nicleos.

Los distintos grandes temas tratados en
este Plan Regulador son abordados des-
de la perspectiva regional, por ejemplo:
las propuestas del sistema vial y del siste-
ma de parques. La primera, se focaliza en
el estudio de la red vial y se propone una
distribucién radio-céntrica de arterias. Se
destacan, en primer lugar, las vias princi-
pales que corresponden a los accesos de
la ciudad (figura 2). A su vez, el sistema de
parques propuestos incluye una serie de
localidades (figura 3), y comprende cua-
tro grandes espacios verdes, ubicados al
norte, noroeste, sury Suroeste de Rosario.



La Zona Verde de la regién norte incor-
pora el corddn riberefio, desde la ciudad
hasta el camino de Celulosa en Capitan
Bermudez; a este sector se lo posiciona
como el Parque mas importante «para la
recreacion higiénica de los habitantes del
conglomerado'®®». La segunda zona de
esparcimiento y recreacién, se ubica en la
cuenca del Arroyo Luduena y llega hasta
la propuesta localidad Satélite E -por ruta
N° 33 luego de Pérez-. La tercera zona de
esparcimiento se vincula al Arroyo Sala-
dillo, y la cuarta zona de verde plantea la
toma de posesidn de las barrancas al Sur
del Saladillo generando un gran Parque
Sur hasta la localidad de Alvear, inclusive,
que «posee unazona costanera sumamen-
te favorecida'®». Se proyecta entonces,
un terreno boscoso hasta el monte Alvear,
determinando asi la extension de los par-
ques regionales propuestos. De esta ma-
nera, este primer Plan Regulador para Ro-
sario propone lineamientos precursores
de una planificacién «metropolitanan.

Posteriormente, luego de diversas vicisitu-
des politicas y econdmicas, el Agrimensor
Montes aborda un nuevo Plan para la ciu-
dad de Rosario partiendo de las transfor-
maciones acontecidas entre las décadas

FIG. 1. Plano General

de 1930 y 1950. El viraje de la economia
regional a tipo mixto, frente al gran creci-
miento industrial'® y las grandes ventajas
del extenso frente riberefio, «compren-
dido entre Puerto Gaboto, en la desem-
bocadura del rio Carcarand, y en el limite
Sur, coincidente con el arroyo del Medio»
(Montes, 1962:42), convoca a numerosas
instalaciones productivas a radicarse en su
costa provocando un creciente trafico re-
gional. Por lo cual cobra particular interés
la intercomunicacién distrital y regional y
se propone la reestructuracién ferroviaria
-a través de la concrecion de una troncal
norte-sur, a fin de eliminar numerosos
ramales conflictivos dentro de la planta
urbana-, la sistematizacién vial -que esta-
blece la creacion de nuevas avenidas de
cara a un importante desarrollo del sis-
tema automotor-, y el rol de la conexidn
aérea regional -triada entre los aeropuer-
tos localizados en Granadero Baigorria,
Alveary Rosario- (figura 4). El Plan Rosario
es aprobado por la ordenanza N° 1.030
en 1952 y posteriormente reivindicado™'
por la Ley Nacional 16.052. Dicha norma
plantea crear un organismo de Prefectura
de coordinacién del Plan Rosario, dentro
del cual se propone debatir todas las mo-
dificaciones, prioridades, y programas de

FIG. 2. Red Vial
Rosario y su zona de extensién del Plan Regulador y de Extensién de 1935.

etapas de planificacion que resulte nece-
sario en el transcurso del tiempo.

En estos planes, si bien no se define el
Area Metropolitana de Rosario como la co-
nocemos hoy, podemos afirmar que ya se
encuentra presente una «mirada metropo-
litana» tanto en los proyectos como en los
lineamientos propuestos. De este modo,
existe un reconocimiento implicito de la
condicion limitante de los confines juris-
diccionales para abordar la planificacion
de cada localidad, frente a la imbricada ar-
ticulacion y complejidad del territorio.

La conformacién de un organismo me-
tropolitano: Prefectura del Gran Rosa-
rio. Hacia una definicién metropolitana

En la década de 1960 se consideraba
que para que una planificacion local sea
efectiva, la misma debe producirse articu-
ladamente en distintos niveles de gobier-
no -nacional, regional y local-. De lo con-
trario, los planes locales pueden resultar
contradictorios a la estrategia general y
por ende, muy dificiles de implementar.

En 1969 se cred, por ley provincial, La

FIG. 3. Espacios Verdes
Fuente: Della Paolera, Farengo, Guido, 1935.
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132\/er M.D. Ansaldi, M. Corea, L. Pla, Cuaderno N°
14, Dpto. Promocién y Desarrollo, Prefectura del
Gran Rosario, Rosario, 1972.

133 CONADE-Decreto 1907/67 Regiones de De-
sarrollo. Este organismo proporciona directivas
vinculadas al campo econdmico, focalizando a la
economia nacional como un conjunto.

134Dentro del area metropolitana del Gran Rosario
se definen los siguientes sectores:

e Eje Metropolitano, compuesto por las localida-
des de: Puerto San Martin, San Lorenzo, Fray Luis
Beltran, Capitan Bermudez, Granadero Baigorria,
Rosario, Villa Gobernador Gélvez, Alvear, General
Lagos, Arroyo Seco y Fighiera.

e Area semi-urbana, comprende las localidades
de: Ricardone, Ibarlucea, Funes, Pérez y Soldini.

e El 4rea rural comprende las localidades de Zava-
lla, Roldan, Pifero, Alvarez y Villa Amelia.

Ver M. D. Ansaldi, M. Corea, L. Pla, Cuaderno N°
14, Dpto. Promocién y Desarrollo, Prefectura del
Gran Rosario, Rosario, 1972.

Prefectura del Gran Rosario con la misién
de elaborar un Plan de Desarrollo de la
estructura del Area Metropolitana de Ro-
sario. La misma define los lineamientos
del desarrollo fisico en el nivel intermuni-
cipal, a partir de objetivos y metas fijadas
por los distintos gobiernos jurisdicciona-
les para el sector integrado por Rosario
y por veinte localidades organizadas en
zona norte, sur y oeste del drea. Dicho or-
ganismo define a la planificacién como,
«programacion, ordenamiento territorial,
prevision de la accién y coordinacién para
el desarrollo»'®.

Los propdsitos de la Prefectura se basan
en:

a) armonizar la tarea jurisdiccional desde
la faz politica ya que la elaboracién de es-
trategias para el desarrollo debe ser tarea
conjunta de técnicos y politicos, a fin de
lograr una mayor factibilidad de concre-
cién de las acciones programadas,

b) coordinar los servicios comunes del nu-
cleo,

c) asesorar al gobierno provincial y a la
Asamblea de Intendentes y Presidentes
de Comunas,

d) promover acuerdos intercomunales,

e) gestionar las partidas presupuestarias

para la cumplimentacion de los progra-
mas elaborados,

f) describir los lineamientos generales
para cada uno de los planes reguladores
de las comunas y/o los municipios inclui-
dos en ella.

Esta estructura, pionera a nivel nacional,
estuvo dotada de una Secretaria Técnica
de Planificacién que tenia a su cargo el es-
tudio y la elaboracién de proyectos.

La Prefectura del Gran Rosario planted
la necesidad de elaboracién de un plan
de desarrollo para toda el AMR, frente a
la importancia de la misma tanto a nivel
provincial como nacional. En este marco
se reconocié que la definicién y circuns-
cripcion de dicha &rea no podia limitarse
a jurisdicciones administrativas, sino que
era necesario relacionarla a un nivel ma-
yor, tanto regional como nacional, para
poder identificar los factores externos que
también influyeron en su desarrollo.

El organismo de Prefectura analiza en
primer lugar el rol del AMR en la escala
Nacional, partiendo de la definicién dada
por el Consejo Nacional de Desarrollo
(CONADE)'® en la cual la Prefectura se

: Las Obras de Transformacion

SOLONI Y de Rosario

FIG. 4. Las obras de transformacidon de Rosario del Plan Rosario de 1952. Fuente: Montes, 1964.



ubica en la regién Pampeana. A su vez, en
el andlisis de la escala regional se iden-
tifica que el area del Gran Rosario, tanto
funcional como fisicamente, se inserta en
el corredor costero que se extiende entre
Santa Fe y La Plata y lo identifica como un
continuo urbano que tiende a transfor-
marse en la «<megaldpolis del pais». Tam-
bién es relevante el eje transversal entre

Cdrdoba y Victoria, que permite conectar
la Zona Norte, Centro y Mesopotéamica del
pais. El organismo de Prefectura remarca
el sentido abierto y dependiente de un
contexto mayor al &rea de estudio.

De este modo se profundiza el rol pre-
ponderante del AMR para el resto de la
regién, identificado por la gran concen-

{EGION PAMPEANA - DENSIDAD DE COMERCIO E INDUSTRIA
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FIG. 5. Estudio - Diagnéstico realizado por Prefectura del Gran Rosario. Fuente: Prefectura del

Gran Rosario, 1971.

tracion de poblacién, la localizaciéon de
las méas importantes industrias y comer-
cios (complejo industrial San Lorenzo-Villa
Constitucion) (figura 5), la densa red de
infraestructura: vial, ferroviaria, importan-
tes terminales portuarias y aeropuerto in-
ternacional. En su delimitacion de escala
metropolitana, este organismo se define
administrativamente a través de acuerdos
y consensos entre diversas comunasy mu-
nicipios. La delimitacién del area realizada
por este organismo, se rige por criterios
politico-institucionales que no coinciden
con los funcionales, sectorizando cuatro
areas: 1. Rosario, 2. Zona Norte: Granade-
ro Baigorria, Capitdn Bermudez, Fray Luis
Beltran, San Lorenzo, Puerto San Martin,
Ricardone e Ibarlucea, 3. Zona Sur: Villa
Gobernador Galvez, Alvear, Gral. Lagos,
Arroyo Seco, Fighiera y Villa Amelia, y 4.
Zona Oeste: Funes, Roldan, Pérez, Zavalla,
Soldini, Pifiero y Alvarez. Estas localidades
mantienen, principalmente, estrecha rela-
cién con la ciudad de Rosario y en menor
medida entre ellas. Se considera asi que
en esta area se presentan tres tipos de
centros:

1. La ciudad de Rosario, que genera el
AMR.

2. Centros de tamano intermedio, (princi-
palmente localizados en la franja costera).
3. Centros menores.

(figura 6)

La estructura general metropolitana es
definida como: «una estructura espacial-
lineal, orientada segun un eje norte-sur,
que puede denominarse Eje Metropolita-
no Norte-Sur. Su caracteristica fundamen-
tal es la concentracién lineal y homogénea
de la poblacién urbana a lo largo del rio.
El Eje metropolitano asimilara, en su desa-
rrollo, las poblaciones urbanas que se en-
cuentran dentro del mismo, quedando asi
definidas claramente tres areas: la urbana
propiamente dicha sobre el eje paralelo
a la costa y las dreas semiurbanas y rural
continuas al eje urbano hacia el oeste. Pue-
de considerarse también un Eje potencial
Este-Oeste que relacione Rosario con Vic-
toria al este y con Cérdoba al oeste»'®* .

El objetivo principal de la Prefectura del
Gran Rosario consistié en desarrollar un
Plan de Desarrollo del Area, a fin de aunar
criterios entre los municipios y comunas
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135Se establecen como directrices bésicas, que:
a) Los Planes Reguladores de las Municipalidades
y Comunas, se deben ajustar al esquema propues-
to preliminar de estructura fisica para el area.

b) Resulta necesario concretar el eje metropolita-
no norte-sur.

c) Hay que definir y desarrollar los nudos de in-
tercambio.

d) Es necesario definir las 4reas semi-urbanas y
rurales.

e) Se requiere reestructurar el sistema de trans-
porte.

136 A. Caballero, (coord.), «<Un proyecto para el
ordenamiento metropolitano», Comité Técnico
Urbanistico Gran Rosario (COTEUR), Sistema Pro-
vincial de Estudios y Planeamiento Metropolitano,
Secretaria de Planeamiento de la Provincia de
Santa Fe, 1987.

137 A, Caballero, op. cit., 1987

138 A Caballero, (oord.), Proceso de Formacidn ur-
bano-territorial y dindmica de transformacién del
Area Metropolitana de Rosario, Consejo Federal
de Inversiones, Rosario, 1991.

con el objetivo de que el desarrollo ge-
neral total del AMR no sea meramente la
sumatoria de las diversas acciones indivi-
duales de cada localidad, sino que se pro-
mueva el funcionamiento del drea como
unidad de una manera organica. '®

No obstante a pesar de los diversos estu-
dios, diagndsticos y establecimientos de
lineamientos directores para la planifica-
cién del area, este organismo fue disuelto
en el afio 1976 por la dictadura militar.

ESTRATIFICACION DE LOS CENTROS URBAMNOS BEL AREA 7

REPRRNNCIAY

contras maneres

FIG. 6. Estratificacion de los Centros Urbanos del Area. Fuente: Prefectura del Gran Rosario,

1971.



El Retorno a la democracia y una nueva
mirada a la planificacion metropolitana

Frente al nuevo escenario politico de
1983, se posibilita la concreciéon de un
cambio de mirada sobre la planificacién
urbana-territorial, la cual es abordada
desde diferentes instancias y por distintos
actores sociales. La perspectiva metro-
politana es retomada desde el Gobierno
Provincial con la creacién de un Sistema
Provincial de Planeamiento Metropolitano
denominado, «Comité Técnico Urbanis-
tico Gran Rosario» (COTEUR). El mismo
parte de la necesidad de «aplicar politicas
de control y desarrollo descentralizadas y
regionalizadas,que afirmen el caracter lo-
cal de las decisiones y fortalezcan el meca-
nismo de participacién de las voluntades
politicas y sociales de la poblacién, y su
representacion en la elaboracién y concre-
cién de la gestién planificadora»'® , y la in-
tencién de desarrollar una gestiéon donde
los distintos cursos de accién se integren
adecuadamente en todos los niveles. Se
propone asi, establecer «un sistema or-
ganizado de coordinacién, proyecto, con-
trol, seguimiento y asistencia técnica (en
el marco de la planificacién urbana), para
una aglomeracion de alta complejidad y
gran extension, reconocida como el Area
Metropolitana del Gran Rosario, consti-
tuida por la ‘ciudad central” (Rosario) y un
entorno de veintidés jurisdicciones muni-
cipales y comunales»'®’. Se identifica el
caracter unitario que posee el area, tanto
a partir de las relaciones de interdepen-
dencia funcional como a la tendencia de
continuidad del tejido en muchas locali-
dades. Esta condicién metropolitana, jus-
tamente, permite abordar los problemas
desde otro alcance, desde una mayor
escala y complejidad. Es asi que se con-
sidera necesaria la realizacién de un «Plan
Metropolitano», que aborde la totalidad
de estas problematicas existentes en el
territorio desde un enfoque integrador,
a fin de ampdliar el nivel de acceso de la
comunidad a la toma de decisiones, incre-
mentando la participacion de los diversos
grupos sociales, locales y regionales 'y po-
tenciando la accién de cada municipio.

Este organismo, por diversas cuestiones
vinculadas a la gestién provincial, a fina-

les de la década de 1980 se desintegro;
no obstante, la intencidon de abordar la
problematica metropolitana como una
unidad siguié vigente a través de diversos
estudios, diagndsticos e investigaciones
académicas. Tal es el caso del proyec-
to denominado «Proceso de Formacidn
Urbano-Territorial y Dindmica de Transfor-
macién del Area Metropolitana de Rosa-
rio», del ano 1991, elaborado a través de
un convenio entre la Sub-Secretaria de
Planeamiento y Control de Gestion de la
Provincia de Santa Fe, la Facultad de Arqui-
tectura, Planeamiento y Disefio de la UNR
y el Consejo Federal de Inversiones. Dicho
proyecto, a cargo del arquitecto Adrian
Caballero, tuvo como objetivo lograr «/a
conformacién de una real conciencia de la
‘dimensién metropolitana” del fenémeno,
cuyo tratamiento a ese nivel supondria la
forma adecuada de intentar una solucién
posible a una serie significativa de nece-
sidades y demandas (...) dicha toma de
conciencia debe sustentarse en un cono-
cimiento preciso y ajustado del ‘compor-
tamiento’ del sistema metropolitano»'8.
Este proyecto propuso definir un mode-
lo de conduccién de una organizacidn
politico-administrativa de este territorio y
diagramar una estructura técnica para su
gestion necesaria. Por lo cual se parti6 de
la construccién de una base informativa e
interpretativa del area, a fin de establecer
el desarrollo de alternativas concretas de
actuacion para el AMR.

En este trabajo, se replanted el concepto
de «area metropolitana» como extensién
unitaria y homogénea y se establecié una
mayor diversificacién de categorias, a fin
de aproximarse mas a la complejidad real
existente. Se proponen las siguientes ca-
tegorias urbano-territoriales, cuya suma-
toria define la nocién globalizadora de
«region metropolitana»:

1. Ciudad Central: la ciudad de Rosario
se reconoce como nucleo fundacional de
todo el sistema metropolitano.

2. Aglomerado Gran Rosario: correspon-
de a las delimitaciones aplicadas a la
elaboracion de informaciones censales y
estadisticas, como también a las obser-
vaciones neogréficas y demogréficas. En
este caso el Aglomerado abarca: Puerto

General San Martin, San Lorenzo, Fray Luis
Beltran, Capitdn Bermudez, Granadero
Baigorria, Funes, Roldén, Pérez, Villa Go-
bernador Gélvez y Rosario (como ciudad
central).

3. Extension Metropolitana: incluye ade-
mas de la ciudad central y a los distritos
limitrofes al municipio de Rosario, a aque-
llos ligados a dicha ciudad por los «corre-
dores metropolitanos». Es decir, se reco-
noce la maxima continuidad del proceso
actual y potencial de urbanizacién. La pe-
rimetracién de la «extensién» del Gran Ro-
sario agrega a los distritos: Ibarlucea, Sol-
dini, Alvear, Pueblo Esther, General Lagos
y Arroyo Seco.

4. Anillo Exterior: Se conforma principal-
mente, por distritos eminentemente rura-
les, cuya polarizacién se vuelve selectiva
entre Rosario y los «nucleos urbanos inde-
pendientes». Segin Adrian Caballero, los
mismos corresponden a los denominados
centros terminales. Se agrupan en el anillo
exterior: Oliveros, Timbues, Serodino, An-
dino, Salto Grande, Aldao, Lucio V. Lépez,
Luis Palacios, Ricardone, Correa, Carcara-
fid, San Jerénimo, Pujato, Zavalla, Coronel
Arnold, Piero, Pueblo Mufidz, Alvarez,
Villa Amelia, Coronel Dominguez, Acebal,
Carmen del Sauce, Cuatro Esquinas, Uran-
ga, Albarellos, Fighiera y Pavon.

5. Centros o Aglomeraciones Termina-
les: Se trata de fendmenos significativos
de polarizaciéon que dan lugar a concen-
traciones urbanas de magnitudes signi-
ficativas, localizadas radialmente en una
constante de distancia a la ciudad central,
fuertemente conectadas a ésta a través
de la infraestructura fisica-territorial, con
un alto grado de interacciéon pero con
jerarquia de «funciéon central», lo que les
otorga una cierta autonomia (esto define
su condicién de «limite» de interaccion
metropolitana, y de ahi su denominacion
como centros terminales). Constituyen di-
chos centros: La Aglomeracion de Empal-
me Villa Constitucidn, Villa Constitucion,
San Nicolas, Casilda y Totoras.

6. Corredores y troncales metropolitanas:
se los identifica como un fenédmeno sin-
gular de «extensidn lineal». Se encuentran
vinculados a lo largo de ejes infraestructu-
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139 A, Caballero, op. cit., 1991.

140 Segln explica el Arg. Ricardo Kingsland, coor-
dinador de la Oficina de Asuntos Metropolitanos
entre el 2005 y 2007. Ver sitio oficial: www.sena-
dosantafe.gov.ar/index-oam.asp.

141 {bid.

rales viales-ferroviarios. Estos ejes conver-
gen a la ciudad central y la comunican con
el pais, permitiendo el acceso desde el
interior a sus terminales portuarias y activi-
dades centrales. Resultan conectores entre
la ciudad central y los centros terminales,
articulando asf, los distintos &mbitos de la
estructuracién metropolitana regional.

«Regiéon Metropolitana»: Se introduce
este concepto con el fin de «concretar te-
rritorialmente la intencién expuesta de am-
pliar y complejizar la nocién tradicional de
«drea metropolitana» (...) esta regién asi
configurada, resultaria una suerte de «su-
matoria» de las distintas expresiones urba-
no-territoriales del area, sistematizadas en
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las distintas categorias expuestas»'¥. Esta
definicién de Regién Metropolitana, resul-
ta condicién tanto de origen como resul-
tante de dichas categorias.

Este estudio representa una base funda-
mental para los siguientes desarrollos de

Una planificacién contemporanea Me-
tropolitana

En los afos siguientes de la década de
1990 las investigaciones sobre el area
metropolitana se diversifican en distintos

la dimension metropolitana local. admbitos, principalmente en: unidades
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miento, 2007.

académicas de investigacién dependien-
tes de la Universidad Nacional de Rosario,
en la Bolsa de Comercio, en el Instituto de
Desarrollo Regional, entre otros. En este
sentido, pareciera que la condicion me-
tropolitana, frente a las transformaciones
acontecidas, resulta una plataforma indis-
pensable para el futuro desarrollo regio-
nal. Desde el &mbito de la gestidn politica
de estos afnos, la mirada metropolitana se
condensa en el nuevo Plan Estratégico y
en la actualizacion del Plan Director de
Rosario. El primero refuerza, en 1998, la
necesidad de contemplar la realidad del
espacio metropolitano que se estructura
entorno a Rosario entoda su complejidad.
El Nuevo Plan Director de 1999, comple-
mentario al Plan Regulador, estructura las
diferentes directrices de accidn, partien-
do de una visién integral y ampliada del
territorio (figura 7). En los anos siguientes
se plantean las actualizaciones de estos
documentos, tanto el Plan Estratégico
Rosario Metropolitano -PERM+10-, como
el Plan Urbano Rosario 2007-2017, que
si bien define normas y proyectos para la
ciudad de Rosario, se realizan a partir de
su interaccién a nivel de su region metro-
politana. (figura 8).

En el afio 2005, el Gobierno Provincial
crea la Oficina Provincial de Asuntos Me-
tropolitanos (OAM), que constituye un
ambito técnico de asesoramiento, de-
pendiente de la Presidencia del Senado
de la Provincia de Santa Fe y su objetivo
principal radica en «desarrollar estrategias
e instrumentos de planificacién y ordena-
miento territorial para los Sistemas Metro-
politanos del territorio provincial y particu-
larmente para la Regién Metropolitana del
Gran Rosario»'®. La OAM funciona entre
los afos 2005 y 2007, y durante este pe-
riodo se desarrollan diversos proyectos y
gestiones basados en que «Territorio y Pro-
yecto de transformacién representen un
compromiso social, técnico y politico que
debe articularse para ser sustentable en un
lugary en un tiempo, en torno a aspectos y
demandas especificos, pero con la amplia
participacion y consenso de los actores
publicos y privados involucrados»™'. En
este sentido se elaboran tres ejes progra-
maticos de proyecto y gestion. El primero
vinculado a las politicas de desarrollo local
para la ordenacién del territorio con foco
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142 Comprenden el Cordén Norte las localidades
de: Timbues, Puerto General San Martin, San Lo-
renzo, Fray Luis Beltran, Capitan Bermudez y Gra-
nadero Baigorria. EL Cordén Sur se compone por
las localidades de: Villa Gobernador Galvez, Al-
vear, Pueblo Esther, General Lagos, Arroyo Seco,
Fighiera, Pavén, Empalme Villa Constitucion y Villa
Constitucion.

143 E| ECOM es uno de los 88 proyectos estraté-
gicos del PERM+10. Constituido por voluntad
expresa de sus miembros, en agosto de 2010,
es Presidido por la Intendenta de Rosario. Cuen-
ta con una estructura organizacional compuesta
por un Consejo de Gobierno, integrado por todos
los intendentes y presidentes de comuna de las
localidades miembros, un Directorio, constitui-
do como dérgano ejecutivo de las decisiones del
Consejo y como representante legal del Ente. Asi-
mismo, cuenta con una Secretaria Ejecutiva y un
Consejo Técnico Consultivo. Ver sitio oficial: www.
rosario.gov.ar.

144 A, Caballero, op. cit., 1987

central en el ambiente, el segundo enfo-
cado en la accesibilidad, transporte e in-
fraestructura logistica de la Regién Metro-
politana del Gran Rosario, y el tercero en
el desarrollo econémico y sistematizacion
urbana, productiva y turistica de la Costa
Metropolitana. Se engloban en estos ejes
varios proyectos y estudios-diagnésticos,
tal como el Plan de Ordenamiento de la
Costa Metropolitana del Gran Rosario.
Cordén Norte y Corddn Sur. El mismo es
realizado a través de un convenio marco
entre el Gobierno de la Provincia de Santa
Fe y el Consejo Federal de Inversiones. Alli
intervienen expertos que trabajaron en la
identificacion del corredor riberefio me-
tropolitano como un sector de transforma-
cion clave para la regiéon del Gran Rosario.
Esta franja riberefia, a pesar de sus diver-
sas caracterizaciones y problemiaticas, se
la identifica como un paisaje unitario con
gran potencial para el desarrollo regional.
Dicho trabajo analiza las categorias y de-
finiciones de regién y drea metropolitana
detalladas anteriormente, y considera la
consistencia de una regién del drea coste-
ra del Gran Rosario, que a partir de sus sin-
gularidades se identifica un Corddn Norte
y un Cordédn Sur',

No obstante, los mismos se articulan con
el anteproyecto de «Ley de Creacién de
Regiones Metropolitanas» que también
elabora la OAM, en el cual se propone la
creacion de «figuras legales que permitan
encuadrar la organizacién y gestién de di-
ferentes dmbitos de actuacion metropoli-
tana en el territorio de la Provincia de San-
ta Fe». Se definen asi, tres figuras para la
organizacién y gestidon de los dmbitos de
actuacion metropolitana: la Asociacion de
Municipios, el Ente Metropolitano y el Or-
ganismo Regional Metropolitano. Esta ley
no es aprobada por la Legislatura Provin-
cial y la Oficina de Asuntos Metropolitana
es cerrada luego de 2007 frente a nuevos
lineamientos politicos.

En los afios siguientes se retoma el con-
cepto de Ente Metropolitano como or-
ganismo politico, administrativo, técnico
y de gestiéon del Area Metropolitana y se
crea en agosto de 2010, el «Ente de Co-
ordinacién Metropolitana» (ECOM)' por
asociacién voluntaria de los municipios.
Esta particularidad es de notable impor-

tancia, dado que las directrices no pro-
vienen de un organismo supra-municipal,
sino que se construyen colectivamente a
través de lineamientos consensuados a
través de la decision voluntaria de todas
las localidades participantes, con el ob-
jeto de promover un desarrollo territorial
integrado del AMR. Bajo este espiritu, la
Municipalidad de Rosario crea «Metropo-
litana. Unidad de Planificacién y Gestién
Estratégica Rosario», con el fin de acom-
pafar y orientar el desarrollo del territo-
rio metropolitano de la ciudad de Rosario
desde la participacidon y asociaciéon de
todos los actores publicos, institucionales
y privados involucrados en la transforma-
cién de este territorio.

Reflexiones sobre nuestra identidad

metropolitana

Luego de casi un siglo de historia de pla-
nificacion local, identificamos -a pesar de
las particularidades y diferencias de cada
periodo- la permanencia de una mirada
regional que incorpora las légicas de la
condicion metropolitana. Existen diver-
sas causas que interrumpen los distintos
planes urbanos y acciones de coordina-
cién metropolitana, una de las principales
es la inestabilidad politica. Sin embargo,
con el advenimiento definitivo de la de-
mocracia en 1983, se formulan directrices
en materia de planeamiento, tal como la
definicién de lineamientos de ordenacion
territorial. Sin embargo, frente a la desar-
ticulacion existente entre los tres niveles
de gobierno, las distintas perspectivas
en los postulados propuestos y las dife-
rencias en la definiciéon y sectorizacion
del Area Metropolitana de Rosario, entre
otros motivos, desintegran las diversas ini-
ciativas de coordinacidon. No obstante, los
estudios y diagndsticos resultantes, cons-
tituyen un bagaje documental de gran va-
lor. Como sostiene Adrian Caballero™4, el
Gran Rosario presenta politicas de avan-
zada -incluso a nivel mundial- en el inten-
to de ordenar y regular el fenémeno de
«metropolitanizacidon»- también asi en el
plano nacional-, ya que la experiencia de
constituir un organismo metropolitano se
adelantd a otros intentos de dreas de ma-



yor extensién y magnitud -como el caso
de Buenos Aires-.

Esta «mirada metropolitana» consiste
en una construccién abierta, cambiante,
dindmica -como lo son sus actores y el
propio territorio-, sin embargo es nece-
sario articularla con la ensefianza de los
estudios anteriores, de los obstéaculos ya
superados, de los desafios pendientes, de
las marcas -presentes u olvidadas- que
definen su identidad.

En este sentido, estos valiosos anteceden-
tes de abordaje metropolitano resultan
pieza clave en el desarrollo, gestién y pla-
nificacion integrada del Area Metropoli-
tana de Rosario ya que, esta perspectiva
ampliada y articulada de la diversidad y
complejidad existente en el territorio, per-
mite trabajar conjuntamente para mejorar
la calidad de vida de toda la poblacién.
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Los planes metropolitanos convergen en
una serie de temas generales pero no son
instrumentos tipificables. Su flexibilidad
permite superar el alcance de los planes
estandarizados y modulados en dmbitos
administrativos, muchas veces desfasados
del fendmeno urbano real. Flexibilidad,
hay que hacer notar que también produ-
ce una serie de lagunas reglamentarias,
ambigledades y discrecionalidades en
cuanto a la consideracién del principio
de subsidiariedad que puede repercutir
negativamente en su funcionamiento. Por
otro lado, si bien los planes metropolita-
nos resisten a la tipificacion, el andlisis
cruzado de los casos permite generalizar
algunos aspectos especificos de su alcan-
ce amplio, que pueden ordenarse en los
doce postulados siguientes:

a) Pese a la ausencia de un marco nacio-
nal de planeamiento, la conformacién de
las &reas metropolitanas, en tantas ciuda-
des emergentes, responde siempre a dos
voluntades politicas contrapuestas. Asi,
la orientacion instrumental de los planes
puede implementarse «desde arriba»,
segun los objetivos especificos de los go-
biernos centrales para el desarrollo de sus
grandes ciudades, o «desde abajo», como
el resultado de la coyuntura del sistema
local en cada regidn. Frente a la gestion
territorial fragmentada por parte de los
municipios y los departamentos sectoria-
les, entre la coordinaciony la cooperacion,
los planes metropolitanos constituyen
plataformas para las iniciativas operativas,
publicas y privadas y una agenda comun
para el desarrollo supra-local.

b) La agenda comun para el planeamien-
to metropolitano demanda la conforma-
cién de organismos «a medida», capaces
de implementar mecanismos eficientes
y flexibles como directrices, estrategias
y sobre todo, acuerdos intermunicipales
que suelen influir a veces mas que la legis-
lacion vigente. Por tanto, en la conforma-
cién de las plataformas metropolitanas se
deben considerar los procesos, mas que
los productos cerrados.

c) La consideracién de los procesos remite
al planeamiento estratégico, promocional
y negociador, conceptualmente opuesto
al planeamiento operativo y al planea-

miento comprehensivo o fisico. Sin em-
bargo, un rasgo importante de los planes
metropolitanos es que abordan de mane-
ra complementaria ambos enfoques, el
estratégico y el operativo. Cuando los in-
tereses comunes no son evidentes, la con-
sideracién de la forma fisica del territorio
como guia para las iniciativas operativas,
permite a los distintos actores incorporar-
se en el nuevo régimen territorial.

d) De este modo, la delimitacién del area
metropolitana debe confirmar un dmbito
significativo con respecto a los proble-
mas y oportunidades singulares que se
plantean en cada territorio. Ademas de la
consideracién de la forma fisica, la delimi-
tacion de las dreas metropolitanas tiene
un caracter politico y coyuntural que se
expresa mediante la inclusion o exclusion
de los municipios -resistentes o insurgen-
tes- en los que se juega la consolidacién
de la nueva ciudad-territorio.

e) Pese a las diferentes orientaciones ins-
trumentales, los planes metropolitanos
suelen agrupar sus contenidos en cuatro
grandes temas genéricos: asentamiento,
infraestructuras, actividades y espacios li-
bres. Sin embargo, estos temas admiten
enfoques muy distintos ya que la comple-
jidad territorial impone una especificidad
tematica. En este sentido, se evita el carac-
ter omni-comprensivo propio del planea-
miento general y el cardcter fragmentado
del planeamiento sectorial, enfatizando
tanto los temas que se incluyen como los
que se excluyen del plan.

f) Ademas de la selectividad temética, en
los planes metropolitanos se «calibran»
sus determinaciones en funcién de un
complejo contexto de competencias ad-
ministrativas y subsidiaridades. Las de-
terminaciones pueden tener un caracter
operativo vinculante para los municipios,
o bien pueden tener un enfoque estraté-
gico y holistico, que sirva de marco para
las politicas sectoriales a nivel regional. La
ventaja de los planes metropolitanos es
que pueden aprovechar los instrumentos
operativos de otros planes (urbanisticos y
sectoriales) para situarlos en un proyecto
global capaz de aumentar la eficiencia del
desarrollo regional.



g) Este proyecto global suele formalizarse
mediante la adopcién de modelos terri-
toriales en los que se sintetiza el soporte
fisico y las dindmicas territoriales. En la
practica, los modelos se usan para indu-
cir una determinada vertebracién territo-
rial, que confirma la orientacion politica e
instrumental de los planes metropolitanos
mediante dos esquemas bésicos, uno mo-
nocéntrico y centripeto (vertical), y otro
policéntrico y nodal (horizontal).

h) Ademés, partiendo de la visién integral
definida en los modelos territoriales, los
planes metropolitanos permiten avanzar
en los objetivos mas comprometidos me-
diante proyectos que combinan aproxi-
maciones operativas y estratégicas. Los
denominados proyectos estratégicos son
capaces de integrar el conjunto urbano-
territorial localizando y dirigiendo la de-
manda de usos, para evitar que se mul-
tipliquen otros de manera emergente.
Actlan como catalizadores del modelo
territorial, avanzando en una hipdtesis de
ordenacion que debe desarrollarse se-
gun esquemas y directrices orientativas,
aunque los criterios y objetivos generales
sean vinculantes.

i) Pese al marco complejo de administra-
ciones y actores publicos y privados, los
planes metropolitanos permiten disminuir
la brecha entre el modelo, los proyectos y
el programa mediante estrategias para la
gestion plurimunicipal. Més que la repre-
sentacion definitiva de resultados finalis-
tas, en los planes metropolitanos se prevé
una linea de razonamiento ilustrada por
la priorizacién de los objetivos y la con-
sideracién de escenarios alternativos o
incrementales, que aprovechan la oportu-
nidad de situaciones particulares en cada
territorio. Asimismo, el caracter estructural
del plan permite que los objetivos supra-
municipales tengan una vigencia mas pro-
longada.

j) Ademas de las estrategias para la pro-
gramacioén, la flexibilidad instrumental
de los planes metropolitanos permite in-
corporar mecanismos innovadores para
aumentar su representatividad. Son cla-
ros ejemplos, las «mesas» de consulta y
discusién, la implementacién de una do-
ble etapa de ante-proyecto y proyecto, la

formacién de comisiones para acelerar la
tramitacién de los planes y el uso de los
proyectos como medio para la negocia-
cién y la comunicacién.

k) Consecuente con las estrategias para
la programacion y la participacién, la do-
cumentacion de los planes metropolita-
nos varia en funcién de los objetivos y el
compromiso de los actores involucrados
en la implementacién de las actuaciones.
Ademés de la distincién entre la docu-
mentacion técnica (normas, planos, pro-
gramacién, informes especializados, etc.)
y la divulgativa (sintesis de los objetivos,
las estrategias y los planos), en los planes
metropolitanos se trabaja con una escala
de presentacién y otra de estudio del te-
rritorio, que debe ser mas detallada para
verificar los argumentos urbanisticos de
las estrategias.

1) Tras la aprobacién de los planes me-
tropolitanos, la gestiéon de los mismos
admite al menos tres direcciones, polari-
zadas o complementarias. La gestion se
puede impulsar desde el sector privado,
segun la légica del mercado, o desde del
sector publico, mediante la inversidn en
viviendas, servicios e infraestructuras y la
regulacion de las actividades. Entre am-
bos enfoques se conforman organismos
mixtos, como los consorcios o las «xempre-
sas publicas» para la gestién de objetivos
concretos y acotados en el tiempo. Ade-
mas se prevén instancias de seguimiento
del planeamiento mediante la creacién de
observatorios y la redacciéon de informes
anuales. En definitiva, la innovacion de los
recientes planes metropolitanos radica en
la «selectividad» temética y normativa, en
la que tanto los resultados (objetivos es-
tratégicos y finalistas) como el proceso (la
definicion del programay los mecanismos
de gestidn y seguimiento) son relevantes.

Las metrépolis contempordneas respon-
den hoy a un modelo territorial emer-
gente para el que no valen las formas
definidas, los contenidos y el método del
planeamiento tradicional. Esta situacion
repercute en la pérdida de competitivi-
dad internacional, la insatisfactoria oferta
cualitativa, la dispersion urbana -comun
denominador en la mayoria de las areas

metropolitanas-, el aumento de la pobla-
cién junto a la degradacion de la ciudad
construida, la pluralidad de demandas
contrapuestas, y la planificacion por de-
trés de los ritmos de transformacién.

Frente a estos problemas de partida,
como vimos en la Parte Il, apartado 3, al-
gunas metrépolis europeas presentan
una amplia experiencia en materia de pla-
nificacién y planeamiento plurimunicipal.
Como hemos visto, las dreas metropolita-
nas de Londres, Estocolmo, Paris y Barce-
lona, entre otras tantas, se han convertido
en verdaderos polos de innovacion en la
medida que asumen los grandes retos a
los que se enfrenta la sociedad moderna
a principio del siglo XXI. Haciendo refe-
rencia a la mejora del medio ambiente, el
establecimiento de las condiciones para
ubicarse en la red de ciudades que lide-
ran la economia globalizada, la cohesidn
social, junto a las estrategias para enfren-
tarse al declive demogréfico, entre otros
retos relevantes. Pero, ;jcuéntas de estas
lecciones son aplicables a una metrépo-
li pampeana como el Area Metropolita-
na de Rosario (AMR)? Es evidente que la
importacion tecnolégica de experiencias
fordneas no siempre es exitosa; es mas,
muchos profesionales y académicos lo
descartan como opcién. Sin embargo, si
se logran sistematizar las reflexiones des-
de la practica, muchas de las experiencias
y lecciones europeas pueden recuperarse
-incluso podrian mejorarse- de cara a una
posible agenda para la ordenacién del
AMR.

Esta agenda del planeamiento supra-
municipal para el AMR sin embargo, no
puede empezar de cero. Existe una vasta
experiencia que merece ser considerada,
no solo a partir de referentes paradigma-
ticos sino sobre todo, en los argumentos
que resultan de la préactica, de los proce-
sos de gestién y de la reflexién de los pro-
pios profesionales. Al mismo tiempo, la
agenda del planeamiento supramunicipal
para el AMR no arranca de cero, sino que
cuenta con una reconocida experiencia
en planeamiento urbanistico local, apo-
yada en la maduracién de instrumentos
técnicos y participativos que cuentan con
més de veinte afios de trayectoria. Por tan-
to, el Ente de Coordinacién Metropolitana
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145 M. Motkoski, «La regulacién normativa territo-
rial en la provincia de Santa Fe», Carrera de es-
pecializacién en planificacién urbano- territorial.
UNR, FAPyD, Rosario, 2013.

(ECOM) tiene en la experiencia de Rosario
un conocimiento técnico maduro y recur-
sos especificos para ordenar y gestionar
los municipios de su dmbito, el territorio
de una ciudad nueva.

En este sentido, la reflexién desde la prac-
tica madura del planeamiento metropoli-
tano europeo sirve de marco para discutir
las innovaciones en materia de ordena-
cién del territorio supramunicipal, pero
sobre todo como punto de partida para
implementarlas; una necesidad imperiosa
ante las actuales dindmicas de urbaniza-
cién que podrian hipotecar el territorio,
repercutiendo directamente en la calidad
de vida, los sistemas naturales y el desa-
rrollo productivo.

Hay que hacer notar que el marco norma-
tivo urbanistico-provincial vigente en San-
ta Fe, de aplicacién comunal y municipal,
estd a cargo de distintos ministerios, se-
gun el tema a tratarse y se aplica median-
te la autoridad idénea en cada una de las
normas. Desde la Direccion General de
Planeamiento Urbano (Secretaria de Re-
giones, Municipios y Comunas, Ministerio
de Gobiernoy Reforma del Estado) se ase-
sora a los municipios y comunas sobre la
incorporacion de la normativa provincial,
en aquellos casos que se requiere una
regulacion local. En este contexto institu-
cional, cabe sefalar que el actual marco
normativo presenta alin dos déficits prin-
cipales: superar el caracter estrictamente
sectorial de su contenido y la superposi-
cion de algunas determinaciones'.

En cuanto al contenido, las normas se ci-
fien a «temas urbanisticos» centrados en
el procedimiento de la tramitacion de ex-
pedientes para la edificacion y la urbani-
zacion. Basta mencionar el caracter gené-
rico y segmentado de la reglamentacion
para los loteos, los parques industriales,
los espacios técnicos para las redes de
servicio, etc.

Las determinaciones y los contenidos de
las leyes vigentes establecen claramente
lo que no se puede hacer pero omiten las
pautas cualitativas y prioritarias, asi como
modelos para el desarrollo integrado de
las iniciativas privadasy las publicas. Sinté-
ticamente, podemos interpretar el marco

legislativo vigente como un conjunto de
normas exhaustivas pero sin un proyecto
territorial. Ante esta situacién de partida,
la agenda del planeamiento supramunici-
pal para el AMR demanda aun responder
algunas cuestiones pendientes.

;Cudl es el enfoque instrumental de las
futuras directrices? ;Dénde se ubica la or-
denacién metropolitana en el entramado
técnico-administrativo provincial? ;Debe
ser una iniciativa sectorial o un marco de
referencia para todos los departamentos
y secretarias provinciales?

;Cémo se seleccionan los temas y se ca-
libran las determinaciones para los dife-
rentes niveles administrativos? ; Cuél es el
modelo oportuno y los proyectos estraté-
gicos para llevarlo a cabo?

;Cuales son las previsiones para la progra-
macidn, la gestién y el seguimiento de las
futuras directrices? ;Cémo deben imple-
mentarse las estrategias para aumentar la
representatividad y la vigencia de la orde-
nacién metropolitana a largo plazo?

Ante estos interrogantes, las directrices
para la ordenacién del AMR no sdlo pue-
den apoyarse en las referencias maduras
europeas, sino que deben permitir inno-
var potenciando los recursos existentes.
La agenda del planeamiento para el AMR
del Ente de Coordinacién Metropolitana
(ECOM) puede valerse de las capacida-
des técnicas ya desarrolladas por Rosario
y su reconocida cultura urbana capaz de
impulsar la cooperacién intermunicipal y
dirigir la ordenacion metropolitana hacia
la consolidacién de la incipiente ciudad-
territorio.
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