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1. INTRODUCCION

Desde la Estrategia Territorial Europeal (ETE)
(CE, 1999) se plantea entre los objetivos de politica
territorial en el ambito europeo el desarrollo de un
sistema equilibrado y policéntrico de ciudades. Uno
de los requerimientos para su consecucién sera el
fomento de “zonas dinamicas de integracion en la
economia mundial” en diferentes partes del espacio
europeo que sirvan como alternativa al esquema
centro-periferia que ha venido tradicionalmente
representando el territorio de la Unién Europea (UE).
A su vez se plantea la necesidad de ahondar en el
desarrollo policéntrico a escala nacional y regional,
dando lugar a un modelo de “desarrollo policéntrico
equilibrado” para todo el espacio europeo.

No obstante, este modelo presenta una serie
de limitaciones a la vez que debe enfrentar una
realidad que apunta en otro sentido.

En esta presentacion se analizaran las principa-
les caracteristicas de esta estrategia asi como los
objetivos planteados y se incidira en la dificultad de
llevar a cabo una estrategia urbana conjunta a escala
europea teniendo en cuenta las tendencias hacia la
concentracion econémica y funcional en determina-
das zonas, las diversas estructuras urbanas existen-
tes, asi como el conflicto que se establece entre el
fomento de la competitividad econémica y la cohe-
sién social, econémica y territorial. Ademas, la pro-
puesta de una estrategia basada en la cooperacion y
coordinacion de esfuerzos contrasta a su vez con la
dinamica de competencia entre ciudades observada
en los ultimos anos en el ambito europeo.

2. LA ESTRATEGIA TERRITORIAL EUROPEA

La Estrategia Territorial Europea (ETE) fue defi-
nitivamente acordada en Postdam (Alemania) en
1999 tras un periodo de discusion de 10 anos,
durante los cuales los Estados Miembros y la
Comision Europea conciliaron diferentes visiones
sobre la configuracion espacial integrada del terri-
torio europeo. En la version definitiva destacan las
visiones aportadas por los principales actores y
promotores del proceso: Francia, Alemania, Holan-
da y la Comision Europea. Los paises nérdicos, a
excepcion de Dinamarca, y el Reino Unido no se
implicaron en el proceso hasta sus fases mas
avanzadas, mientras que los paises del sur se
mostraron reacios a sus planteamientos, conside-
randolo un proyecto no adecuado a sus caracteris-
ticas y que podia suponer una redistribucion de los
Fondos Estructurales perjudicial para ellos (Faludi,
2004a; Janin y Faludi, 2005; Shaw y Sykes, 2004).

Una de las principales caracteristicas de la
ETE es su caracter juridico no vinculante al esta-
blecer que

“cada pais aplicara este documento en la medida que

desee incorporar en su politica nacional los aspectos
europeos del desarrollo territorial” (CE, 1999:12).

1. European Spatial Development Perspective (ESDP).
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Su naturaleza no vinculante esta sujeta a
diversas interpretaciones, ya que lo que para
unos constituye una de sus principales limitacio-
nes de cara a su implementaciéon, para otros
representa una de sus principales ventajas, pues-
to que permite la adaptacién de la misma a las
caracteristicas nacionales y proporciona una
mayor adhesion al proyecto. De esta manera, nos
encontramos ante un marco de referencia y, mas
que de un documento definitivo, estaremos ante
un primer intento de establecer las lineas de
actuacion conjunta y temas de debate clave para
avanzar hacia un ‘desarrollo territorial equilibra-
do’ en el espacio europeo. Asimismo, en la prime-
ra parte del documento se aborda explicitamente
el impacto territorial de las politicas sectoriales
europeas? y se hace visible la necesidad de la
consideracion de sus impactos territoriales, asi
como de una coordinacién de las mismas de
manera que sus efectos no sean contradictorios
0 se anulen.

La estrategia presentada trata de conciliar el
desarrollo equilibrado y sostenible del territorio
de la UE, enfrentandose al reto que supone mejo-
rar la competitividad del territorio, acompanada
de una mayor cohesién econdémica, social y terri-
torial, siguiendo los principios del desarrollo sos-
tenible. Asi, la cohesion econ6émica y social se ve
acompanada de un nuevo componente: la cohe-
sion territorial, “entendida como la distribucion
equilibrada de las actividades humanas en el terri-
torio” (Informe Intermedio sobre la Cohesidn
Territorial, 2004). La introduccién de este nuevo
concepto puede abrir la puerta a un papel formal
en planificacién espacial para la UE, sobre todo
si tenemos en cuenta su inclusién en el texto de
la Constitucion Europea como ambito de compe-
tencia compartida (Faludi, 2004b). En el Tercer
Informe sobre la Cohesién Econdémica y Social
también se hace referencia a este aspecto de la
cohesion y se analizan las principales amenazas
o0 desequilibrios territoriales presentes en la
actualidad a diferentes escalas: para la UE, la
concentracion de actividad econémica y pobla-
cion en el area central; a escala nacional, los
desequilibrios entre las principales zonas metro-
politanas y el resto del territorio; a escala regio-
nal, desequilibrios entre zonas urbanas y rurales,
asi como la aparicion de deseconomias de esca-
la y problemas de marginacion social e invasién
de las areas rurales por el medio urbano. Dentro
de las regiones y de las ciudades se resalta la
aparicion de areas de pobreza y problemas de
marginacién social. Por Ultimo, se hace referen-
cia a los problemas presentes en zonas con limi-
taciones derivadas de sus caracteristicas
geograficas y las areas ultraperiféricas.

2. Se hace un anélisis de las siguiente politicas: Politica
Comunitaria de Competencia, Redes Transeuropeas, Fondos
Estructurales, Politica Agricola Comun (PAC), Politica de Medio
Ambiente, Investigacion y Desarrollo Tecnolégico (14+D) y activi-
dades de préstamo del Banco Europeo de Inversiones.
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2.1. Objetivos de la Estrategia Territorial Europea

En la ETE se establecen tres principios de la
politica de desarrollo territorial3, los cuales deben
ser perseguidos por las instituciones europeas y
los gobiernos nacionales, regionales y locales:

— el desarrollo de un sistema equilibrado y poli-
céntrico de ciudades y una nueva relacion
entre campo y ciudad,

- la garantia de un acceso equivalente a las
infraestructuras y al conocimiento; y

- el desarrollo sostenible, la gestion inteligente y
la proteccion de la naturaleza y del patrimonio
cultural (ETE, 1999:11).

El desarrollo de un sistema equilibrado y poli-
céntrico de ciudades es la base de este proyecto.
No obstante, es necesario tener en cuenta que se
trata de una nocién normativa, es un deseo mas
que una realidad, puesto que es tan sélo una de
las multiples tipologias existentes en Europa
Occidental y tampoco es una de las dominantes
(Atkinson, 2001). Si consideramos el espacio
europeo ampliado# los paises que presentan una
estructura urbana mas policéntrica® serian Eslo-
venia, Irlanda, Polonia, Dinamarca, Holanda y Bél-
gica. Otros paises como lItalia, Alemania y Reino
Unido presentan una estructura policéntrica, pero
concentrada en una parte del pais. En el otro
extremo se situarian Noruega, Finlandia, Espana,
Hungria, Portugal y Suecia, que serian los paises
mas monocéntricos (ESPON, 2005). Por otro lado,
también se debe considerar que se basa en la
hipétesis de que este tipo de estructura presenta
ventajas respecto a la estructura monocéntrica o
de asentamientos dispersos en lo referente a
potenciar el crecimiento econémico, desde el
punto de vista medioambiental y la coherencia
territorial. Sin embargo, aun no se disponen de
resultados concluyentes sobre sus impactos en
estos ambitos (Aalbu, 2004).

El desarrollo de un sistema urbano de estas
caracteristicas requiere la actuacion a diferentes
escalas. Por una parte, tendremos la escala euro-
pea/transnacional para la que se propone la con-
solidacion de este tipo de zonas dinamicas de
insercion en la economia global, potenciando sobre
todo el aspecto de la accesibilidad. Para la escala
nacional se basara en una red mas equilibrada de
ciudades, eludiendo la dominacion de una sola ciu-
dad, y a escala regional se apuesta por la consoli-
dacion de varios centros de tamano pequeno y
mediano que presten servicios regionales (Informe
Intermedio de Cohesién Territorial, 2004).

3. Acordados en 1994 por los Ministros responsables de
ordenacion del territorio.

4. Los paises del la UE-15, los de nueva adhesién, Ruma-
nia, Bulgaria y Suiza y Noruega. Se excluyen Luxemburgo, Chi-
pre y Malta.

5. Esta clasificacion se basa en el analisis realizado por
ESPON teniendo en cuenta tres dimensiones: el tamano, la
localizacion y la conectividad de las zonas urbanas funcionales.

De esta manera, nos encontramos con una pro-
puesta de actuacion basada en una percepcion
normativa no arraigada a la realidad espacial euro-
pea en su conjunto, que se adecua mas a unos
territorios que a otros. Por lo tanto, deberia consi-
derarse la posibilidad de que algunos de los territo-
rios europeos no se adapten a esta estrategia y se
deba implementar una alternativa para ellos y, ade-
mas, las consecuencias de este tipo de estructura
también se deben tener en cuenta. Una de las mas
evidentes serian las contradicciones que se podri-
an presentar entre diferentes escalas de referen-
cia, puesto que un mayor policentrismo a escala
europea basado en el desarrollo de base regional
puede desembocar en un mayor monocentrismo a
escala nacional (Aalbu, 2004).

2.2. Diferentes interpretaciones de policentrismo

Para consolidar este espacio policéntrico equili-
brado se apuesta por la consolidacién de “varias
zonas dinamicas de integracion en la economia
mundial”, que sirvan como complemento y balance
a la Unica zona de estas caracteristicas existente
en la actualidad, denominada Pentagono y que
estaria delimitada por cinco ciudades: Londres,
Paris, Milan, Munich y Hamburgo®. Ademas se
debe acompanar de “una serie escalonada de ciu-
dades que abarque todo el territorio comunitario”,
asi como el fomento de las relaciones entre ciuda-
des transfronterizas o lejanas entre si.

La nocién de policentrismo, a pesar de su pro-
fusa utilizacién, no cuenta con una definicion una-
nimemente aceptada, y cambia de significado
segln la escala espacial a la que se aplique. Se
ha utilizado para analizar la estructura urbana para
aquellos casos en los que existen varios centros
funcionales dentro de la misma ciudad, asi como a
escala regional para el anélisis de las relaciones y
complementariedades entre los diversos centros
urbanos dentro de una misma region. Ahora apare-
ce este concepto asociado a la estructura espacial
europea, como alternativa a la clasica nocioén cen-
tro-periferia (Davoudi, 2004).

En la ETE se recoge como necesidad la institu-
cionalizacién de un “Observatorio en red del desa-
rrollo territorial europeo” que deriva en la puesta
en marcha desde 2002 del Observatorio en Red de
la Ordenacion del Territorio Europeo (ORATE)?, cofi-
nanciado por la Iniciativa Comunitaria INTERREG IlI.
Su principal cometido sera estudiar las tendencias
y estructuras territoriales europeas y el impacto
sobre el territorio de las politicas sectoriales en el
ambito de la UE ampliada. ORATE esta inmerso en
diferentes proyectos que se sustentan sobre dos

6. En este espacio, que comprende alrededor de un 20%
de la superficie comunitaria, viven alrededor del 40% de los
habitantes de la UE, que generan aproximadamente el 50% del
conjunto del PIB Comunitario (ETE, 1999:64).

7. ESPON (European Spatial Planning Observation Network)
por sus siglas en inglés.
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conceptos basicos: la cohesion territorial y el desa-
rrollo policéntrico. Uno de estos proyectos8 analiza
las areas susceptibles de constituir “zonas dinami-
cas de integracién econdmica mundial” a escala
europea. La base territorial de este analisis seran
1.595 “zonas urbanas funcionales” (FUA por sus
siglas en inglés) distribuidas en 299 paises. Estas
areas se clasifican segln su importancia funcional
analizando las siguientes variables: poblacion,
transporte, turismo, industria, conocimiento, toma
de decisiones y administracion. Destaca un grupo
de 76, que se denominan “Areas Europeas Metro-
politanas de Crecimiento” (MEGA, por sus siglas
en inglés). Un siguiente paso es la clasificacion de
estas MEGAs en funcion de su tamano, competitivi-
dad, conectividad y base de conocimiento. De esta
nueva clasificacion se llega a la conclusion de que
existiran dos nodos globales (Londres y Paris) que
destacan sobre el resto por sus funciones como
ciudades globales.

Por otro lado, podemos destacar el hecho de
que la mayoria de las MEGAs mejor clasificadas se
encontraran dentro o cerca del Pentagono, refor-
zando el esquema centro-periferia tradicional. Asi,
se llega a la conclusion de que la definicion del
Pentagono como centro funcional europeo es
demasiado limitado, es decir, las areas mas dina-
micas se encuentran cercanas al mismo y deberia
considerarse un espacio mas amplio definido por
las ciudades de Manchester, Berlin, Venecia, Géno-
va y Paris. No se identifica ninguna regién periféri-
ca donde la integracion policéntrica de ciudades
préximas proporcione la masa de poblacion sufi-
ciente para que sea considerada una nueva zona
de integracion global.

En su dltimo informe publicado en la primavera
de 2005 se presenta una clara tendencia hacia
la concentracion de la actividad econdmica y
funcional en el area del Pentagono y apunta que
las zonas potencialmente dinamicas en este senti-
do se encuentran préximas al mismo, de hecho
las principales areas dinamicas se encuentran
dentro del Pentdgono. No obstante, se identifican
algunas ciudades (Madrid, Dublin, Estocolmo, Var-
sovia o Budapest) situadas en la periferia cuyo
refuerzo contribuiria a un desarrollo territorial mas
equilibrado.

De esta manera se aprecia que la tendencia
subyacente en la dinamica territorial europea apun-
ta hacia una mayor concentracion en el area cen-
tral denominada Pentagono y a su alrededor,
dejando una serie de islas en la periferia que
potencialmente podrian servir de contrapeso al
mismo.

8. Proyecto nimero 1.1.1. Titulo: Potentials for polycentric
development in Europe.

9. Paises de la UE-15, los de nueva adhesion, Bulgaria,
Rumania, Suiza y Noruega (27+2).
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3. LA COMPETENCIA INTER-URBANA

Desde la ETE se aborda la relacion entre las ciu-
dades como no traumatica, estableciéndose que

el fomento de la complementariedad entre ciudades
y regiones significa aprovechar las ventajas de la
competencia econémica entre ellas y, al mismo tiem-
po, superar los inconvenientes de dicha competencia

y esta estrategia

exige la colaboracion voluntaria de las autoridades
locales para fomentar la competitividad del conjunto
de la region en beneficio de todas las partes” (CE,
1999:22).

Asi pues, partiendo de la base de que existe
competencia econémica entre las diferentes ciuda-
des se apuesta por una canalizacion positiva de la
misma, apostando por un juego de suma positiva
donde la competencia derive en ganancias para
todas las partes implicadas. Estariamos ante lo
que se ha venido a denominar “competencia fuer-
te”, donde la ventaja competitiva deriva de nuevas
combinaciones de factores o de la innovacion. Esta
concepcion de competencia, sbélo al alcance de
algunas ciudades, contrasta con otra de las ten-
dencias que rigen la competencia urbana en otros
casos, donde las nuevas politicas urbanas basa-
das en el desarrollo de estrategias pro-crecimiento
parece que apuntan en la direccion contraria, es
decir, en una competencia que deriva en un juego
de suma cero, que se basa en la relocalizacion de
recursos existentes a expensas de otras localida-
des (estariamos ante una situacién de “competen-
cia débil”) (Jessop, 1998; Cox, 1995).

Las nuevas politicas urbanas priorizan el creci-
miento local y el desarrollo econémico frente a las
tradicionales funciones de dotacion de servicios
colectivos relacionados con el estado de bienestar.
Este tipo de estrategias se basara en una estrategia
proactiva disenada para garantizar una ventaja com-
petitiva estable frente a otras ciudades competido-
ras en el mismo ambito10 (Hubbard y Hall, 1998).

De los resultados antes comentados de ORATE
podemos pensar que son precisamente las ciuda-
des mas dinamicas préximas al Pentagono las que
podrian aprovecharse de un desarrollo policéntrico
limitado, aprovechando las sinergias propiciadas
por las proximidad y por una mayor interrelaciéon
funcional, mientras que otras areas periféricas no
puedan acceder a este tipo de configuracion, lle-
gandose a una mayor consolidacion del esquema
territorial centro-periferia, donde el centro se poten-
cie en base a las areas mas proéximas, mientras
que en la periferia puedan surgir algunas zonas
dinamicas. Asi, la mayor parte de las ciudades de
esta periferia seguirdn inmersas en este tipo de
“competencia débil”.

10. Otra caracteristica de estas nuevas politicas urbanas
seran el cambio desde el gobierno urbano a la gobernanza
urbana.
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Ademas, la estrategia territorial europea aboga
por la potenciacién de los recursos locales sobre
los que basar la diferenciacion de la base producti-
va y garantizar de esta forma la competitividad de
las ciudades. De esta manera, las ciudades y
regiones que partan de una situacién menos favo-
rable tendran un menor margen de maniobra a la
hora de implementar las medidas necesarias para
poner en marcha una senda de crecimiento soste-
nido. Si se asume que es en estas regiones donde
las redes de cooperacion y las complementarieda-
des funcionales son mas débiles y son parte de la
explicacién de su situacién de menor dinamismo
econdémico, podemos decir que tendran ademas un
problema anadido para adaptarse al escenario pro-
puesto por la ETE (Davoudi, 2003).

Por dltimo, cabe destacar la escasa importan-
cia que se le atribuye al tema de la exclusion
social, problema que se encuentra presente con
cada vez mayor intensidad tanto en las ciudades
dinamicas como aquellas en situacion de estanca-
miento o declive econémico. En la ETE se mencio-
na el tema en un parrafo vinculandolo sobre todo
con la problematica del paro de larga duracion. En
las ciudades occidentales no puede hablarse de
un nuevo orden espacial ni de una nueva forma
urbana comun para todas aquellas ciudades inmer-
sas en el proceso de globalizacion. Sin embargo, si
que se detectan algunas tendencias que apuntan
hacia un fortalecimiento de las divisiones en la ciu-
dad y una mayor desigualdad entre las mismas
(Marcuse y van Kempen, 2000). Por ello, podria
decirse que en el intento de presentar el desarrollo
policéntrico equilibrado como modelo territorial
para la solucién de los problemas del crecimiento
desequilibrado a escala comunitaria, se obvia la
problematica derivada de la creciente desigualdad
dentro de las propias ciudades.

4. CONSIDERACIONES FINALES

En esta presentacion se exponen las principales
limitaciones que presenta el modelo de desarrollo
policéntrico equilibrado en base a la propuesta que
emana de la Estrategia Territorial Europea asi como
a los estudios llevados a cabo por el Observatorio
creado para su seguimiento y las tendencias obser-
vables en las nuevas politicas urbanas implementa-
das en las principales ciudades de Europa
occidental en las Ultimas décadas. Haciendo una
compilacién de las principales incégnitas relaciona-
das con esta estrategia queremos destacar:

— La aplicacion de un modelo de desarrollo
urbano policéntrico a escala europea donde las
caracteristicas especificas de todos los paises
deben tenerse en cuenta, puesto que unos paises
se adaptan mucho mejor a este esquema que
otros. Este modelo puede reforzar atin mas la pree-
minencia econémica y funcional del tradicional cen-
tro europeo.

— Las contradicciones que pueden aparecer
entre las diferentes escalas de referencia, donde

un mayor policentrismo a escala europea puede
derivar en un mayor monocentrismo a escala nacio-
nal derivando en la aparicion de “islas” de mayor
dinamismo en espacios periféricos.

— La deteccion de una continua tendencia a la
concentracion econémica y funcional en el area del
Pentagono y en su ambito espacial, apuntandose
hacia la idoneidad de redefinir esta zona amplian-
dola, lo que ahonda en una concepcion centro-peri-
feria a escala europea.

— La evolucién de las nuevas politicas urbanas
donde la estrategia de desarrollo econémico que
se base en una concepcién de competencia débil
que derive en un juego de suma cero y sea la Unica
opcién para aquellas ciudades mas alejadas de
este nucleo central.

— Se debera tener en cuenta que el estatus de
ciudad mundial o ciudad global no esta exenta de
contradicciones, puesto que no todas las partes de
la ciudad ni todas las personas se integran de la
misma manera en esta dinamica econdémica,
detectandose procesos de segregacion espacial y
exclusion social tanto en las areas urbanas dinami-
cas como en las estancadas o en declive. Este
punto en concreto se encuentra poco desarrollado
en la ETE y en los posteriores estudios del Obser-
vatorio, pareciendo que la estrategia basada en la
mejora de la competitividad derivara en una mejora
automatica de la calidad de vida de todas las per-
sonas, lo cual dista de constatarse en la realidad.

A modo de conclusion, podemos decir que la
Estrategia Territorial Europea supone un avance
cualitativo en lo que respecta a la consideracion
del espacio europeo en su conjunto y un intento de
englobar en un mismo documento aspectos econé-
micos, sociales, medioambientales y territoriales,
lo que no deja de ser un reto en si mismo. No obs-
tante, en este trabajo se ha intentado reflejar
como los aspectos econémicos prevalecen sobre
los anteriores y como un énfasis en el fomento de
la competitividad urbana puede tener resultados
contradictorios respecto a los objetivos marcados
en un principio. De hecho, cuando se trata el tema
de la competitividad de las ciudades se hace un
excesivo hincapié en aspectos relacionados con la
accesibilidad y dotacion de infraestructuras. Son
precisamente otras variables de caracter intangible
las que determinan en mayor medida la capacidad
competitiva de las ciudades europeas. Nos esta-
mos refiriendo sobre todo a las economias de aglo-
meracion, los mercados de trabajo de personal
cualificado, la presencia de institutos de investiga-
cién y centros de decisién, y un largo etcétera los
factores que explican el éxito de las ciudades del
centro econémico europeo a la hora de atraer acti-
vidades econémicas de alto valor anadido y gene-
rar riqueza. Nos encontramos, de esta manera,
ante una situacion donde la aportacién estratégica
y normativa trata de imponerse a las tendencias
globales que son de dificil control, y donde la coor-
dinacién y cooperacion de los diferentes agentes
implicados se ve dificultada por la divergente evolu-
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cion de las realidades sociales, econémicas y terri-
toriales presentes en el ambito de un espacio
europeo cada vez mas amplio y complejo. Un
hecho a destacar es la capacidad competitiva de la
que sigue gozando el tradicional centro europeo o
Pentagono, que le llevan a seguir aglutinando en
su area de influencia mas cercana las ciudades
mas dinamicas de la esfera europea.

Uno de los pilares sobre los que se deberia
asentar una verdadera estrategia territorial de
ambito europeo seria la estrecha colaboracion vy
coordinacion de las instancias con competencias
en la Ordenacién del Territorio, algo dificil de imagi-
nar en el contexto actual. Por una parte, los dife-
rentes enfoques y tradiciones en el ambito
europeo hacen dificil la armonizacién, pero tal vez
sean mas importantes las reticencias que puedan
existir por parte de los gobiernos en cuanto se
pueda considerar esta cooperacibn como una pér-
dida de soberania o de ventaja sobre las ciudades
o regiones “competidoras”. Desde el plano tedrico
se aportan evidencias sobre las ventajas del
fomento de la complementariedad, de la colabora-
cion y del establecimiento de redes para compartir
experiencias, recursos y oportunidades. En la prac-
tica, sin embargo, es mas habitual la competencia
entre ciudades por la captacién de recursos, pobla-
cion, inversiones, fondos publicos y visitantes.

En resumen, la ETE constituiria un primer paso
en un largo camino hacia una vision integrada del
espacio europeo, pero la ausencia de una verdade-
ra politica urbana en el ambito europeo, la escasa
tradicién de cooperacion en materia de Ordenacion
del Territorio y la apuesta de las ciudades por
estrategias de desarrollo y crecimiento individuales
hacen necesaria su revision y la consideracién de
un tipo de estrategia que encaje mejor con la reali-
dad existente y las tendencias mas recientes.
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