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Resumen

El fendmeno de la dispersion urbana, ampliamente estudiado en las ciudades americanas, esta
modificando el modelo de ocupacion del suelo también en las ciudades espafiolas. La construccion de
vias de gran capacidad junto con el aumento de la motorizacién y las nuevas pautas de consumo han
propiciado que ciudades tradicionalmente compactas hayan experimentado un crecimiento disperso, que
a la larga resulta ser poco sostenible. Desde los primeros estudios sobre la problematica derivada del
sprawl se han ido configurando argumentos a favor y en contra de las ciudades compactas. Mas
recientemente se estan considerando los sistemas policéntricos (decentralised concentration) como
estructuras que potencialmente pueden reducir los inconvenientes del exceso de dispersion o de
concentracion. Esta comunicacion tiene dos objetivos basicos: por un lado, diseccionar, desde un punto
de vista tedrico, los problemas actuales derivados de la configuracion de los sistemas urbanos; y por otro
lado, analizar un caso concreto y proponer estrategias de planificacién que optimicen el uso del suelo
urbano. En primer lugar se analizan por separado las ventajas e inconvenientes de los sistemas urbanos
en los que, siendo hibridos de los tres modelos, domina una estructura dispersa, compacta o policéntrica.

Una vez establecido el marco descriptivo y de interaccion de estos modelos, se estudia su aplicacion a la
Comunidad Auténoma de Cantabria, actualmente inmersa en el proceso de redaccidon del Plan de
Ordenacion Territorial. Esta aplicacion consiste en un andlisis comparativo de la jerarquia urbana de
Cantabria elaborado a partir de servicios supramunicipales representativos y volumen de centros de
trabajo de las entidades de poblacion, y de las relaciones de dependencia entre municipios para acceder
al comercio y servicios. La comparacion entre estos dos grupos de variables (capacidad real vs. funciones
reales) se ha hecho a partir del indice de Nelson, y los resultados han servido para proponer los nucleos y
relaciones que se deben potenciar en Cantabria con el objetivo de reequilibrar el sistema territorial y
romper la progresiva tendencia de ‘litoralizacion’ de la poblacion y actividades.

Posteriormente, se definen los objetivos de distribucién espacial a los que deben responder las
estrategias de planificacion para lograr una mayor sostenibilidad territorial. Evidentemente, estos objetivos
variaran en funcién del tipo de area de que se trate (con alto nivel de desarrollo, periférica, etc.), de la
dimension y escala del ambito de estudio, y también de sus particularidades locales. Para fortalecer
determinados nucleos y relaciones de la red urbana de Cantabria, en la parte final de la comunicacion se
plantean medidas que, basadas en la situacién actual, fomenten la integracién de las politicas de
transporte, de planificacion urbanistica y de ordenacion del territorio, que deben basarse en la
coordinacion y cooperacién administrativa y de los agentes sociales, y en la definicion de estrategias a

medio y largo plazo.
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Abstract

The urban sprawl phenomenon, which has been widely studied for American cities, is now also
transforming the land use pattern of Spanish cities. Highway construction, together with an increase in the
motorization rate and a new lifestyle based on consumption, has favoured a dispersed growth surrounding
most traditional compact cities, which in turn is proving not to be very sustainable. The rise of some
problems related to sprawl have led to several arguments in favour of and against the compact city. More
recently, polycentric systems based on decentralised concentration have been suggested as structures
which may be able to reduce the disadvantages of both an excess of dispersion or concentration. This
paper has two main objectives: on the one hand, to dissect, from a theoretical point of view, the current
problems associated with the configuration of urban systems; and on the other hand, to analyse a
particular case study in order to propose planning strategies to optimize the use of urban land.

The first step is to analyse, separately, the pros and cons associated with areas in which, due to the hybrid
nature of real case, there is the dominance of a dispersed, compact, or polycentric structure.

Once the descriptive and interactive framework has been established, the next step is to implement one of
these models into a real case. In this paper, a section is dedicated to studying the case of the Autonomous
Region of Cantabria (Spain), which is currently developing its own Spatial Planning Programme. The
implementation consists of a comparative analysis of the urban hierarchy of Cantabria comparing data of
selected services (for the hinterland beyond the municipal area) and the number of work centres with
service and retail dependency relationships between municipalities. The comparison between these two
groups of variables (real capacity versus real functions) has been carried out using the Nelson index. The
results provide a selection of nodes and relationships that should be encouraged in order to achieve
improved spatial balance, so as to break the progressive trend of population and activity concentration.

The next step to choose the appropriate spatial pattern objectives to be implemented by planning
strategies in order to achieve improved spatial sustainability. This objective obviously depends on the type
of area (central and well-developed, peripheral, and so forth), on the dimension and scale of the study
area, and also on some local particularities.

A final section deals with some suggestions for strengthening a choice of settlements and relationships in
order to improve the urban system of Cantabria. These measures, which take into account the current
regional situation, are based on the integration of transport, land use and spatial planning policies, and
which indicate the requirement of further co-operation not only between different public administrations but
also between these and the social and economic agents, and the need for clearly defined mid- and long-
term strategies.

1. Laevolucidn reciente de los procesos urbanos

Actualmente se distingue entre tres tipos de modelos espaciales, conocidos en el &mbito cientifico como
la ciudad compacta, la ciudad dispersa y los sistemas policéntricos. En la realidad, estos modelos teéricos
se superponen entre si y con diferentes niveles de intensidad, lo que hace que los sistemas urbanos
reales sean estructuras hibridas resultado de las diferentes estrategias territoriales bajo las que se han
desarrollado a lo largo de la historia. En este sentido, Ma y Banister (2007) sefialan que muchas ciudades
compactas o monocéntricas han desarrollado pautas de descentralizacion, en detrimento del modelo de
ciudad central.

Particularmente las ciudades espafiolas se han desarrollado tradicionalmente de forma compacta, siendo
en las udltimas décadas cuando el crecimiento urbano se ha extendido por la periferia absorbiendo en
algunos casos, como en la vertiente cantabrica, algunos pequefios nlcleos cercanos.

1.1. El desarrollo urbano moderno hasta la generalizacion del automovil
En América se da una clara relacion entre transporte y forma urbana desde el siglo XIX (Muller, 1995;

Anas et al., 1998); mientras en Europa el origen medieval de muchos centros urbanos (de los siglos Xl 'y
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XIV (Mumford, 1961)) les confiere unas caracteristicas que marcan una clara diferencia respecto a los
asentamientos americanos. Sommers (1983, pag. 97) establece que los cuatro factores principales que
explican estas diferencias son la larga historia de estas ciudades, la elevada densidad de poblacion, la
escasez de suelo y un poderoso control gubernamental sobre el proceso de urbanizacién de los terrenos.
En la misma obra, McCarthy y Danta ofrecen una explicacién méas extensa, de la que cabe resaltar el
papel del muro medieval en la contencién del crecimiento urbano hasta el siglo XIX, el papel de los
ensanches planificados como receptores de poblacion, y la mayor vitalidad del centro de la ciudad.

Hasta mediados del siglo XIX, los nlcleos de poblacion se localizan preferentemente junto a las
principales vias de transporte de mercancias (puertos, rios y canales); a lo que en Europa hay que afadir
otros factores, siendo los emplazamientos estratégicos por motivos militares, religiosos o incluso
comerciales los més significativos (Geyer, 2001). Posteriormente es el ferrocarril junto a los puertos, el
principal elemento de atraccién para la localizacion de actividades industriales. Al igual que en la escala
nacional o regional, en la escala local también existe una tendencia hacia la centralizacion, que Anas et
al. (1998) explican por la aun carestia de las comunicaciones intraurbanas. Como resultado, el centro de
las ciudades es ocupado, no sélo por la poblacion, sino también por actividades productivas.

Esta preferencia de la poblacién por el centro de las ciudades se invierte en Norteamérica con la llegada
de los sistemas de transporte publico. El tranvia permite a las clases medias instalarse en las afueras de
la ciudad, en particular en las proximidades de los ejes de transporte, donde el suelo es mas barato y
pueden adquirir una vivienda mas amplia y con mejores condiciones que las situadas en el centro de la
ciudad, donde existen problemas de congestién, suciedad, polucion, ruido y oscuridad (Hirt, 2007 b).

Sin embargo, como muestra Hartshorn (1980), las ciudades europeas a principios del siglo XX siguen
tendiendo hacia la concentracion, y es que el centro, especialmente significativo como espacio publico en
las ciudades mediterraneas (McCarthy y Danta, 1983), conserva un peso mucho mayor y, ademas, el
sistema de calles irregulares y estrechas dificulta el transporte.

1.2. La ciudad dispersa

Los procesos de industrializacién y la generalizacion del uso del automdvil marcan un punto de inflexién
en el desarrollo urbano de los paises occidentales, donde los problemas de congestién y contaminacion
estaban emergiendo (Grant, 2002). Tanto en Estados Unidos como en Europa se han aplicado politicas
de zonificacion, que evitan la mezcla de determinados usos, con el principal objetivo de mejorar la calidad
de vida de las zonas residenciales y de los centros de trabajo. La Carta de Atenas (Le Corbusier, 1943)
dio el apoyo definitivo a este concepto urbanistico, si bien existen diferencias en su aplicacion entre
Europa y América. Como explica Hirt (2007 a), las politicas de zonificacién americanas se basan en areas
de un Unico uso, donde las unidades residenciales no se mezclan con otros usos, en contraste con el
planeamiento aleman, y europeo en general, que permite la mezcla de edificios residenciales y pequefias
unidades de comercio.

Galster et al. (2001) profundizan en la definicién del “sprawl”, a través de una serie de elementos que
posteriormente Ewing et al. (2002) reducen a cuatro factores definitorios, en los que las diferentes formas
del sprawl obtienen valores bajos: densidad de viviendas; mezcla de uso residencial, centros de trabajo y
servicios a escala de vecindario; fortaleza de los nodos de actividad y centros urbanos; y accesibilidad de
la red de calles.

La disponibilidad de suelo es un factor que juega un papel fundamental en la explicacién del sobre
desarrollo del sprawl en las ciudades americanas respecto a las europeas. Este hecho explica, junto con
factores tradicionales politicos, administrativos, fiscales, etc. (Dupuy, 1999), que las ciudades europeas
hayan crecido tradicionalmente de forma compacta (Gayda y Lautso, 2007), siendo habitual la residencia
en bloques de pisos para todos los estratos sociales (McCarthy y Danta, 1983). Como consecuencia,
cuando en Norteamérica el patrén de desarrollo disperso esta vinculado con la industrializaciéon y la
aparicion del vehiculo privado, aun antes de su generalizacion (Muller, 1995; Anas et al., 1998), en
Europa se mantiene el desarrollo compacto hasta bien entrado el siglo XX, asocidndose el cambio no a la
ciudad industrial (que crece en forma de poligonos, new towns y villes nouvelles (Serratosa, 1999)) sino,
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como apunta Font (2002-2003), a la etapa postindustrial. En el sur de Europa, este proceso es alin mas
tardio (Pujadas, 2005) y menos intenso (Monclus, 2000).

Asi, en Europa el cambio en el modelo de crecimiento se produce tras la crisis de 1973 (Santos, 2001),
extendiéndose primero a lo largo de los principales ejes de comunicacion y después en las zonas
intersticiales, cuando la calidad de las carreteras y la tasa de motorizacion hacen que cualquier punto de
la periferia urbana sea altamente accesible. Dentro de este crecimiento disperso, existen matices
diferentes entre paises: como explica Entrena (2005), en Espafia y Alemania los ayuntamientos fomentan
la construccion de viviendas porque supone beneficios para sus finanzas, lo que ha dado lugar a espacios
yuxtapuestos, poco o mal planificados en conjunto, mientras que en el Reino Unido existen restricciones
al desarrollo urbano en el medio rural para conseguir espacios mas organizados.

La fase mas reciente de este fendmeno es el traslado de las empresas hacia los nodos de mas alta
accesibilidad, conformando las denominadas “edge cities” (Garreau, 1991). En Espafia, y en Europa,
estan ligadas, como sefalan Santos (2001) y Fernandez (2003), a la mejora del transporte, la zonificacion
y desconcentracion empresarial, y a los procesos crecientes de terciarizacion e informatizacion, si bien,
segun Monclis (1998) no se ha producido un vaciamiento del CBD tan pronunciado como en las ciudades
de Estados Unidos.

Para algunos, la ciudad dispersa es, ademas, la respuesta a la fusién sociocultural de los valores rurales y
urbanos, hasta el punto de que autores, como Weber (1963), Gordon y Richardson (1997), Fernandez
(2003) o Kahn (2007) afirman que este modelo con unas pautas de ordenacion adecuadas es deseable,
por aproximarse a las nuevas preferencias de la poblacién. Por el contrario, la mayoria de autores hacen
hincapié, como Ewing (1997) o Downs (1999), en las consecuencias no deseadas de esta forma de
crecimiento en términos de escasa accesibilidad y dependencia del vehiculo privado; polucidn; alteracion
del paisaje; ineficiencia y dificultad de gestion del uso residencial, y de infraestructuras, servicios y
equipamientos derivada de la segregacion de usos; escasez de vida publica; y problemas relacionados
con la pobreza en los centros de las ciudades. Ademas, Entrena (2005) afiade que la mencionada
sensacion de aumento de calidad de vida en la poblacion no considera los perjuicios en términos de
dependencia del vehiculo privado, congestion y contaminacion.

1.3. El redescubrimiento de los beneficios de la ciudad compacta

En 1990 la Comision para las Comunidades Europeas publicé el Libro Verde sobre Medio Ambiente
Urbano, donde se tratan los problemas sociales y ambientales derivados de la ciudad dispersa. Este
documento sugiere la renovacion de la ciudad central para atraer empresas y residentes, lo que junto con
la mejora del transporte publico, reduciria la congestién del trafico.

Esta contribucion llevd a la definicion de la ciudad compacta como la estrategia de planeamiento
alternativa a los procesos de dispersion urbana y a los problemas derivados del sprawl. Thomas y
Cousins (1996) resumen las principales caracteristicas asociadas a la ciudad compacta: uso intensivo del
espacio en la ciudad; compacidad e integracién (mezcla) de usos del suelo; actividad centralizada; y
crecimiento dentro de los limites de la ciudad.

Los beneficios esperados de esta estrategia son compartidos por la mayoria de autores, siendo los mas
comunmente mencionados, como sefiala Burton (2000), la mejora en la eficiencia del transporte publico;
el fomento del transporte a pie y/o en bicicleta; la conservacion del paisaje (por un menor consumo de
suelo); la reduccion de la necesidad de viajar en vehiculo privado, y por tanto de las emisiones; el mejor
acceso a equipamientos y servicios; la mejor utilizacién y menor coste de las infraestructuras; y la
revitalizacién y regeneracion de las areas urbanas.

A pesar de que la mayoria de los autores muestran su acuerdo en fomentar una mayor compacidad de las
ciudades, los estudios empiricos sobre casos concretos ofrecen resultados algo dispares entre si. Por
ejemplo, Nijkamp et al. (1996) evallan cuatro escenarios en la regién del Randstat y concluyen que la
opcién més sostenible es la tendente a la concentracion espacial; como también opinan Behan et al.
(2008) o Song y Knaap (2004) entre otros. Rueda (2002) propone la ciudad mediterranea tradicional como
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modelo que mejor se puede adaptar a los objetivos de sostenibilidad por sus caracteristicas de
compacidad, multifuncionalidad y heterogeneidad.

Por el contrario, autores como Thomas y Cousins (1996) muestran sus reservas respecto a los objetivos
de empleo, consumo de energia y transporte. Otros problemas detectados en ciudades compactas
europeas son la congestion (Catalan et al., 2008); el sobre desarrollo en algunas areas (Williams et al.,
1996); o la ausencia de beneficios sociales claros (Burton, 2000, Hirt, 2007 a); ademas de cierto grado de
incertidumbre sobre los beneficios medioambientales por la elevada intensidad de consumo del suelo
ocupado, como sefiala Ferras (2000).

Van der Waals (2000), aun desconfiando de las comparaciones entre modelos puros, se muestra mas
optimista y propone estrategias de ciudades compactas no extremistas como solucion mas adecuada
para frenar el fenédmeno del sprawl y conseguir beneficios medioambientales a largo plazo. Para Neuman
(2005) la sostenibilidad de la ciudad dependera, no del modelo de crecimiento, sino de lo sostenible que
sea el comportamiento de sus habitantes.

1.4. La descentralizacion concentrada: sistemas policéntricos

Desde comienzos de los afios 90 del siglo XX se viene hablando de los sistemas policéntricos de
ciudades o regiones urbanas policéntricas para referirse a procesos de descentralizacion concentrada que
lleven a ciudades de tamafio y trama de escala humana, en el cumplimiento de objetivos de
descongestion y revitalizacion del centro y fortalecimiento de sinergias a diferentes escalas, tal como
sugiere Serratosa (1999).

En este sentido, Priemus y Zonneveld (2004) muestran la idea de policentrismo que subyace en la
Estrategia Territorial Europea (ETE) (Comision Europea, 1999), que implica la promocion de ciudades
compactas de mediano tamafio a través de su potencial enddgeno y la cooperacion entre areas urbanas
como un medio de alcanzar una regién conectada fisica y funcionalmente. La clave es combinar el
crecimiento econdmico y la cohesion socio-espacial.

En Espafia, Zarate (2003) explica como las ideas del modelo policéntrico han guiado la ordenacion del
territorio en la Comunidad de Madrid en los dltimos afios, utilizando la especializacién funcional como
estrategia de dinamizacién de los nicleos menos favorecidos en épocas anteriores. Por su parte, Pujadas
(2005) habla también en términos de policentrismo o nuevas centralidades para referirse al proceso que
se esté llevando a cabo recientemente en la regién metropolitana de Barcelona, donde algunas ciudades
medias son capaces de satisfacer la demanda de trabajo y servicios de determinadas poblaciones que ya
no son tan dependientes del centro.

En consecuencia, algunos de los posibles beneficios de una estructura espacial basada en la interaccion
entre multiples centros son: la mejora de las funciones de los centros de ciudades medianas (Capello,
2000); el alivio de la polarizacion (Catalan et al., 2008); evitar la dispersion urbana, el exceso de
dependencia del vehiculo privado, el declive del centro de la ciudad y la polarizacion social extrema (Parr,
2004); o proveer a las pequefas ciudades de una mejor ventaja competitiva (Davoudi, 2003). Estos
beneficios se incluyen dentro de los objetivos del informe del Observatorio en red de la ordenacion del
territorio europeo (ESPON, 2006) sobre el potencial que tienen las ciudades medianas y pequefias
(SMESTOs) en la configuracion de sistemas policéntricos en la Unién Europea. Precisamente el potencial
de estos nucleos, que se llegaron a denominar “shirinking cities” por el declive que sufrieron en la época
de migracién a las grandes ciudades, es que por su dimensiéon pueden ser capaces de combinar la
existencia de una masa critica que asegure la viabilidad de empresas y servicios (masa critica y
centralidad (Capello, 2000, pag. 1926)), con una elevada calidad de vida (acceso a espacios libres,
escasos niveles de congestion...). Concretamente, Banister (2007, pag. 100) cifra el tamafio demogréfico
Optimo para este tipo de asentamientos en unos 25.000 - 50.000 habitantes.

A pesar de que existen ciertas incertidumbres sobre el papel y la idoneidad de los sistemas policéntricos
(coordinacion de planificacion urbana y territorial (Priemus y Zonneveld, 2004); necesidad de
interacciones funcionales y medidas a largo plazo (Davoudi, 2003); y aplicacion en todas las escalas (Hall
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y Pain, 2006)), hasta el momento estos mismos autores coinciden en que se trata de un modelo en
desarrollo y que por tanto aln esta en “periodo de pruebas” (Parr, 2004) y sorteando multiples dificultades
de gestién (Braun, 2006). En palabras de Brabec y Lewis (2002), es necesario hacer de la sostenibilidad
urbana un concepto regional.

2. El sistemaurbano de Cantabria

Cantabria es una region del norte de Espafia que apenas supera el medio millon de habitantes, siendo su
capital, Santander, la ciudad mas poblada con poco mas de 180.000 habitantes (INE, 2008). Tiene una
localizacién periférica respecto a los sistemas urbanos superiores en que se inserta (Bilbao — Espafia —
Unién Europea), lo que en cierta medida ha retrasado la aparicion de los procesos de dispersion urbana
gue se han tratado en el apartado anterior.

Sin embargo, en los Ultimos afios se ha producido una intensa expansion del uso urbano, sobre todo
residencial, desde las principales ciudades hacia municipios cercanos, lo que ha agravado la situacion de
fragilidad de un sistema de asentamientos en el que las pocas ciudades medias (10.000-50.000
habitantes en la escala de esta region) cada vez tienen un papel menor.

Concretamente, el entorno de la Bahia de Santander y el eje que lo une con el area de Torrelavega
(segunda ciudad de la region) a través de la autovia A-67 es la zona que concentra mas poblacién y
actividades (mas de las tres cuartas partes del conjunto regional) y la que esta experimentando una
mayor transformacion en forma de desarrollo urbanistico con rasgos similares a los descritos para el
fendmeno del sprawl. En efecto, en los Gltimos afios muchos espacios agrarios se han transformado en
urbanizaciones de uso exclusivo residencial, con una baja densidad de ocupacion, redes de calles
inconexas entre urbanizaciones y alejadas de centros de trabajo, servicios y equipamientos. A su vez,
también se han desarrollado en esta zona espacios de uso exclusivamente comercial (en forma de
centros comerciales) o industrial (poligonos industriales).

Estas transformaciones han dado lugar a una progresiva polarizacién demogréfica y productiva en la
franja litoral, ocupando una superficie cada vez mayor y aumentando los desequilibrios con el interior de
la regién. Para reducir el desequilibrio regional y la presién sobre el sector costero central, es necesario
potenciar el crecimiento compacto de determinados nucleos de la red urbana, ndcleos que tengan una
adecuada capacidad y relaciones para tener funciones supramunicipales, siendo necesarias medidas
urbanisticas (que prioricen el desarrollo en terrenos urbanizados y desocupados con unas densidades
minimas y mezcla de usos del suelo) y de ordenacion del territorio (con estrategias de localizacion de
servicios y equipamientos de caracter supramunicipal y de fomento del transporte publico).

Para comprender la situacion del sistema urbano de Cantabria, y con ello las medidas que luego se
proponen, se aborda un andlisis de la jerarquia y probleméatica de su red urbana. En primer lugar, se ha
hecho un filtro de las entidades combinando servicios cuya frecuencia de demanda es diaria (centros de
educacion secundaria), semanal (ferias, lonjas y mercados) o esporadica pero de gran importancia en el
momento en que se necesita (centros sanitarios de atencion primaria y hospitales, juzgados, oficinas
comarcales de la Consejeria de Desarrollo Rural, Ganaderia, Pesca y Biodiversidad y oficinas del Servicio
Céantabro de Empleo), de manera que la muestra sobre la que se efectlia el andlisis es de las 55
entidades singulares que contiene alguno de estos servicios supramunicipales. La mayor parte de estos
ndcleos se localiza en la franja costera central y, en segundo término, en la costa oriental y en el eje
perpendicular del Besaya. En el interior de la region los servicios de alcance supramunicipal son mas
escasos y se localizan preferentemente en ndcleos que estan en el cruce de dos o mas carreteras
autonémicas.

La tabla 1 muestra las entidades de poblacién seleccionadas en atencion a los servicios supramunicipales
y ndmero de establecimientos que poseen y clasificadas en rangos segun el indice de Nelson'. La

! Se ha elegido la clasificacion del indice de Nelson por ser de frecuente uso en el andlisis geogréfico en general, y
también en estudios de jerarquia urbana y/o delimitacion de areas de influencia, como puede verse en los estudios de
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columna A representa la jerarquizacion de los nucleos de acuerdo con la oferta de servicios y comercios y
otros centros de trabajo; mientras que en la columna B se han agrupado los nucleos en funcion de la
demanda que estan satisfaciendo en la actualidad segun el nUmero de municipios a que abastecen
(Gobierno de Cantabria, 2008).

Tabla 1 Jerarquia urbana de Cantabria en base al indice de Nelson

A B Localidades que Localidades que
. cumplen A cumplen B
R N° de servicios N°de establecimientos (b)  N° respuestas (c)
supramunicipales (a)
1 — Iy - Santander Santander
a>a+3c b>b+3c c>c+30 Tomelaveya
2a>a+30 b+3c=>b>b+2c - -
Z a+t3c>a>a+2c b+3c>b>b+20 c+3o->c>c+2rf'T ‘
5&+3J>a>ﬁ+20’ b+2c>b>b+0o _ orrelavega Lared
@+2c>a>a+c b+20>b>b+0  cilorevcto’ arade
8lg+20>a>a+0 hebebh+o - -
Ta<a<a+o I n - - CabezéndelaSal CabezdndelaSal
b<b<b+o cac<cto Muriedas Colindres
Castro Urdiales El Astillero
Laredo Los Corrales de
Los Corrales de Buelna
Buelna Potes
Santofia Reinosa
San Vicente de la
Barquera
Santofia
Sarén
Solares
8l a=a 7 7 Colindres -
b<b<b+o El Astillero
Reinosa

Fuente: Elaboracion propia a partir de la actualizacién de los datos de Geurban, 2008

Con este calculo sencillo se pone en evidencia el desequilibrio de la red urbana de Cantabria y la
necesidad de un sistema mas equilibrado, puesto que son abundantes las entidades que obtienen un
rango mayor en funcion de la demanda que abastecen que por los servicios que ofrecen.

Santander es la capital autonémica y como tal ocupa un lugar destacado en la jerarquia urbana, de hecho
el 60 % de los municipios encuestados la nombran como centro al que acuden para satisfacer sus
servicios. Esta situacion es deseable para dotar a la region de una “cabeza visible” donde se concentren
los servicios mas avanzados y sea el referente fuera de la region. Sin embargo, la ausencia o declive de
nucleos intermedios y la relativa facilidad de acceso a Santander han favorecido un exceso de
dependencia de la capital, configurdndose no sélo como centro de servicios avanzados y/o de demanda
esporadica, sino como ciudad de servicios habitual para buena parte de la regién, especialmente de los
valles del Pas y Pisuefia.

El resultado es que Cantabria tiene una estructura macrocefélica (con un indice de primacia del 63,75 %
en 2008) ampliamente dependiente de la capital, sin que ello haya servido para hacer de Santander una
ciudad de referencia en el ambito nacional, sino que se sitta a la sombra de Bilbao, que ejerce una gran
influencia en el extremo oriental de la region.

Esta falta de centros intermedios se pone de manifiesto en la practica ausencia de nucleos en los rangos
2 a 6, tanto desde el punto de vista de la oferta de servicios como de la demanda que satisfacen de facto.
En la tabla 1 se hace evidente que Torrelavega y Laredo son los nlcleos llamados a ejercer de centros
subregionales, actuando como nicleos de referencia para la mitad occidental y oriental de la region,
respectivamente. En ambos casos, la comparacion entre los servicios ofertados y la demanda que
satisfacen revela una carencia de servicios y actividades, lo que acentla la dependencia de Santander del
sector centro-occidental y de Bilbao del sector oriental de la region. Por otra parte, el declive de Reinosa
se deja sentir notablemente en el drea mas meridional de Cantabria, que cada vez mas se inclina por
acudir a Aguilar de Campoo o a Santander para satisfacer la demanda de servicios especializados.

Precedo (1974) o Barra (1988). En este caso se ha combinado la aplicacion de este indice a dos variables, resultando
8 rangos.
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El rango 7 recoge los nucleos que tienen entre 3 y 9 servicios municipales y entre 254 y 1.150
establecimientos, es decir, unas dotaciones que se enmarcarian dentro del ambito comarcal. En un
territorio con una red urbana estructurada jerarquicamente, habria varios de estos nodos localizados en
puntos especialmente accesibles de la region y de modo que entre todos cubriesen la demanda de
servicios de frecuencia semanal y algunos esporadicos (salud) y solamente fuese necesario desplazarse
a nodos de mayor rango para funciones especializadas. Sin embargo, la situacién en Cantabria es bien
diferente. Laredo, Santofia, Castro Urdiales, Los Corrales de Buelna, Muriedas y Cabezén de la Sal son
las seis entidades que pertenecen a este rango, siendo sus funciones reales bien dispares: Laredo actia
como centro subregional, Santofia ejerce mas o menos el papel que le corresponde, Castro-Urdiales y
Muriedas, pese a sus dotaciones y poblacion, estan enteramente dentro del area de influencia de Bilbao y
Santander, respectivamente. Por el contrario, Cabezén de la Sal y Los Corrales de Buelna ejercen
funciones comarcales.

La columna B de la tabla 1 muestra un reflejo mejor de la situacion actual: existe una red de nucleos que
podrian actuar de centros intermedios propiamente dichos si contasen con las dotaciones adecuadas.
Son cabeceras comarcales que han estado afectadas por procesos de declive en la crisis industrial
(Reinosa, Los Corrales de Buelna, Cabezo6n de la Sal); nacleos localizados en encrucijadas de caminos
(Solares, Sardn); situados en el entorno de cabeceras mas potentes (San Vicente de la Barquera,
Astillero, Santofia, Colindres); o bien nicleos que por las particulares dificultades orograficas de la
comarca en que se insertan se ven forzados en mayor medida de lo que corresponderia a su tamafio a
actuar de centro de servicios (Potes).

En resumen, la red urbana de Cantabria tal como esta dotada y funciona en la actualidad presenta dos
problemas fundamentales: por un lado, la excesiva dependencia de Santander para funciones basicas, y
por otro lado, la infradotacion de los nlcleos intermedios. Afortunadamente, Cantabria cuenta con un
sistema de asentamientos bien distribuido en donde se han detectado algunos nucleos que, potenciados
en el marco de una estrategia integral, como es el Plan Regional de Ordenacion Territorial, pueden llegar
a formar una red urbana estructurada capaz de abastecer de servicios a todo el territorio.

3. Estrategias y politicas para favorecer el equilibrio territorial

El objetivo fundamental es aportar una propuesta de reestructuracion de la red urbana de Cantabria para
fomentar el equilibrio territorial y mejorar la capacidad de desarrollo de toda la regién. Para ello, el modelo
de sistema urbano que se elija es fundamental, puesto que de él depende que se fomente la
concentracion espacial de poblacion, actividades y servicios; la dispersion territorial; 0, como proponemos,
la localizacion de estos elementos por la region a partir de la distribucion en nodos de diferente magnitud:
esto es un modelo policéntrico jerarquizado basado en el desarrollo de nicleos compactos.

Se trata de constituir una estructura polinuclear y bien jerarquizada en la que la ciudad de Santander
actle como centro principal pero apoyada por una importante red de ciudades y nucleos urbanos
interrelacionados entre si, con el objetivo de paliar la concentracién en la capital y evitar la excesiva
expansion del desarrollo urbano de baja densidad en su alrededor.

Con un sistema policéntrico basado en ndcleos compactos bien comunicados es posible diversificar su
base productiva y dotar al territorio de los servicios que se demandan en la actualidad a partir de la
inversion en transporte y dotaciones, especialmente en ciertos nodos que por sus funciones actuales y/o
localizacién accesible pueden ser seleccionados como estratégicos.

Ademas, las caracteristicas topograficas y del sistema de asentamientos de Cantabria requieren y
favorecen la potenciacion de este modelo por las condiciones fisicas de la regién, que limitan la
accesibilidad a la capital de gran parte del territorio; porque el modelo monocéntrico actual esta derivando
en la expansion del uso residencial de baja densidad ocupando suelos de elevado valor ambiental; porque
con este modelo se fomenta el reequilibrio entre la necesidad de una masa critica para la viabilidad de
determinados servicios y actividades y las deseconomias de congestion; y porque en areas de montafia,
donde los tiempos de recorrido son mayores, es preciso dotar de servicios basicos a algunos pequefios
nucleos del interior.
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A partir de analisis llevado a cabo en el apartado anterior y teniendo en cuenta las particularidades de
Cantabria que se acaban de explicar, se propone que las medidas de ordenacion territorial se encaminen
a estructurar la red urbana de la regién como se muestra, de manera esquematica, en la figura 1.

En este esquema, Santander es el centro regional, y como tal debe satisfacer la demanda de los servicios
y equipamientos mas avanzados. A esta ciudad acudir4 por tanto poblacién de toda la regién para
acceder a los servicios que no ofrecen centros de rango inferior. Sin embargo, la realidad es que las
zonas mas accesibles a Santander acuden a esta ciudad para servicios de caracter mas basico por lo
que, para reducir este exceso de afluencia se propone potenciar Renedo (en lugar de Muriedas o El
Astillero por su localizacién mas central) como centro descongestionador de Santander, de modo que filtre
los movimientos hacia la capital y retenga los que se refieren a la satisfaccion de servicios basicos.

Torrelavega, Laredo y Reinosa (localidad que tuvo un papel mayor) han de incrementar su papel como
centros subregionales, de modo que abastezcan la mayor parte de las necesidades especializadas de los
sectores occidental, meridional y oriental respectivamente.

Figura 1 Esquema de las relaciones y centros estratégicos a potenciar
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Fuente: Elaboracion propia.

De forma complementaria, es decir, con servicios algo menos especializados, Potes, Cabezén de la Sal,
Saron y Solares han de cumplir las funciones propias de las cabeceras comarcales, derivando las
funciones mas especializadas hacia los centros subregionales. En las areas funcionales intermedias mas
amplias es necesario contar, ademas, con una estructura interna de nudcleos que abastezcan de servicios
basicos para evitar la congestion de las capitales (San Vicente de la Barquera, Los Corrales de Buelna,
Mataporquera, Santofia, Castro-Urdiales) y en las zonas de montafia o de escasa accesibilidad, aun de
un nivel inferior de centros basicos rurales con los servicios minimos que son necesarios en la vida
cotidiana (Puentenansa, Polientes, Alceda-Ontaneda, Selaya y Ramales de la Victoria).

Aparte de fomentar un sistema urbano mas equilibrado, de acuerdo con numerosos autores (Macario,
2005 o Wegener, 2007 son dos buenos ejemplos) la integracion de politicas de ordenacion del territorio y
planificacion urbana, y de transporte son esenciales para la consecucion de los objetivos de crecimiento
socioecondmico y reequilibrio territorial. De entre las numerosas medidas que se proponen en la literatura
cientifica, basadas en el andlisis de casos empiricos y/o en la aplicacion de modelos (ver Marshall y
Banister, 2007 para casos europeos), se han seleccionado las que mejor se pueden adaptar a las
caracteristicas y necesidades de Cantabria, y que son susceptibles de ser aplicadas en el marco de un
plan regional de ordenacién territorial.
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Una de las principales estrategias para evitar que el crecimiento urbano siga siendo disperso y para
reducir la dependencia actual del uso del vehiculo privado, y con ello los niveles de congestion, es
mejorar el servicio de transporte publico. Para ello, se propone coordinar a nivel regional las rutas,
horarios y tarifas de todos los medios de transporte publico (en Cantabria, tren, autobds, avién y barco).
En este sentido, se ha dado un primer paso con la Tarjeta de Transporte de Cantabria, por lo que la
propuesta consiste en ampliar esta plataforma para facilitar la intermodalidad. Esta medida debe
integrarse en un plan en el que se trate la viabilidad del servicio de transporte publico en trayectos a piori
poco rentables, asi como la adecuacion de los horarios y tarifas para que sean competitivos respecto al
uso del vehiculo privado y para fortalecer las relaciones mencionadas en el apartado anterior.

Estas mejoras en el transporte publico deben estar integradas con estrategias orientadas a conseguir una
mayor compacidad y mezcla de usos en los desarrollos urbanos recientes, caracterizados por la extensa
ocupacion de suelo y homogeneidad de usos (residencial, o comercial, o industrial). El objetivo es mejorar
la accesibilidad de la poblacién a servicios, equipamientos y centros de trabajo, reducir la necesidad de
viajar y maximizar la eficiencia de los recursos utilizados. En el caso de Cantabria, es fundamental
introducir nuevos usos en las extensas areas exclusivamente residenciales y fomentar que los nuevos
desarrollos se realicen ocupando suelo liberado por otras actividades en las cercanias de los nodos de
transporte publico, por ejemplo mediante la reduccién de tasas en estas localizaciones, o penalizando con
mas medidas fiscales los desarrollos en otros emplazamientos.

Las investigaciones a que se ha hecho referencia coinciden en sefialar que el éxito de la integracion de
politicas que favorezcan el uso del transporte publico y la correcta planificacion de los usos del suelo
requiere la aplicacion de medidas complementarias que penalicen el uso del coche privado (cuando haya
una alternativa adecuada de transporte publico) y que fomenten la cooperacion institucional horizontal
(entre ayuntamientos, entre autonomias, y entre ministerios, consejerias y concejalias) y vertical (gobierno
nacional, autonémico y local), asi como la elaboracion y difusién de planes de concienciacién y educacion
a la poblacion.
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