
La función del sistema de ciudades 
en el desarrollo regional. 
Potencialidad y limitaciones 
de la región urbana polinuclear vasca

La localización de las actividades productivas y de la población generó en los procesos de indus-
trialización un modelo de desarrollo urbano concentrado en grandes urbes y áreas metropolitanas.
El impacto de la crisis estructural de las últimas décadas del siglo pasado en las regiones y ciuda-
des industriales fue muy acusado, provocando cambios en ese modelo. A raíz de los posteriores
procesos de revitalización urbana nos encontramos con patrones de localización más dispersos,
que dan lugar a regiones urbanas polinucleares en diferentes territorios. En este artículo analiza-
mos su potencialidad para impulsar el desarrollo económico regional de modo similar al de las
grandes metrópolis. Asimismo, trasladamos la cuestión a la realidad vasca, aprovechando la oca-
sión para estudiar las principales iniciativas en el ámbito de la ordenación territorial. Finalizamos
con una reflexión sobre el modelo de desarrollo urbano de la Comunidad Autónoma Vasca.

Industrializazio prozesuaz ari garela, ekoizpen jardueren eta biztanlegoaren kokapenak hiri handiez
eta metropoli barruti handiez osaturiko hiri garapena ekarri dute. Joan den mendeko azken hamar-
kadetako egitura krisialdiak, ostera, eragin handia izan zuen hiri handietan eta metropoli barruti han-
dietan. Hori dela eta, eredu horrek aldaketak jasan ditu. Gaur egun, hiriak biziberritzeko prozesuei
esker, kokapena sakabanatuago dago eta horrek honakoa dakar: nukleo anitzeko lurralde hiriak
sortzea hainbat lurraldetan. Artikulu honetan, metropoli handiek egin antzera, lurraldeko ekonomia
garapena sustatzeko adina gaitasun ote duten aztertzen saiatuko gara. Aldi berean, euskal errealita-
tearen ikuspegitik jorratuko dugu gaia, arreta berezia jarriz lurralde antolamenduaren esparruko eki-
men nagusietan. Azkenik, Euskal Autonomia Erkidegoan (EAE) indarrean den hiri garapen ereduari
buruzko gogoeta egingo dugu. 

The location of productive activity and population pushed forth the proceses of industrialization
and a model of urban development concentrated in large cities and metropolitan areas. The
impact of structural crisis in the last decades of the previous century on industrial cities and
regions was very acute and led to changes in the model. Revitalization proceses during the
following decades have been accompanied of more disperse location patterns that are generating
polynuclear urban regions in different territories. In this article we examine their potential for
advancing regional economic development in a way similar to that of large metrópolis. At the same
time, we bring this issue to the basque reality, analyzing major territorial planning initiatives.
Finally, we conclude with some comments on the urban development model for the Basque
Autonomous Region.
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1. INTRODUCCIÓN

La tendencia a la concentración de
las actividades económicas en determi-
nadas áreas geográficas ha sido una de
las características del modelo de creci-
miento económico desde la Revolución
Industrial. La localización de las inversio-
nes y los movimientos de capital y traba-
jadores hacia los centros de producción,
generó un modelo de desarrollo urbano
que se fue extendiendo al conjunto de
las economías industrializadas, y convir-
tió a las ciudades en grandes urbes y a
éstas en metrópolis en las que se con-
centraba el dinamismo económico del
sistema.

A partir de los años setenta del siglo
pasado, a raíz de la profunda crisis es-
tructural en que se ve inmersa la econo-
mía mundial, asistimos a un proceso de

reestructuración productiva y económica
de alcance global, que tiene a su vez
unas claras consecuencias espaciales. El
impacto en las metrópolis y regiones in-
dustriales, principalmente en las de anti-
gua industrialización, fue muy acusado,
provocando profundas transformaciones
en sus estructuras productivas, sociales y
urbanas, haciéndoles perder el protago-
nismo del que habían disfrutado en épo-
cas anteriores.

A raíz de la puesta en marcha de las
estrategias de revitalización de las áreas
urbanas en la décadas de los ochenta y
noventa, con el fin de recobrar su papel
como dinamizadoras del crecimiento eco-
nómico y convertirse en los principales
agentes del cambio en la nueva econo-
mía global, las ciudades y metrópolis
vuelven a atraer la atención de los inver-
sores. En este artículo, tratamos de anali-

Ekonomiaz 58-zz  29/3/06  07:30  Página 233



zar algunos de los elementos más rele-
vantes de este fenómeno de concentra-
ción del dinamismo económico en las ciu-
dades. Así mismo, señalaremos cuáles
son las características que definen a las
grandes metrópolis internacionales, tanto
las derivadas de su carácter de gran
urbe, como las correspondientes al ca-
rácter internacional y global.

No obstante, los cambios generados
en los modelos territoriales, consecuencia
de la reestructuración productiva y de la
globalización, no son homogéneos ni uni-
direccionales. Nos adentraremos en el
estudio de las nuevas opciones de patro-
nes urbanos dispersos que se han ido
configurando en diferentes territorios. Sur-
gen así distintos conceptos, que se con-
traponen al modelo concentrado de la
metrópoli: ciudad-red, región urbana poli-
nuclear, ciudad-región global, etc. Nos
cuestionaremos las ventajas de la «des-
concentración concentrada», así como su
potencialidad para impulsar el desarrollo
económico, es decir, generar economías
de aglomeración, de modo similar al de
las grandes metrópolis. 

Lo anterior nos servirá para trasladar la
cuestión a la realidad más cercana, es
decir al caso vasco: ¿Se puede conside-
rar el sistema urbano vasco como una re-
gión urbana polinuclear capaz de ejercer
funciones y concentrar el dinamismo de
una gran metrópoli? Nos referiremos a las
principales iniciativas y actuaciones pro-
movidas por la Administración Vasca en
el ámbito de la ordenación del territorio,
señalando las posibilidades así como las
limitaciones para el desarrollo de un mo-
delo urbano polinuclear. Nos acercare-
mos, de esta forma, al Bilbao Metropolita-
no y al proyecto de Eurociudad vasca
Bayonne-San Sebastián.

Finalizaremos el artículo con una serie
de reflexiones sobre el modelo de desa-
rrollo urbano que encontramos en la Co-
munidad Autónoma del País Vasco, así
como sobre la viabilidad de las propues-
tas realizadas por la administración autó-
noma.

2. LA CONCENTRACIÓN DEL
DINAMISMO ECONÓMICO EN LAS
GRANDES METRÓPOLIS

Hasta hace pocas décadas el creci-
miento urbano era una tendencia domi-
nante a escala global. Pocos dudaban de
las ventajas de las ciudades y de la vin-
culación entre industrialización y urbani-
zación. La tendencia de las empresas y
de la población a concentrarse en un nú-
mero limitado de lugares pone de mani-
fiesto que las ciudades reúnen ventajas
para la localización de las actividades
económicas (Turok, 2004). Más tarde, en
la era de la globalización económica, ca-
racterizada por una creciente competiti-
vidad, para la cual la flexibilidad, la capaci-
dad de adaptación e innovación continua
resultan fundamentales no sólo para las
empresas sino para las propias econo-
mías en sí, las ciudades y metrópolis se
consolidan como las unidades competiti-
vas fundamentales. En la actual econo-
mía basada en el conocimiento, los facto-
res de productividad se concentran en
las ciudades (Office of the Deputy Prime
Minister, 2003: 1). 

2.1. Principales tendencias en 
el desarrollo metropolitano

De la mano de las transformaciones y
de los procesos de ajuste estructural vi-
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vidos en las economías más avanzadas
durante las últimas décadas, fruto de la
creciente internacionalización de la eco-
nomía y de la acentuación de la compe-
tencia de mercado, las ciudades van a
ver reforzada su posición (Sassen, 1994;
Castells, 1997). Es de hecho, en las
grandes ciudades donde se concentran
las actividades que hoy en día resultan
estratégicas, es decir, las actividades fi-
nancieras, las producciones innovadoras
y los servicios avanzados, que se consti-
tuyen en pieza clave para la organiza-
ción y gestión del sistema en su globali-
dad. Además, la promoción de la ciudad
genera la competencia más agresiva de
cara a la celebración de eventos y acon-
tecimientos emblemáticos, a la realiza-
ción de grandes proyectos referenciales
y a la atracción del turismo, de técnicos
especializados e inversión pública, en
base tanto a unos mejores precios como
a la calidad del entorno (Turok, 2004:
1071).

En esa reestructuración mundial y en la
nueva división internacional del trabajo a
ella ligada, las economías más desarrolla-
das se apropian de la función de consti-
tuirse en el centro de la innovación y el
control. La consecuencia espacial es cla-
ra: se impulsarán modelos concentrados
en ciudades/metrópolis, garantizando a la
vez conexiones eficaces entre los princi-
pales centros mundiales. 

Las nuevas tecnologías (sobre todo las
telecomunicaciones) han abierto nuevas
posibilidades para la dispersión de la ac-
tividad económica, pero han posibilitado
a su vez nuevas formas de centralización
territorial de la gestión de alto nivel y de
las actividades de control. Esas funcio-
nes, imprescindibles para que la globali-
zación se materialice, se localizan en las

grandes metrópolis urbanas —en las llama-
das ciudades globales1 (Sassen, 1991)—,
puesto que en esos espacios se concen-
tran además de los principales agentes
que realizan dichas funciones, las infraes-
tructuras y las formas de producción ne-
cesarias para poder llevarlas a cabo. Los
servicios a empresas especializados y las
transacciones financieras, junto con sus
complejos mercados, forman el conjunto
de actividades clave para la organiza-
ción de los principales procesos globales
y suelen localizarse en grandes ciudades
(Sassen, 1994).

Los servicios productivos han tenido
un crecimiento dinámico y una gran con-
centración en las ciudades centrales. De
hecho, las ciudades ofrecen economías
de aglomeración y entornos muy innova-
dores, que se han convertido en funda-
mentales para los servicios productivos.
Sin embargo, junto con las tendencias de
concentración citadas, aparecen tam-
bién tendencias de dispersión, aunque
este patrón de localización de dos ten-
dencias muestra un carácter claramente
jerárquico: las funciones superiores se
concentrarán, siguiendo la jerarquía urba-
na, en las principales áreas metropolitanas
y las labores rutinarias, más estandariza-
das, serán las que se descentralicen ha-
cia las periferias de las áreas metropoli-
tanas y a las regiones y países menos
desarrollados. 

La principal característica de la «eco-
nomía informacional» (Castells y Hall,
1994) consiste en el hecho de que la pro-
ductividad y la competitividad se basan
cada vez más en la creación de nuevo 

La función del sistema de ciudades en el desarrollo regional. Potencialidad y limitaciones de la región urbana…

1 Esas ciudades globales forman parte de la je-
rarquía urbana internacional, en cuyo nivel superior
se sitúan Nueva York, Londres y Tokio. 
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conocimiento y en la posibilidad de abor-
dar el procesamiento de la información
adecuada. En este contexto, las indus-
trias de alta tecnología se constituyen,
junto con los ya mencionados servicios
avanzados, en elementos clave para en-
tender las nuevas dinámicas productivas
y su plasmación territorial.

Como se destaca al hablar de innova-
ción, muchos de los componentes del
conocimiento tienen un carácter tácito y
específico. El «conocimiento tácito» re-
quiere o demanda un determinado nivel
de proximidad (Etxebarria y Gómez,
2004: 200). Esto hace que dichos com-
ponentes del conocimiento se encuen-
tren fuertemente arraigados en organiza-
ciones y lugares específicos2. La fuerza
de trabajo, el tejido empresarial, las insti-
tuciones científicas y tecnológicas, otras
organizaciones y el carácter de las rela-
ciones que entre ellos se establezcan in-
fluirán directamente a la hora de ofrecer
posibilidades para el desarrollo de un
entorno innovador. Existen nuevas inicia-
tivas que persiguen explotar determina-
dos «activos urbanos», como los colecti-
vos de trabajadores especializados, la
investigación universitaria, las redes ins-
titucionales, así como el tejido social 
abierto y tolerante de las ciudades
(Lead-Beater y Oakley, 1999; Landry,
2000; Florida, 2002).

En este contexto, las industrias de alta
tecnología se constituyen, junto con los

ya mencionados servicios avanzados, en
elementos clave para entender las nue-
vas dinámicas productivas y su plasma-
ción territorial. Aunque la fabricación de
alta tecnología muestra una notable divi-
sión espacial internacional (Castells,
1997), vamos a destacar dos de las prin-
cipales consecuencias: por un lado, que
la supremacía de las áreas metropolita-
nas principales se confirma, puesto que
aparecen como entornos de innovación
de primer orden; y por otro, que esa divi-
sión espacial del trabajo aumenta la ne-
cesidad de conexiones a escala mundial
entre los entornos innovadores, los luga-
res de fabricación cualificada, las cade-
nas de montaje y las fábricas orientadas
al mercado. La innovación y la fabrica-
ción se organizan como una jerarquía ar-
ticulada por medio de redes globales, y
son los entornos innovadores (es decir,
las principales áreas metropolitanas,
aunque hay importantes excepciones)
los que «dominan» en esa jerarquía. 

Por tanto, en este mundo cada vez
más global, lo local (es decir, el espacio
subestatal) también ocupa un lugar im-
portante, ya que la capacidad para ge-
nerar nuevo conocimiento y procesar la
información adecuada así como para la
innovación y adaptación continua de-
pende en gran medida de elementos in-
sertados en el territorio. En efecto, dado
que los procesos de aprendizaje son in-
teractivos, las redes internas generadas
entre los diferentes agentes e institucio-
nes de las metrópolis adquieren una es-
pecial relevancia, ya que la proximidad
espacial y cultural facilita la creación y
difusión del conocimiento (Franco y 
Etxebarria, 2003). Así pues, los entornos
urbanos avanzados (las metrópolis) go-
zarán de una posición privilegiada, ya

Helena Franco, Goio Etxebarria

2 Los nuevos desarrollos teóricos que vienen rea-
lizándose en el campo de la Economía Regional su-
brayan esa relación entre los espacios regionales y
locales y la innovación y la competitividad. Pode-
mos encontrar interesantes reflexiones en esta línea
en: Morgan (1997), Maillat (1998), Storper (1995),
Cooke, Gómez Uranga y Etxebarria (1998), Turok
(2004), Cooke y Piccaluga (2004), entre otros.
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que posibilitan la proximidad entre los
agentes que intervienen en los procesos
de generación del conocimiento.

En definitiva, en el nuevo contexto, y
debido a lo expuesto anteriormente, las
ciudades aparecen reforzadas y resulta
imprescindible la conexión y comunica-
ción en el seno de las ciudades y entre
ellas para el desarrollo de un territorio.
Nos encontramos, por tanto, ante un mo-
delo territorial basado en un sistema je-
rarquizado de ciudades, que utiliza y or-
ganiza el  terr i tor io de manera que
responda a la demanda y los intereses
de las metrópolis.

A pesar de que la competencia a nivel
internacional es la que domina y se im-
pone en las ramas y sectores económi-
cos más globalizados, gran parte de las
producciones de la mayoría de las
economías urbanas no compiten ni lo
necesitan en los mercados internaciona-
les, siendo los mercados nacionales y
regionales sus espacios naturales de in-
tercambio (Turok y Bailey, 2004b). 

Por otro lado, coincidimos con Turok
(2004) al afirmar que la competencia en-
tre ciudades no funciona exactamente
igual que la competencia entre empre-
sas, ya que las quiebras y la emergencia
de nuevos competidores son fenómenos
con periodos de maduración y de carac-
terización muy diferente. Por una parte,
la competencia entre ciudades puede
generar innecesarios procesos de imita-
ción y duplicidades que acarreen el des-
pilfarro de cuantiosos recursos públicos,
para la consecución de eventos deporti-
vos o culturales emblemáticos (Turok,
2004: 1074). Además, la competencia

entre ciudades puede tener importantes
consecuencias sociales negativas, al
acrecentar las desigualdades espaciales
y sectoriales y generar procesos de mar-
ginación e incluso empobrecimiento en
determinadas áreas y colectivos. Por lo
tanto, no creemos que la competencia
deba ser el único criterio que se tenga
en cuenta a la hora de analizar la reali-
dad y posición que ocupa una ciudad en
la economía global y regional, sino que
deben valorarse adecuadamente tam-
bién elementos como la cohesión social
y la prestación y extensión de los servi-
cios demandados por los sectores y co-
lectivos más necesitados.

2.2. Características de las grandes
metrópolis internacionales3

Las tendencias recientes apuntan, por
tanto, hacia una mayor concentración de
los sectores y actividades más dinámi-
cas e impulsoras del desarrollo en las
grandes ciudades. Llegados a este pun-
to hemos de preguntarnos qué caracte-
rísticas presentan las grandes metrópolis
para que su capacidad de atracción re-
sulte efectiva. Brevemente, y basándonos
en aportaciones de diferentes autores4,
vamos a agrupar las características de
las metrópolis en dos categorías: a) las
derivadas de su carácter metropolitano,
y b) las derivadas de su carácter interna-
cional.

La función del sistema de ciudades en el desarrollo regional. Potencialidad y limitaciones de la región urbana…

3 Las características de las grandes metropolis
internacionales están analizadas en Franco (2004).

4 Entre otros: Bonneville (1994), Gómez Uranga y
Etxebarria (1993), Sassen (1991; 1994), Castells
(1995; 1997), Borja y Castells (1997). 
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a) Características derivadas de su ca-
rácter metropolitano:

—Las grandes áreas metropolitanas
generan importantes economías de aglo-
meración5. En efecto, en los espacios me-
tropolitanos, además de hallarse concen-
trados abundantes recursos y actividad
empresarial, también contamos con la
presencia de un amplio mercado de con-
sumidores. Al mismo tiempo, las grandes
concentraciones urbanas proporcionan
otras ventajas, como pueden ser: acceso
a una gran variedad de infraestructuras y
equipamientos básicos; diversidad y cali-
dad de servicios especializados para em-
presas e individuos; economías externas
ligadas a la presencia del complejo pro-
ductivo industrial que favorece las relacio-
nes inter-empresa; una forma de organi-
zación social que minimiza los costes de
transacción social, gracias a la presencia
de servicios públicos y privados, etc. 

Todo ello permite desarrollar en la re-
gión una alta capacidad de innovación y
adaptación permanente, derivada, en
parte, de esas condiciones más propicias
para el lanzamiento y la circulación de la
información y las innovaciones.

—Importante presencia del sector ter-
ciario y de funciones ligadas a la organi-
zación y a la gestión. Las grandes urbes
se caracterizan también por el gran núme-
ro de actividades intangibles relacionadas 

con la industria y los servicios dirigidos a
la producción que en ellas se localizan.
Esta característica confiere unas ventajas
incuestionables a las ciudades metropoli-
tanas. Éstas se ven reforzadas debido a
que, por un lado, la evolución reciente de
los sistemas productivos tiende a incor-
porar cantidades crecientes de trabajo in-
telectual y de servicios, y por otro, las
empresas cada vez necesitan una mayor
flexibilidad y capacidad de innovación,
para poder adaptar rápidamente su pro-
ducción a los cambios en la demanda.

—Un mercado de trabajo activo y di-
versificado: en las grandes ciudades, jun-
to a la concentración de mano de obra
cualificada y diversa, también encontra-
mos un gran número de trabajadores no
cualificados. Éste será uno de los facto-
res decisivos para la localización de las
actividades innovadoras, ya que éstas
necesitan de ambas: profesionales muy
cualificados pero también mano de obra
con baja cualificación.

En las grandes áreas metropolitanas
se hallan, además, los principales mer-
cados de ingenieros y técnicos cualifica-
dos en general; y en ellas se concentran
los centros tecnológicos, las instituciones
de enseñanza superior y, en general, un
entorno que estimula el desarrollo de los
recursos intelectuales. Estos recursos
contribuyen a la circulación y difusión de
la información y la innovación, tanto en el
seno del área metropolitana como, a tra-
vés de las redes externas, entre distintas
áreas metropolitanas.

b) Características derivadas de su ca-
rácter internacional:

—Las ciudades internacionales son par-
te de las redes internacionales: el nivel de
internacionalización de una ciudad vendrá

Helena Franco, Goio Etxebarria

5 El concepto de economías de aglomeración
hace referencia a las externalidades positivas, o
economías externas de escala, alcance y compleji-
dad, que se producen por la concentración y locali-
zación en un mismo espacio geográfico de gran
cantidad de empresas. La proximidad geográfica y
la densidad de concentración de la actividad eco-
nómica aumentan las oportunidades de que disfrutan
las empresas y reduce los riesgos a los que pueden
verse expuestas (Storper, 1997; Parr, 2002).
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determinado por el modo de integración en
las redes internacionales. Esta integración
ha aumentado recientemente como resulta-
do de la actuación de las corporaciones
transnacionales al extender sus redes de fi-
liales internacionales y como consecuencia
del desarrollo de sus relaciones internas,
conocidas como relaciones intrafirma. Este
proceso de internacionalización favorece a
aquellas ciudades que acogen a los cen-
tros estratégicos de estas empresas.

El desarrollo de la internacionalización
del capital adopta cada vez más la for-
ma de red, configurándose ésta por me-
dio de la adquisición de participaciones
en diferentes empresas o por medio de
acuerdos de cooperación tecnológica.
También en el caso del comercio, del in-
tercambio de tecnología y de la investiga-
ción prevalecen las configuraciones en
red. Todos los servicios industriales se in-
ternacionalizan organizándose en redes.
En este sentido Gómez Uranga y Etxeba-
rria (1993: 316) consideran que el grado
de internacionalización de una ciudad se
basa, aunque esto no sea suficiente para
asegurar dicha internacionalización, en la
existencia y desarrollo de unas redes ex-
ternas de infraestructuras y, en concreto,
de unas redes de telecomunicaciones,
que, a su vez, van a dotar de consisten-
cia a las redes internas de cooperación
local y posibilitar el desarrollo endógeno
de dicha metrópoli.

—La gran movilidad de la población es
otra de las características de ciudades in-
ternacionalizadas. Desde el punto de vis-
ta de la internacionalización debemos
centrarnos en las elites profesionales que
acuden debido a intercambios económi-
cos o tecnológicos, esas «elites circulan-
tes» que debido a sus negocios transitan
a menudo por las ciudades más impor-

tantes. En este sentido las ciudades inter-
nacionales ofrecen condiciones para rea-
lizar breves estancias (aeropuertos, áreas
de negocios, hoteles internacionales,
etc.) y al mismo tiempo son ciudades
adecuadas para que esas elites fijen su
residencia. Por lo tanto, las ciudades in-
ternacionales se caracterizan no sólo por
su capacidad para atraer los centros de
decisión de las grandes compañías, sino
también por ser lugares privilegiados de
acogida y residencia para esas elites pro-
fesionales. 

—Las ciudades internacionales son no-
dos de conexión y comunicación en las
grandes redes de infraestructuras. Los
patrones actuales por los que se rigen las
infraestructuras de comunicación refuer-
zan la importancia de aquellas ciudades
bien situadas dentro de las redes, y las
alteraciones en esos patrones pueden
transformar las viejas jerarquías entre ciu-
dades. En este contexto, cobra especial
relevancia el desarrollo de sistemas de
alta velocidad por aire, carretera o tren,
así como de telecomunicaciones. De esta
forma se va configurando una tendencia
a la concentración del tráfico internacio-
nal en unas pocas áreas metropolitanas,
aumentando, por tanto, sus ventajas lo-
gísticas (Bonneville, 1994: 277). 

3. REGIONES URBANAS
POLINUCLEARES: LA OPCIÓN 
DE LOS PATRONES URBANOS
DISPERSOS FRENTE A LOS
MODELOS CONCENTRADOS

En el anterior apartado hemos observa-
do que el debate y análisis respecto al re-
surgir de las ciudades y entornos urba-
nos avanzados como espacios de gran

La función del sistema de ciudades en el desarrollo regional. Potencialidad y limitaciones de la región urbana…
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competitividad económica, ha sido abor-
dado básicamente desde el modelo
«gran metrópoli urbana» en el cual nos
encontramos con un gran espacio urbano
estructurado en torno a una ciudad domi-
nante. Ciudades globales como Londres,
París, Nueva York o Tokio han constituido
el foco de atención principal, y han sido
numerosos los autores que han intentado
identificar los motivos y factores de esa
posición privilegiada que en la jerarquía
espacial mundial, y desde el punto de
vista de la concentración del desarrollo
económico, ocupan tales metrópolis.

3.1. Emergencia de realidades urbanas
dispersas

No obstante, las modificaciones que la
globalización y progresiva transnacionali-
zación de los procesos productivos gene-
ran sobre los sistemas urbanos no son
unidireccionales. De hecho, son cada vez
más las aportaciones que en el ámbito de
la Economía Regional y Urbana introdu-
cen en el análisis, bajo una u otra deno-
minación, la existencia y la potencialidad
de realidades urbanas más dispersas.
Propuestas como la ciudad-red (Batten,
1995), las Regiones Urbanas Polinuclea-
res (RUPs) (Lambooy, 1998; Priemus y
Zonneveld, 2004; Turok y Bailey, 2004a),
o la introducción del concepto de Ciu-
dad-región global (Scott et al. 2001; Ca-
magni, 2001) frente al más restrictivo de
ciudad global, están no sólo enriquecien-
do el debate en el ámbito académico y
entre los responsables de la planificación
urbana, sino que también están abriendo
una línea de reflexión sobre la convenien-
cia de considerar modelos distintos al ac-
tualmente dominante (que apuesta por
una mayor concentración económica y

polarización territorial), cuyas posibles
ventajas habrían de valorarse desde la
perspectiva de la sostenibilidad económi-
ca, ecológica y social.

Por otro lado, hay que señalar que en
Europa, y sobre todo en la región norocci-
dental (Holanda, Bélgica y el lander ale-
mán de North-Rhine-Westphalia6), se han
desarrollado claros patrones de urbaniza-
ción dispersa. Es decir, nos encontramos
con un conjunto de ciudades de tamaño
medio localizadas en espacios de gran
densidad, y generalmente, muy cerca
unas de otras. Esa estructura más disper-
sa nos permite referirnos a la región metro-
politana polinuclear, con lo que se plantea
la opción de grandes regiones urbanas
con varias ciudades sin que ninguna de
ellas destaque sobre las demás como
base del análisis urbano-regional.

Los autores que desarrollan el con-
cepto de ciudad-región global sitúan su
reflexión en línea con el discurso cada
vez más asumido sobre las ventajas de
las regiones en la era de la globalización
y el conocimiento. Para Scott (2001: 4)
las ciudades-región se constituyen en
los motores centrales de la economía
global. Las redes en las que interactúan
firmas y trabajadores se caracterizan por
su alto grado de incertidumbre, inestabili-
dad y complejidad. La relación de proxi-
midad entre los diferentes agentes de la
red favorece la existencia de unos meno-
res costes de transacción, y por lo tanto
permite una mayor eficiencia a las redes 

Helena Franco, Goio Etxebarria

6 Los interesados en aproximarse al debate en
torno al pasado y futuro de las regiones metropolita-
nas polinucleares más importantes de esos países,
pueden consultar los números especiales de la re-
vista European Planning Studies: Vol. 6, No. 4, 1998;
y Vol. 12, No. 3, 2004.
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regionales (Scott et al., 2001: 16-17). En
definitiva, la proximidad se constituye en
un elemento clave que facilita las relacio-
nes entre los agentes del sistema, factor
relevante en el caso de las actividades
más dinámicas y menos rutinarias.

Para estos autores, el concepto de ciu-
dad-región resulta más apropiado que el
de ciudad, ya que abarca una realidad
más amplia en la cual junto a las más fa-
miliares aglomeraciones metropolitanas
dominadas por un centro fuertemente de-
sarrollado (Londres o México D.F.), tam-
bién tendrían cabida unidades geográfi-
cas más policéntricas, como los casos de
las redes urbanas del Randstad o Emilia-
Romagna (Scott et al., 2001: 11). De he-
cho, respecto a la morfología espacial de
las ciudades-región globales plantean
que la tendencia actual refuerza las aglo-
meraciones policéntricas (multicluster)
(Scott et al., 2001: 18).

De entre las diferentes formas espacia-
les que puede adoptar la ciudad-región
resultan especialmente interesantes las
«alianzas de centros urbanos geográfica-
mente diferentes si bien próximos, que
trabajan juntos para recoger los benefi-
cios de la mutua cooperación, tales como
los nuevos agrupamientos o «redes sinér-
gicas» de ciudades de tamaño medio
que surgen a lo largo la nueva Europa de
las regiones» (Scott et al., 2001: 4).

También Friedmann (2001) considera
la región en su conjunto, no sólo las ciu-
dades principales. De esta manera define
la city-region «como un área funcional-
mente integrada por un núcleo con la ciu-
dad (ciudades) central que normalmente
presta su nombre al área en cuestión, y
contigua al mismo, una región que está al
servicio de las necesidades colectivas de

distinto tipo de la ciudad y le provee de
un espacio para su futura expansión»
(Friedmann, 2001: 123).

En los argumentos a favor de la ciu-
dad red7, Batten (1995) subraya las ven-
tajas de la desconcentración concentra-
da. En su opinión, estas ciudades-red de
estructura policéntrica están captando
cada vez una mayor atención, puesto
que algunas de ellas pueden tener una
mayor diversidad y creatividad, menor
congestión y mayor libertad de localiza-
ción que las ciudades monocéntricas de
similar tamaño (Batten, 1995: 314). Su ar-
gumentación es la siguiente: frente a la
posición tradicional que tiende a asociar
una mayor propensión innovadora con un
mayor tamaño de ciudad (debido a las
economías externas derivadas de las re-
laciones entre empresas), él defiende
que en la economía global, en la cual las
redes entre empresas son cada vez más
complejas y la capacidad de las teleco-
municaciones y del transporte aéreo es
también mayor, aumentan las posibili-
dades de que una parte del potencial de
crecimiento innovador se localice en
concentraciones urbanas de menor ta-
maño. En este contexto, las ciudades red
podrían aprovecharse de las oportunida-
des que surgen debido a las desecono-
mías que la escala urbana genera en los
modelos monocéntricos, sobre todo las
relativas al transporte y a los habituales
problemas de congestión y contamina-
ción ligadas al mismo.

La función del sistema de ciudades en el desarrollo regional. Potencialidad y limitaciones de la región urbana…

7 Según dicho autor nos encontraríamos ante una
ciudad red (network city) cuando dos o más ciuda-
des, que hasta el momento han sido independientes
y que son potencialmente complementarias en sus
funciones, deciden cooperar para servirse de las
ventajas derivadas de dicha cooperación, valiéndo-
se para ello de corredores de transporte rápido e in-
fraestructuras de comunicación eficaces.
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Las ciudades-red más dinámicas y
avanzadas serían las que Batten (1995)
denomina creative network-cities, en refe-
rencia a las más innovadoras, que pre-
sentarían las siguientes características: un
entorno atractivo y culturalmente plural;
I+D avanzado e instalaciones educativas;
una mano de obra flexible y creativa;
adecuada accesibilidad con el mundo
exterior; y una visión dinámica del futuro.

Otras reflexiones en torno a los mode-
los de urbanización dispersa parten de
las teorías de los costes de transacción y
de las economías de aglomeración (Lam-
booy, 1998; Dieleman y Faludi, 1998;
Scott et al, 2001). 

Tal y como nos recuerda Lambooy
(1998), la literatura en Economía Regional
plantea una estrecha vinculación entre
capacidad innovadora y alto nivel de
aglomeración urbana; la idea que subya-
ce a tal planteamiento es que son las
economías de aglomeración el principal
soporte de los procesos de diferencia-
ción e innovación, debido a que nos en-
contramos con numerosos empresarios,
centros científicos e instalaciones cultura-
les y educativas espacialmente próximas
entre sí. La complejidad económica es
alta y las oportunidades para desarrollar
funciones complementarias son muy ele-
vadas. Ello genera grandes retos pero a
su vez da lugar a la aparición de multitud
de nuevas ideas. Hasta hace bien poco
se daba por asumido que este tipo de
ventajas sólo podían desarrollarse en
grandes regiones urbanas como la región
de París o el sudeste de Inglaterra. Algu-
nos grupos de actividades económicas
(educación, cultura, actividades financie-
ras) requieren una determinada «masa
crítica» para poder diversificarse y fun-
cionar adecuadamente. La cuestión a

plantear es si también podrían realizarse
en estructuras urbanas polinucleares ca-
rentes de esa masa crítica de las grandes
ciudades con economías de aglomera-
ción (Lambooy, 1998: 459). 

No cabe duda de que las grandes
aglomeraciones ofrecen especiales ven-
tajas para las actividades económicas
con altos costes de transacción. Nos re-
ferimos a actividades menos rutinarias
con productos y procesos más complica-
dos, en mercados de alto nivel de incerti-
dumbre, que requieren de más informa-
ción y cuyos contratos son más difíciles
de realizar. Generalmente se trata de ac-
tividades que emplean actores con alta
cualificación. 

Por lo tanto, las actividades económicas
de alto valor así como la más amplia diver-
sidad en cuanto a funciones económicas y
culturales se ubican en las grandes aglo-
meraciones metropolitanas. Para los agen-
tes que participan en actividades de alta
cualificación los costes de transacción re-
sultan seguramente más bajos en las aglo-
meraciones de mayor dimensión, a pesar
de un coste de la vida probablemente su-
perior, debido a los más elevados precios
del suelo y a los costes de congestión.

Pero a otras muchas actividades eco-
nómicas la localización en una aglomera-
ción grande y cara les genera elevados
costes. En ese caso, el hecho de optar
por una región urbana más pequeña, con
menor congestión e inferiores costes de
suelo les puede conducir a un mejor de-
sarrollo económico. 

De todos modos, el estatuto de «world-
city» no tiene porqué considerarse siempre
condición previa para el desarrollo econó-
mico. Es posible que ciudades más peque-
ñas o regiones metropolitanas constituidas
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por esas ciudades de menor dimensión en-
cuentren otros nichos en la economía mun-
dial y, en consecuencia, puedan funcionar
económicamente incluso mejor que las
«world city». Además, los niveles de cali-
dad de vida y la calidad medioambiental
serán probablemente superiores en esas
ciudades más pequeñas de las regiones
polinucleares (puesto que en éstas, tanto
las disparidades sociales como la delin-
cuencia o la contaminación son menores)
(Dieleman y Faludi, 1998: 373-4).

En definitiva, los sistemas urbanos poli-
nucleares no pueden competir con las
grandes ciudades globales (como París,
Londres, Nueva York,...) para atraer cier-
tas actividades y funciones superiores,
pero eso no significa que no puedan tener
éxito a otros niveles; deberán identificar
sus funciones y sus puntos fuertes y fo-
mentarlos para asegurar niveles de creci-
miento económico aceptables; y en cual-
quier caso, puesto que no pueden ofrecer
los niveles de diversificación y oportunida-
des de las grandes ciudades, tendrán
que buscar sus ventajas en otro lugar que
resulte atractivo tanto para las empresas
como para la ciudadanía en general (por
ejemplo, las derivadas de la desconcen-
tración concentrada).

Lambooy (1998: 462), tomando como
referencia el caso de la región holandesa
del Randstad8, plantea una interesante 

reflexión: que la escala de las economías
de aglomeración puede variar en función
de las características del sector o rama de
actividad. Algunas actividades (manufac-
tura de alto conocimiento, servicios pro-
ductivos avanzados) son más sensibles a
las economías de aglomeración y necesi-
tan de escalas superiores a las de Ams-
terdam o Rotterdam. Pero, sin embargo,
actividades como el complejo agrario o el
complejo logístico que constituyen los
principales clusters de la economía ho-
landesa parecen tener suficiente con esa
menor escala urbana.

Turok y Bailey (2004a: 374 y ss.) plan-
tean que son básicamente dos las formas
en que una Región Urbana Polinuclear
puede promover la competitividad econó-
mica y el crecimiento a través de la inte-
gración interna y la coordinación. En la
primera de ellas se ensalzan las ventajas
de tamaño y diversidad derivadas de con-
tar con una mayor concentración de acti-
vidad económica y población relativamen-
te al alcance. En esta línea, nos remiten a
conceptos a los que ya nos hemos referi-
do previamente tales como economías de
aglomeración, proximidad geográfica,
mayores flujos de información e ideas,
densidad y heterogeneidad de empresas
como fuentes de dinamismo y creatividad.
Las evidentes mejoras experimentadas en
el ámbito de las comunicaciones permiten
que muchas de estas ventajas puedan al-
canzarse en distancias mucho mayores
que en el pasado. De todos modos, una
cuestión importante es hasta qué punto
una estructura de región urbana polinu-
clear puede proporcionar más beneficios
de aglomeración que costes (por ejemplo,
congestión, elevados precios del suelo y
polución) que una única ciudad de tama-
ño equivalente.

La función del sistema de ciudades en el desarrollo regional. Potencialidad y limitaciones de la región urbana…

8 Región situada en el centro de Holanda, en la
que se encuentran las ciudades más importantes
del país: Amsterdam, Rotterdam, La Haya y Utrecht.
Está considerada como una de las regiones urba-
nas polinucleares más competitivas. Sin embargo,
existen problemas de asunción del concepto, de
definición y de planificación. Algunas críticas se re-
fieren al mayor énfasis puesto en la equidad territo-
rial que en el funcionamiento económico de la re-
gión. Ver European Planning Studies Vol. 6, No. 4,
1998; y Vol. 12, No. 3, 2004.
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La segunda forma en que una región
urbana polinuclear puede favorecer la
competitividad económica es intensifi-
cando la calidad o durabilidad de las re-
laciones entre las firmas y otras organiza-
ciones de la región; esto puede hacerse
mediante acuerdos comerciales a largo
plazo, creando redes sociales o coopera-
ción empresarial, para el desarrollo de
productos o procesos... La colaboración
entre agentes se configura como una
fuerza motriz fundamental para el desa-
rrollo económico; los agentes claves de la
región deben reconocer sus intereses co-
munes y mostrarse favorables a actuar de
manera conjunta.

Esta segunda forma presenta, por su
parte, dos posibles variantes. La primera
de ellas se centraría fundamentalmente en
fortalecer las cadenas de producción, las
relaciones input-output entre las empre-
sas en el seno de la región (deberían su-
perarse, por tanto, por parte de dichos
agentes el ámbito de su propia ciudad
como marco de actuación de referencia)
para un mejor aprovechamiento conjunto
de los recursos en ella disponibles. Se tra-
taría de impulsar el desarrollo de «com-
plejos industriales», cuya competitividad
dependerá en gran medida de la existen-
cia de una infraestructura de transporte
externo e interno y unos sistemas logísti-
cos de calidad.

La segunda variante iría más allá de
las relaciones estrictamente mercantiles
entre las firmas e implicaría una colabora-
ción horizontal más estrecha entre las
empresas y otras organizaciones dedica-
das a actividades relacionadas. Requiere
de una activa cooperación entre los acto-
res en la red para promover la confianza,
el aprendizaje y la toma de decisiones a
más largo plazo; ello permitirá superar al-

gunas de las limitaciones derivadas de
las relaciones de mercado a corto plazo y
poder afrontar empresas arriesgadas o
de coste elevado sin temor al oportunis-
mo. Ello facilitará la creatividad y la inno-
vación, atributos de competitividad cla-
ves en la economía moderna intensiva en
conocimiento. Una región urbana polinu-
clear en esta perspectiva requiere fomen-
tar las condiciones para la interacción
social y la colaboración. Al promover la
identidad regional puede crear un senti-
miento de pertenencia y solidaridad, que
puede ayudar a desarrollar las relaciones
entre firmas y organizaciones (Turok y
Bailey, 2004a: 376).

Podemos concluir, en definitiva, y tal
como apuntan los propios autores (Turok
y Bailey, 2004a: 377), que existen diferen-
tes argumentos a favor de las regiones ur-
banas polinucleares, que pueden aplicar-
se en diferentes contextos regionales y
que tienen diferentes implicaciones en la
planificación y demás políticas públicas.
Así, (a) para maximizar el potencial de
economías de aglomeración es prioritaria
una eficiente infraestructura de comunica-
ción que facilite el acceso a la mano de
obra y otros recursos; (b) para la creación
de complejos industriales más integrados
serán importantes, a su vez, las ayudas
para coordinar las cadenas de aprovisio-
namientos; (c) para promover redes em-
presariales colaborativas será necesaria
una identidad y organización regional más
fuerte; (d) una imagen coherente tendrá a
su vez un valor simbólico y facilitará el
marketing de la región de cara a turistas,
visitantes, mano de obra cualificada, ven-
ture capital e inversión extranjera; (e) una
buena conectividad externa será proba-
blemente crucial para mejorar su posición
en redes más extensas. 
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3.2. Algunas reflexiones sobre 
las regiones polinucleares

En esta época en la que está redefi-
niéndose la jerarquía territorial a escala
mundial, puede que se abra una puerta
a modelos de desarrollo basados en ciu-
dades de tamaño medio a través de la
formación de sistemas urbanos compac-
tos y eficaces (por lo tanto, no es sufi-
ciente con que esas ciudades de tama-
ño medio estén cerca unas de otras,
sino que tendrán que desarrollar entre
ellas abundantes y adecuadas relacio-
nes y redes para poder utilizar de una
manera unificada y eficaz los recursos y
opciones de que disponen). Estos mo-
delos, además, pueden evitar o, al me-
nos, atenuar algunos de los elementos
perniciosos que suelen derivarse de los
modelos de desarrollo concentrados que
surgen en torno a una gran metrópoli do-
minante. 

A la hora de valorar los elementos favo-
rables a patrones más dispersos territorial-
mente pero compactos en su funciona-
miento como unidad económico-social
espacialmente integrada, destacaríamos,
en primer lugar, y en línea con la discusión
que hemos querido trasladar a lo largo de
los apartados anteriores, su potencialidad
desde una perspectiva estrictamente eco-
nómica. 

En este sentido, la «desconcentración
concentrada» puede resultar una impor-
tante fuente de ventajas competitivas, al
permitir un mejor aprovechamiento de
los recursos de la región sin las habitua-
les deseconomías externas ligadas a
una excesiva concentración de la activi-
dad económica en las grandes metrópo-
lis monocéntricas. En la medida en que
una mayor proximidad física entre los

agentes puede redundar en unos meno-
res costes de transporte y unos menores
costes de transacción, puede posibilitar
una mayor eficiencia del sistema produc-
tivo regional.

Tal y como plantea Camagni (2001:
108), el modelo de región urbana poli-
céntrica teóricamente tiene dos ventajas:
evita sobrecargar cada centro individual,
salvaguardando la eficiencia y sostenibi-
lidad de la zona, y proporciona en con-
junto la masa crítica aparentemente nece-
saria para alcanzar el estatuto de «global
city».

Si además la región urbana polinuclear
se ha ido construyendo sobre una base
de consenso y colaboración, con una
participación y voluntad clara por parte
de los actores de la misma, puede surgir
un clima de confianza y cooperación que
establezca unas condiciones aún mejo-
res para el desarrollo de un entorno inno-
vador9.

En cualquier caso, resulta un tanto li-
mitado analizar los aspectos positivos
de los sistemas polinucleares centrándo-
nos exclusivamente en aspectos econó-
micos y de competitividad. Aspectos
como la calidad de vida, la justicia social
o la sostenibilidad ambiental son tam-
bién elementos de gran importancia a la
hora de considerar las ventajas globales
de estos modelos más equitativos territo-
rialmente frente al modelo «gran metró-
poli». Las ciudades y asentamientos de
menor tamaño permiten una organización 

La función del sistema de ciudades en el desarrollo regional. Potencialidad y limitaciones de la región urbana…

9 En la literatura sobre los Sistemas de Innova-
ción Regional, la existencia de un entorno de con-
fianza entre los agentes es la base de los comporta-
mientos cooperativos y de colaboración entre los
agentes del sistema (Cooke, 1998; Cooke et al.,
1998; Cooke & Piccaluga, 2004).
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social más participativa, más abierta a
las distintas sensibilidades y realidades
que conviven en su seno. Es innegable,
además, la mayor calidad de vida y am-
biental de este modelo territorial más
disperso, lo cual a su vez se convierte
en un importante activo de la región a la
hora de atraer, por ejemplo, inversiones
de alto valor o mano de obra de gran
cualificación.

Sin embargo, no podemos pasar por
alto dos de los principales problemas
que dificultan el desarrollo de las regio-
nes urbanas polinucleares (y que, de he-
cho, se muestran de forma recurrente en
todos los casos de regiones urbanas po-
linucleares que se vienen analizando en
los últimos tiempos, incluso en las más
avanzadas)10. Nos referimos, en concre-
to, a la fragmentación institucional y a la
falta de conciencia sobre la existencia
de la propia región entre la ciudadanía de
la misma.

La fragmentación institucional es una
importante barrera para la configuración
de una región urbana polinuclear porque,
tal y como apuntan Turok y Bailey (2004a:
380), «the way boundaries are defined in-
fluences the way organizations operate»
(«la forma en la que se definen las fronte-
ras influye en la manera en que funcionan
las organizaciones»). Tanto empresas
como ciudadanos, así como el resto de
agentes económicos y sociales, tienden a
establecer su marco de actuación y de
relación condicionados en gran medida por
la estructuración político-administrativa
vigente, lo cual en muchos casos significa 

limitarse a un ámbito más reducido que la
propia región.

En las regiones polinucleares cada una
de las ciudades tiene su propio gobierno
municipal y sus propias políticas, lo cual
dificulta la elaboración y ejecución de ini-
ciativas conjuntas en áreas que resultan
fundamentales para el desarrollo de la re-
gión; de este modo, se encuentran en
clara desventaja frente a las grandes me-
trópolis monocéntricas que cuentan con
una administración central.

Por lo tanto, y sin renunciar a las venta-
jas derivadas de la existencia de estructu-
ras político-administrativas descentrali-
zadas (como son una toma de decisiones
más próxima a los ciudadanos/as y ge-
neralmente más democrática, y una es-
tructuración territorial más equitativa y
sostenible), es evidente que habrán de
establecerse entre las distintas adminis-
traciones instrumentos de cooperación e
intervención flexibles y eficaces, para
poder abordar cuestiones de interés co-
mún para el conjunto de la región urbana
polinuclear de una manera ágil y compe-
tente.

Otro obstáculo que habitualmente en-
contramos para el desarrollo de una región
urbana polinuclear es que «the regions
are real in the minds of spatial planners
and some politicians but not in the minds
of the general population» (Priemus y
Zonneveld, 2004: 294). Es decir, que a
pesar de que la opción de la región urba-
na polinuclear puede resultar atractiva y
deseable para planificadores y adminis-
tración pública, y que éstos realicen una
clara apuesta a su favor, los esfuerzos
pueden quedarse en papel mojado si lo
que se está impulsando es un proyecto
«de arriba a abajo», que no está arraiga-

Helena Franco, Goio Etxebarria

10 Ver al respecto los casos del Randstad, Cen-
tral Scotland, Flemish Diamond o Rhein Ruhr, en el
Vol. 12, No. 3, 2004 de la revista European Planning
Studies.
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do en la realidad socio-económica de di-
cha región.

En definitiva, si entre los diferentes ciu-
dadanos, empresas, organizaciones y, en
general, agentes de una región no existe
una conciencia colectiva sobre la perso-
nalidad de la misma, será mucho más di-
fícil que surja un proyecto de éxito para el
desarrollo regional. Lo contrario, también
sería cierto, es decir, en un territorio dado
en el que existan ciudades de tamaño
medio con una conciencia arraigada de
que ellas constituyen un ámbito que está
por encima de las mismas ciudades, es
un punto de partida mucho más favora-
ble para el desarrollo de un proyecto re-
gional.

Por último, en esta reflexión general nos
gustaría alertar sobre el riesgo de repro-
ducir esquemas de desarrollo polarizado
en el seno de la propia Región Urbana
Polinuclear, consistentes en promover una
excesiva concentración de la actividad
económica y la población en torno a los
principales centros urbanos marginando
al resto del territorio, como son otras ciu-
dades y asentamientos de menor tamaño
o las zonas rurales. El concepto de Re-
gión Urbana Polinuclear si en algo ha de
distinguirse del de Sistema Urbano Polinu-
clear es precisamente en que debe consi-
derar la región en su conjunto, en su inte-
gridad, sin excluir áreas de la misma. 

De este modo, a la hora de elaborar las
propuestas de desarrollo territorial habrán
de tenerse en cuenta los diferentes nive-
les de la jerarquía urbana y de la red de
asentamientos, para definir las funciones
que corresponden a cada uno de ellos.
Así mismo, habrán de fijarse unas líneas
de actuación y unas políticas de asigna-
ción de recursos que establezcan las ba-

ses para un desarrollo regional que com-
bine al mismo tiempo un nivel aceptable
de competitividad económica con la equi-
dad territorial y social.

4. EL SISTEMA URBANO VASCO

A continuación, centraremos nuestro
análisis en el sistema urbano vasco; con-
cretamente pretendemos discutir la po-
tencialidad del mismo para avanzar hacia
lo que podríamos considerar una Región
Urbana Polinuclear Vasca (RUPV). Empe-
zaremos por referirnos a las principales
iniciativas y actuaciones de carácter ur-
bano-territorial que viene impulsando la
Administración, para de este modo poder
obtener una primera impresión sobre las
posibilidades y también las limitaciones
para un desarrollo polinuclear y menos
polarizado que de los mismos pueda es-
perarse.

Antes de entrar en materia, no está de
más apuntar que como en muchas otras
ocasiones también en ésta que nos ocu-
pa, el análisis de la realidad vasca va a
ser abordado desde una perspectiva par-
cial. La complejidad político-administrati-
va de nuestro país (CAPV, Comunidad
Foral Navarra, Iparralde) dificulta la reali-
zación de un análisis integral para el
conjunto del territorio de Euskal Herria,
motivo por el cual vamos a centrarnos bá-
sicamente en los tres territorios históricos
comprendidos en la CAPV.

Tras un primer análisis del Sistema Ur-
bano Vasco, destacaríamos por un lado las
capitales (Bilbao, Donostia-San Sebastián,
Vitoria-Gasteiz; y también Iruñea-Pam-
plona y Baiona-Bayonne), que se sitúan
en los niveles superiores de la jerarquía
urbana vasca, con el Bilbao Metropolita-
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no situado en un rango superior a los de-
más. Pero contamos, a su vez, con una
amplia red de ciudades de tamaño me-
dio11 y otras ciudades y pueblos más pe-
queños12, que desempeña una función
clave desde el punto de vista del equili-
brio territorial. Dicha función puede verse
reforzada o por el contrario debilitada se-
gún cuál sea el modelo territorial que se
quiera impulsar y fomentar.

4.1. El proyecto de región urbana
polinuclear vasca

Las iniciativas que en la actualidad se
están llevando a cabo en Euskal Herria en
torno al sistema urbano coinciden, en tér-
minos generales, con las principales ten-
dencias y modelos territoriales que se im-
ponen en Europa y en el resto del mundo.
Así, se considera que, dado que la com-
petitividad de un territorio depende del
atractivo e internacionalización de sus ciu-
dades, será necesario potenciar el desa-
rrollo de las zonas urbanas, concediendo
especial atención a estos espacios y otor-
gando prioridad a las ciudades de mayor
dimensión para su integración en la red
urbana internacional. Todo ello, con el fin
de atraer inversión extranjera directa y a
los turistas mediante estrategias basadas
en la implantación de infraestructuras, en
la transformación física de la ciudad y en la
realización de proyectos emblemáticos.

El modelo territorial general de la Co-
munidad Autónoma del País Vasco, bási-
camente queda definido en el principal 

instrumento de planificación territorial de
dicha Administración: las Directrices de
Ordenación Territorial (DOT) (Gobierno
Vasco, 1997). El informe plantea una idea
de gran potencial al defender la tesis de
que las tres capitales, al estar próximas
entre sí, presentar unas proporciones que
se adaptan a su función y estar localiza-
das en lugares estratégicos, forman un
Sistema Urbano Polinuclear. Este modelo
es el que precisamente se trata de impul-
sar mediante las DOT: estrechar los vín-
culos entre las capitales y procurar una
mayor integración en el sistema urbano
europeo por medio de potenciar sus in-
fraestructuras.

En cualquier caso, y a pesar de que
las Directrices cataloguen a las tres capi-
tales en un mismo nivel, la supremacía que
se otorga al Bilbao Metropolitano, al que se
atribuye una función superior, salta clara-
mente a la vista13.

Helena Franco, Goio Etxebarria

11 Eibar, Irun, Bermeo, Durango, Alsasua, Tudela
y Tolosa, entre otras.

12 Elgoibar, Zarautz, Azpeitia, Azkoitia, Llodio,
Amurrio, Balmaseda, Agurain,...

13 Por ejemplo, al tratar sobre las Bases del Mode-
lo Territorial, en el apartado 6 (Euskadi en el Contexto
de los Grandes Espacios de Europa) se afirma que
«El Sistema Polinuclear Vasco de Capitales, y espe-
cialmente, el Bilbao Metropolitano, en ausencia de
otros polos urbanos de este rango en las regiones del
entorno, tiene vocación de intensificar el desarrollo
de funciones superiores» (Gobierno Vasco, 1997).

También, al referirse al Modelo Territorial, en el
apartado 7 (Modelo Territorial de las DOT): «La po-
tenciación del Bilbao Metropolitano como un com-
ponente importante del Sistema Polinuclear Vasco
de Capitales se plantea en estas Directrices basada
en los siguientes puntos:

—Tratar de completar y mejorar la infraestructura
básica (Aeropuerto, Puerto, Ferrocarril, Sistema
Viario, etc.) que permita una conexión con los
puntos y ejes fundamentales del desarrollo eco-
nómico nacional e internacional. 

—Potenciar la ubicación en el Bilbao Metropolita-
no, y especialmente en el entorno de la Ría, de
equipamientos, dotaciones, servicios y activida-
des de rango nacional. Se trata de uno de los
nodos de máxima centralidad nacional de Eus-
kadi y por ello la elección de usos debe estar
en consonancia con este carácter» (Gobierno
Vasco, 1997). 
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Aunque ya en las propias DOT se re-
conoce, por otro lado, la importancia de
la escala territorial intermedia y se asume
el objetivo de impulsar una red de nú-
cleos de población de tamaño medio ca-
paces de estructurar de forma adecuada
el conjunto del territorio mediante un mo-
delo de asentamientos más equilibrado,
el grueso de las acciones y estrategias
planteadas se refieren al llamado Sistema
Polinuclear Vasco de Capitales (siendo
la metrópoli articulada en torno a Bilbao la
que concentra una mayor atención), rele-
gando a una posición muy secundaria al
resto de niveles integrantes de la red ur-
bana de la CAPV.

Se puede concluir, por tanto, que en la
filosofía de las DOT aparece una primera
aproximación a una visión polinuclear del
sistema urbano vasco, aunque claramente
restrictiva y limitada a las capitales. Sin
embargo, establece una línea de reflexión
interesante que va a ser más adelante de-
sarrollada en otros instrumentos de reflexión
sobre el modelo territorial, impulsados por
la propia Consejería de Ordenación Terri-
torial, destacaríamos por ejemplo el pro-
grama de «Euskal Hiria/Euskadi Ciudad
Global», desarrollado en el marco del Pro-
yecto Cities, que no sólo recoge el plan-
teamiento inicial de polinuclearidad sino
que le confiere una dimensión más amplia,
recuperando el concepto de «región»
para referirse al conjunto del territorio
(abarcando por tanto además de las capi-
tales el resto de la red urbana).

El proyecto de Euskal Hiria apuesta
porque Euskadi obtenga la masa crítica
necesaria para afrontar con éxito los retos
de la nueva economía. Para ello, es esen-
cial dar coherencia a las sinergias deriva-
das de una articulación coherente del
conjunto del territorio. «La idea de Euskal

Hiria o Euskadi Ciudad Global responde
a la oportunidad de buscar interrelacio-
nes y complementariedades entre las ca-
pitales vascas, y entre éstas y el resto de
núcleos de distinto tamaño que compo-
nen el sistema de ciudades del País Vas-
co» (Gobierno Vasco, 2002: 46). 

No obstante, ninguna ciudad por sí
sola, ni ninguna de las capitales tiene sufi-
ciente masa crítica para ofrecer el conjun-
to de servicios especializados, infraestruc-
turas, equipamientos y oportunidades que
nos encontramos en las ciudades que es-
tán operando con éxito internacionalmen-
te. Sin embargo, tal como se recoge en el
proyecto de Euskal Hiria (Gobierno Vasco,
2002), la estructura territorial vasca pre-
senta un conjunto de ventajas:

—una posición estratégica en el corre-
dor París-Madrid y entre el eje del
Ebro y el eje de la Cornisa Cantábrica;

—un sistema policéntrico de capitales
(tres capitales, relativamente próxi-
mas entre sí, con perfiles e iden-
tidades distintas pero complemen-
tarias);

—una atractiva red de ciudades de ta-
maño medio, que constituye una de
las claves para la integración de los
ámbitos urbanos y rurales. Se trata
de centros urbanos de gran impor-
tancia para el equilibrio global del
territorio y para el equilibrio social;

—una singular red de espacios y re-
servas naturales;

—una fuerte identidad que se refleja:
a) en el área económica, en un diná-
mico espíritu emprendedor y en una
capacidad adaptación y superación
de momentos críticos; b) en el ámbi-
to político, en su particular estructura
territorial; c) y en el social, en su len-
gua, tradiciones y costumbres, así
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como en la importancia de la familia,
de la sociedad civil, y en un signifi-
cativo sentimiento de pertenencia.

Nuestra impresión es, en definitiva, que
desde las DOT hasta las propuestas más
recientes como la del proyecto Euskal Hi-
ria, hay cierta evolución en el tratamiento
otorgado al concepto de polinuclearidad:
en las primeras propuestas nos encontra-
mos con una concepción más restrictiva,
limitada a las capitales, y proponiendo
básicamente el establecimiento de una
mayor conexión entre ellas a través de in-
fraestructuras físicas, mientras que las
propuestas más novedosas nos remiten a
un concepto similar al de Región Urbana
Polinuclear en sentido amplio, abarcando
el conjunto de la red urbana con sus dife-
rentes niveles; y proponiendo además de
una mejor conexión física, la necesidad
de reflexionar sobre la conveniencia de
actuar también en otros ámbitos (redes
de conocimiento, innovación, redes de
cooperación entre agentes económicos,
políticos y sociales, acuerdos y consen-
sos amplios, etc.), de cara a lograr una
posición competitiva y una coherencia in-
terna efectiva en la Región Urbana Poli-
nuclear14.

Frente a este planteamiento teórico
conceptual más favorable al equilibrio te-
rritorial y al impulso a la polinuclearidad,
en la práctica, sin embargo, son otros los
planes y proyectos que reciben más
atención y recursos; planes y proyectos 

que de forma más o menos evidente, se
orientan en la actual filosofía dominante
tendente a acentuar la concentración de
la actividad económica en los núcleos
que de entrada parten con un mayor po-
tencial competitivo; planes y proyectos
que, en definitiva, difícilmente pueden en-
cajar en la línea de colaboración-coope-
ración que se requeriría para realmente
potenciar el desarrollo de una Región Ur-
bana Polinuclear Vasca.

4.2. El Bilbao Metropolitano

El Área Metropolitana de Bilbao se
configura como el área territorial que ma-
yor impulso, atenciones y recursos está
recibiendo en el marco de las estrategias
de revitalización e internacionalización. El
Bilbao Metropolitano, con cerca de un mi-
llón de habitantes, es la principal área ur-
bana del País Vasco, tanto desde una
perspectiva interna como en relación a la
posición que ocupa dentro de la jerarquía
urbana del Estado. Bilbao es, sin duda, la
aglomeración metropolitana más impor-
tante del norte de la Península Ibérica.

Tras el proceso de reestructuración in-
dustrial de los años ochenta, con un gran
impacto en las zonas de tradición indus-
trial, en los años noventa el reconocimien-
to de la dimensión urbana de la crisis y
de sus consecuencias para el conjunto de
la dinámica regional situaron el Área Metro-
politana de Bilbao en el centro de un de-
bate estratégico y de numerosas iniciati-
vas de revitalización15. Así, y en claro 

Helena Franco, Goio Etxebarria

14 De todos modos, a pesar de ese planteamien-
to teórico y ese discurso inicial que sí parece apos-
tar por un concepto de Región Urbana Polinuclear
más integral, el centro de la reflexión se sigue orien-
tando en el sentido más tradicional: prioridad a las
capitales e intervención en infraestructuras de trans-
porte o programas de revitalización urbana (Gobier-
no Vasco, 2002).

15 Las principales iniciativas de revitalización, así
como sus primeras consecuencias sociales, espa-
ciales y económicas se analizan en Rodríguez et al.
(2001).

Ekonomiaz 58-zz  29/3/06  07:30  Página 250



contraste con la pasividad de los años
anteriores, van apareciendo diferentes
planes y proyectos, que si bien en un pri-
mer momento no se enmarcaban en un
planteamiento estratégico completamente
acabado y definido, sus principales lí-
neas de actuación sí coincidían en un
mismo objetivo: convertir Bilbao en una
ciudad moderna y avanzada, integrada
en la red de ciudades del mundo, y erigir-
se como una metrópoli internacional es-
pecializada en servicios y en actividades
tecnológicamente avanzadas. 

Las iniciativas de revitalización al prin-
cipio carecieron de la necesaria coordi-
nación, para dar paso posteriormente a
un esfuerzo de sistematización y coordi-
nación interinstitucional importante (Ro-
dríguez, 2002: 77). En esa filosofía se
encuadrarían diferentes instrumentos de
carácter territorial tales como: Plan Ge-
neral de Ordenación Urbana de Bilbao,
propuesta del Ayuntamiento de Bilbao; el
Plan Territorial Parcial del Bilbao Metro-
politano, directriz de planificación a es-
cala metropolitana impulsado por el Go-
bierno Vasco y la Diputación Foral de
Bizkaia; la iniciativa Bilbao Ría 2000; y
junto con ellos otro instrumento que en
principio aportaba una visión más inte-
gral que los anteriores: el Plan Estra-
tégico para la Revitalización del Bilbao
Metropolitano. 

Se busca la revitalización de la estruc-
tura productiva por la vía de convertir la
metrópoli fundamentalmente en centro de
localización de actividades de alta direc-
ción, gestión y sector terciario avanzado,
y lugar de referencia para iniciativas inter-
nacionales, generando un entorno atracti-
vo y favorable para las empresas y agen-
tes que actúan en tales sectores. Las
actividades industriales quedarían en un

muy segundo plano dentro del área me-
tropolitana16. 

Los principales ejes de la estrategia de
fomento del Bilbao Metropolitano17 po-
drían resumirse así: 

1. Infraestructuras de transportes: es
uno de los sectores que más aten-
ción y medios está recibiendo. Des-
tacaríamos, por un lado, los pro-
yectos de infraestructuras de gran
capacidad destinados a posibilitar
una eficiente comunicación con el
exterior: ampliación y moderniza-
ción del puerto y del aeropuerto de
Bilbao, la autopista Eibar-Gasteiz)
(que quedaría integrada en el Eje
Transeuropeo Norte-Sur) y el pro-
yecto de la Y vasca de Tren de Alta
Velocidad; proyectos que resultan
estratégicos para el desarrollo del
Bilbao Metropolitano, ya que permi-
tirán una mayor integración interna-
cional del País Vasco y, sobre todo,
con Europa, lo cual constituye una
de las condiciones básicas para
poder adquirir ese carácter de me-
trópoli internacional. Por otro, las
notables mejoras en los accesos a 

La función del sistema de ciudades en el desarrollo regional. Potencialidad y limitaciones de la región urbana…

16 No obstante, las actuaciones que con el objeti-
vo de incentivar la inversión industrial se plantean
no ya en el centro de la ciudad pero si en algunas
zonas más periféricas del área metropolitana, se ba-
san principalmente en la provisión de suelo e in-
fraestructura industrial, en definitiva en la misma lí-
nea de crear una condiciones de entorno adecuadas
para la localiación de inversiones. A modo de ejem-
plo podríamos citar los programas de dotación de
suelo e infraestructura industrial en la Zona Minera
(en la márgen izquierda de la ría) o el Parque Tec-
nológico de Zamudio (para la ubicación de empre-
sas de alta tecnología).

17 Para ahondar en el proyecto general de fomen-
to del Bilbao Metropolitano y sobre determinados
proyectos, consultar Bilbao-Metropoli 30 (1996), Es-
teban (1999) o la página web de la institución Bilbao
Metropoli 30 (www.bm30.es).
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Bilbao y en las vías de comunica-
ción interiores del área metropolita-
na (Metro de Bilbao, mejora de ac-
cesos ferroviarios y viarios, autovías
de conexión intrametropolitanas,
conexión viaria con la Cornisa Can-
tábrica). 

2. Grandes actuaciones urbanísticas:
programas de revitalización de la
ciudad y recuperación de suelos,
que tienen como objetivo adaptar
los espacios urbanos degradados y
obsoletos a los nuevos usos que se
pretende generar en la metrópoli.
En lo que respecta a este tipo de
actuación el protagonismo recae sin
duda en la recuperación y transfor-
mación de los terrenos del área de
la ría. Se plantean diferentes pro-
yectos, entre los cuales el más
avanzado es el de Abandoibarra18.

3. Protagonismo de proyectos emble-
máticos, consistente en iniciativas de
gran escala, que reúnan arquitectura
de prestigio y cuidadas característi-
cas de diseño urbano (Museo Gug-
genheim, Palacio Euskalduna, Metro
de Bilbao, Abandoibarra, la nueva
terminal del aeropuerto de Bilbao,
Zorrozaurre).
Nos referimos a proyectos que res-
ponden a la idea de que una nueva
ciudad necesita una nueva imagen.
Además de potenciar el crecimiento
económico pretenden ofrecer una
imagen de ciudad postindustrial
más atractiva, tanto en lo que a la
proyección internacional se refiere
(para la atracción de inversiones, 

visitantes, congresos, etc.) como de
cara a la propia sociedad local, para
generar en la misma la sensación de
que el proceso de transformación en
curso está teniendo éxito.

En el caso de Bilbao, todos los niveles
de la administración están en mayor o me-
nor medida implicados en la estrategia
para el fomento del Bilbao Metropolitano.
El Gobierno Vasco y la Diputación Foral
de Bizkaia participan plenamente tanto en
el diseño de los planes territoriales como
a la hora de asignar fondos para infraes-
tructuras o programas de revitalización, o
también como miembros participantes de
las diferentes entidades creadas expresa-
mente para la reactivación de Bilbao (Bil-
bao Ría 200019 o Bilbao Metrópoli-3020). 

Helena Franco, Goio Etxebarria

18 Rodríguez (2002) explica detalladamente los
diferentes episodios que han tenido lugar en el pro-
ceso de elaboración y decisión respecto a la actua-
ción de Abandoibarra.

19 Bilbao Ría 2000 es una sociedad que se crea
en 1992, compuesta por las instituciones locales
(Ayuntamiento de Bilbao, Diputación de Bizkaia, Go-
bierno vasco) y una serie de empresas públicas de-
pendientes del gobierno central (en concreto em-
presas que ostentaban la propiedad de los terrenos
en los que se planteaban la mayor parte de los pro-
yectos de regeneración). Su objetivo es conseguir la
máxima eficiencia en el uso de los recursos, así
como la autosuficiencia financiera, para así reducir
al mínimo la necesidad de inversión pública. 

20 En dicha asociación participan conjuntamente
instituciones públicas y privadas. Actualmente está
integrada por más de un centenar de socios entre
los que se encuentran todos los ayuntamientos del
Área Metropolitana, el Gobierno Vasco, la Diputa-
ción Foral de Bizkaia, sociedades públicas, corpo-
raciones profesionales, centros tecnológicos, uni-
versidades, y entidades financieras y empresas
privadas de distintos sectores. Creada en 1991, su
principal cometido va a ser ocuparse del Plan Estra-
tégico para la Revitalización del Bilbao Metropolita-
no puesto en marcha un par de años antes. La Aso-
ciación Bilbao Metrópoli-30 se plantea, por tanto,
como mecanismo para dar continuación al proceso
de planificación estratégica iniciado con el Plan y va
a desempeñar un importante papel en la formula-
ción y proyección de una visión de futuro para el
área metropolitana de Bilbao. Hoy en día la función
de la Asociación Bilbao Metrópoli 30 se limita en la
práctica a propiciar la reflexión sobre los procesos
de revitalización (ver Bilbao Metrópoli-30, 2001).
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También se observa la implicación del
Ayuntamiento de Bilbao así como el resto
de ayuntamientos del Área Metropolitana,
al realizar sus propias planificaciones terri-
toriales en el ámbito local o participando
en los organismos que están abiertos a las
corporaciones locales. El Gobierno central
canaliza su intervención fundamentalmen-
te a través de la sociedad Bilbao Ría 2000.

Junto al Bilbao Metropolitano (o frente
al mismo) han surgido otras iniciativas en
torno a otras zonas urbanas del país. Ese
es el caso del Proyecto Transfronterizo de
la Eurociudad Vasca Bayonne-San Sebas-
tián21, un proyecto de cooperación entre
la Diputación Foral de Gipuzkoa y el distri-
to Bayonne-Anglet-Biarritz, cuya finalidad
es la de unir las dos comunidades sepa-
radas por la frontera (600.000 habitantes
en total) y formar una sola ciudad. Si bien
el acuerdo fue suscrito en 1993, el paso
más importante se dio en junio de 2000,
con la presentación del Libro Blanco Ba-
yonne-San Sebastián, un informe abierto
para el debate y sin plazos preestableci-
dos en el que los promotores del proyecto
informan sobre el planteamiento básico,
que no es otro que crear una metrópoli
transfronteriza con una identidad socio-
económica propia capaz de competir con
Burdeos y Bilbao. De entre las diferentes
propuestas realizadas, es la relativa a las
infraestructuras de transporte la que ad-
quiere un mayor protagonismo (nueva
autovía, tren de alta velocidad o red de
transportes públicos, por ejemplo). 

Se podría decir que nos hallamos ante
proyectos en cierto modo contradictorios 

entre sí, puesto que la filosofía cooperado-
ra que encierran las Directrices de Orde-
nación Territorial no concuerda demasia-
do bien con los proyectos que tratan de
posicionar a Bilbao o Bayona-San Sebas-
tián por encima de otras ciudades, y es
que no parece que el sistema urbano po-
linuclear que deberían formar las tres ca-
pitales resulte muy compatible con el
planteamiento de considerar a las otras
capitales como competidoras en vez de
colaboradoras. 

4.3. Polinuclearidad e infraestructuras
de transporte

Un elemento interesante a considerar
desde la perspectiva de su aportación
para la configuración de una Región
Urbana Polinuclear es el referido a las in-
fraestructuras de transporte. Como ya he-
mos indicado en apartados anteriores, la
propia reflexión teórica les asigna un pa-
pel fundamental que es obviamente su
función externa de posibilitar la conexión
de la región con el resto del mundo y su
integración en la red de regiones urbanas
globales. Pero al mismo tiempo se subra-
ya, y quizá con un énfasis aún mayor, la
función de articulación interna de la re-
gión, ya que en gran medida la poten-
cialidad de la misma para constituirse y
funcionar realmente como una unidad te-
rritorial coherente dependerá de la red in-
terior de infraestructuras.

En las próximas líneas no pretendemos
realizar un análisis exhaustivo de los dife-
rentes y numerosos proyectos de infraes-
tructura de transporte acometidos en la
CAPV en los últimos quince años y de los
impactos territoriales que de ellos pueda
derivarse. De hecho, ya hemos visto que
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21 Más información sobre este ámbito y proyecto
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tanto en el caso del Bilbao Metropolitano
como en el de la Eurociudad, las infraes-
tructuras se presentan como uno de los
instrumentos clave en la intervención de
las diferentes administraciones.

Sin embargo, y a modo ilustrativo, sí
queremos referirnos a dos infraestructu-
ras de transporte, todavía en fase de pro-
yecto más o menos avanzada, y que por
tanto resultan más interesantes para la re-
flexión: en primer lugar, el proyecto ferro-
viario de la «Y vasca»; y en segundo, el
proyecto de Puerto Exterior de Pasaia.
Proyectos, que además de ser claramen-
te polémicos desde el punto de vista am-
biental o de su financiación, en la medida
en que responden a una determinada
concepción del desarrollo territorial para
la CAPV, permiten ampliar el debate a
este ámbito.

En el caso de la «Y vasca», proyecto
ferroviario de alta velocidad diseñado ex-
clusivamente para la conexión entre las
tres capitales de la CAPV, se nos presen-
ta como una de las piezas fundamentales
para la articulación de la Región Urbana
Polinuclear Vasca. Pero precisamente
por el marcado carácter nodal de la alta
velocidad ferroviaria (sólo las ciudades
que constituyen un nodo en la red ganan
accesibilidad, mientras que los puntos in-
termedios la pierden) y por las caracterís-
ticas concretas de este proyecto (co-
nexión entre capitales, en un territorio de
reducida dimensión), va a consolidar un
modelo territorial polarizado, tendente a
fortalecer aún más la privilegiada posi-
ción de los grandes centros urbanos, ya
que por un lado favorece a las capitales
en perjuicio de las ciudades de tamaño
medio del resto de comarcas; y, por otro
lado, cabe esperar que refuerza la posi-
ción de Bilbao en el conjunto del sistema

urbano, como nodo principal en detri-
mento de Donostia-San Sebastián o Vito-
ria-Gasteiz22. 

Las infraestructuras de gran capacidad
están pensadas para mejorar la accesibi-
lidad de las grandes ciudades y metrópo-
lis. Bilbao, debido a su gran tamaño y a
sus propias características como área
metropolitana, sería el gran beneficiado
de esta infraestructura, ya que aparte de
mejorar sus conexiones ayuda a reforzar
la imagen de modernidad que se quiere
dar de Bilbao en el exterior. En definitiva,
por medio de este proyecto se quiere im-
pulsar un modelo territorial basado en un
sistema jerarquizado de ciudades, utili-
zando y organizando el territorio para sa-
ciar las demandas y los intereses de la
metrópoli.

Ese modelo ferroviario quedaría lejos,
por tanto, de una propuesta de Región
Urbana Polinuclear Vasca integradora y
equilibradora del conjunto del territorio,
que requeriría de una infraestructura fe-
rroviaria de características totalmente dis-
tintas, en la que convivirían armónica-
mente una red básica que conectase las
grandes poblaciones con el resto de la
península y Europa, así como con otras
infraestructuras importantes de transpor-
te, junto con una amplia red secundaria,
totalmente integrada con la primera, que
conectase a la gran mayoría de la pobla-
ción con los núcleos productivos y urba-
nos, así como con otras infraestructuras.
En definitiva, se trataría de apostar por un
modelo basado en la multifuncionalidad, 
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22 Otros impactos territoriales a considerar serían
la conexión con la Península (efecto absorción de
Madrid), la conexión internacional dada la situación
geográfica del Estado francés, así como la conexión
con el corredor navarro.
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intermodalidad e interoperatividad, que
mejorase la accesibilidad.

La discusión suscitada en torno al pro-
yecto de Ampliación del Puerto de Pa-
saia23 es un claro ejemplo de la ausencia
de una visión integral de lo que debería
ser una Región Urbana Polinuclear Vas-
ca. En este caso, y sin entrar en otros as-
pectos altamente polémicos como son los
relativos a los impactos ambientales o los
mecanismos de decisión y participación
social, desde la perspectiva de la orde-
nación del territorio y, por tanto, de la ne-
cesaria coherencia del mismo en cuanto
a la funcionalidad económica de los dife-
rentes espacios que lo integran, se pue-
de observar la existencia de intereses y
posiciones claramente contradictorios en-
tre diferentes agentes de la CAPV.

Concretamente tenemos, por un lado,
la propuesta de construcción de un Puer-
to Exterior en Jaizkibel, fuertemente de-
fendida por agentes económicos y políti-
cos de Gipuzkoa (figurando a la cabeza
la Cámara de Comercio y la Diputación
Foral), y apoyada a su vez por el sector
mayoritario del Gobierno Vasco, vinculán-
dolo indisolublemente a la regeneración
urbanística de la Bahía de Pasaia.

Por otro lado, desde otros sectores (en-
tre los que se incluyen además de diver-
sos colectivos ecologistas y locales, la
propia Consejería de Medio Ambiente del
Gobierno Vasco) cuando menos se cues-
tiona la necesidad de tal ampliación. Así, y
aunque se muestran tajantemente favora-
bles a abordar la regeneración integral de
la Bahía, respecto al futuro de la actividad
portuaria barajan distintas posibilidades, 

que podrían ser: o bien hacer compatible
la regeneración del entorno con un mante-
nimiento de la actividad portuaria (raciona-
lizando y diversificando los usos) o bien el
traslado de la actividad portuaria al puerto
de Bilbao (que dispone de capacidad sufi-
ciente para absorber el tráfico portuario de
Pasaia).

Es precisamente esta última opción la
más rebatida por parte de los partidarios
de la exteriorización del Puerto, que ven
en dicha propuesta una posición clara a
favor de Bilbao y una hipoteca a las posi-
bilidades de un mayor desarrollo de Gi-
puzkoa. Se ha llegado incluso a plantear
que «difícilmente puede entenderse una
Euskal Hiria equilibrada si se quiere el
desarrollo de sólo uno de los territorios y
se aboca a Gipuzkoa a un proceso de
desertización económica»24.

Parece evidente que estos planteamien-
tos reflejan una forma muy particular de en-
tender el desarrollo territorial equilibrado,
ya que en lugar de reflexionar en términos
de complementariedad entre los diferentes
espacios de la región, suponen una dupli-
cidad de equipamientos y funciones. En-
cierran, en definitiva, una visión que tiene
más que ver con rivalidades y competen-
cia entre dos de las principales áreas urba-
nas de la CAPV, que con un espíritu de coo-
peración y colaboración en dicho ámbito.

5. ALGUNAS REFLEXIONES FINALES

A la hora de reflexionar sobre el modelo
de desarrollo urbano-territorial más adecua-
do para Euskal Herria, lo más razonable es 
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23 Ver al respecto la prensa de los días 1 y 2 de
diciembre de 2004.

24 Declaración de Koldo Azkoitia, diputado para
la Ordenación y Promoción Territorial (01/12/2004).
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tomar como punto de partida la realidad
del territorio que nos ocupa. Así, debe-
mos considerar al menos aspectos como:

—las características del sistema urba-
no: no hay una metrópoli de gran di-
mensión y bien colocada en la jerar-
quía urbana internacional;

— la estructura productiva: con una
base económica que partiendo de la
correspondiente a una Región de
Antigua Industrialización va avan-
zando hacia una mayor diversifica-
ción sectorial y un mayor contenido
innovador, pero que hoy en día aún
se sitúa en un nivel tecnológico me-
dio; y en la que, por otro lado, las ac-
tividades características de las gran-
des ciudades globales (actividades
financieras, sector terciario avanza-
do, fases superiores de las indus-
trias de alta tecnología) tienen una
presencia muy limitada.

Partiendo de esas referencias es don-
de debemos situar el debate sobre el mo-
delo más conveniente para la CAPV (y
para Euskal Herria en su conjunto). 

De este modo, y en primer lugar, ca-
bría cuestionar la estrategia de desarrollo
centrada en torno al Bilbao Metropolitano.
Es frecuente pretender la revitalización
del territorio y la recuperación de la com-
petitividad a través del desarrollo de una
base productiva especializada en secto-
res de alta tecnología y servicios avan-
zados y, en consecuencia, presentar la
opción de convertirse en una metrópoli
internacional avanzada como la más de-
seable. Pero eso no significa que sea ni
viable ni incluso la más acertada para
cualquier territorio.

Algunas de las principales limitacio-
nes de tal estrategia vienen derivadas de

la enorme rigidez de la jerarquía urbana
internacional y de la competencia entre
grandes ciudades y metrópolis interna-
cionales. En consecuencia, va a resultar
sumamente difícil para una ciudad de ta-
maño medio/grande de una región de an-
tigua industrialización conseguir alcanzar
los niveles superiores de dicha jerarquía.
Además, tampoco podemos pasar por
alto los efectos que una estrategia de
esas características puede generar en la
región, es decir, un aumento de las dis-
paridades, que se vería acelerado y
acentuado por una transformación radical
de la base económica.

Además de la polarización espacial,
social y sectorial que puedan generarse
en el seno de la aglomeración, es eviden-
te que desde una perspectiva del conjun-
to de la región unos proyectos pensados
y diseñados para el Bilbao Metropolitano
también harán aumentar las disparidades
dentro de la región: por un lado, porque
fomentan la concentración de las activi-
dades avanzadas más dinámicas en el
área metropolitana de Bilbao, y por otro,
porque en la medida en que los recursos
se destinan a tales usos, se limitan los
que pudieran emplearse en otros proyec-
tos que beneficiarían al resto del territorio.

Todo lo anterior parece apuntar la con-
veniencia de considerar otras opciones
de desarrollo, distintas a ese modelo do-
minante en la actualidad. En este sentido,
resulta más realista pensar en la posibili-
dad de impulsar un desarrollo económico
que, en lugar de pretender emular a las
metrópolis globales, trate de alcanzar un
nivel de competitividad razonable por
otras vías, buscando otros nichos como
puede ser la regeneración de tecnologías
maduras (sin causar una ruptura total con
las estructuras económicas antiguas y,
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por el contrario, aprovechando el conoci-
miento y el capital social acumulado).

Esta propuesta de desarrollo económi-
co no sólo es más realista sino que ade-
más es compatible con modelos territo-
riales más equilibrados. De hecho, el
desarrollo de la Región Urbana Polinucle-
ar Vasca (RUPV) puede resultar claramen-
te beneficioso para dicho patrón de desa-
rrollo económico, ya que permitiría un
aprovechamiento de las ventajas deriva-
das de la concentración de recursos (hu-
manos, empresariales, tecnológicos, capi-
tal social) y de la diversidad, al mismo
tiempo sin verse bloqueada por grandes
impactos ambientales (contaminación),
funcionales (congestión) o sociales (dis-
paridades, delincuencia). Cabe decir que
en todos estos ámbitos la CAPV presenta
unos niveles más que aceptables desde
la perspectiva de la calidad de vida y de
funcionamiento económico social. En con-
secuencia, sería interesante buscar opcio-
nes de desarrollo que preserven dichas
ventajas, en lugar de modelos que acen-
túen la concentración y la polarización, ya
que provocarían una agudización de los
impactos anteriomente citados.

En definitiva, consideramos que la
apuesta a favor de una RUPV puede re-
sultar no sólo factible sino además dese-
able desde una perspectiva de desarrollo
competitivo, pero a su vez más equilibra-
do y armonioso. No está de más apuntar
algunas de las ventajas que observamos
para la configuración de dicha RUPV:

—las características de la red de asen-
tamientos, con una presencia sufi-
ciente y territorialmente equilibrada
de ciudades y pueblos de diferentes
tamaños (capitales, cabeceras de
comarca, pueblos más pequeños);

—la existencia de una fuerte identidad
colectiva y sentimiento de pertenen-
cia que deberá ser aprovechado en
un sentido constructivo y positivo;

—una tímida toma de conciencia por
parte de algunos sectores de la Ad-
ministración vasca sobre la conve-
niencia de considerar esta forma de
estructuración territorial (tal como se
desprende de la filosofía de las DOT
o, más claramente, de la reflexión
sobre «Euskal Hiria/Euskadi Ciudad
Global»), lo cual nos va a permitir ir
introduciendo estos conceptos en la
discusión general.

Por tanto, un mejor aprovechamiento
de los recursos existentes y, a su vez,
una mayor implicación y participación de
los diferentes agentes en el proceso de
reestructuración exigiría, seguramente,
una revisión del modelo territorial aten-
diendo, por ejemplo, a los siguientes as-
pectos: (a) en lugar de fortalecer las ten-
dencias que concentran el crecimiento
económico en torno a las metrópolis de
las capitales, barajar la posibilidad de im-
pulsar patrones más dispersos que con-
cedan un mayor protagonismo a los prin-
cipales núcleos urbanos de las comarcas
(en lo que respecta al equipamiento so-
cial y cultural de calidad), distribuyendo
los centros de producción de una forma
más equilibrada a lo largo del territorio;
(b) sin descuidar las opciones de integra-
ción en las redes internacionales (aun
cuando puede que haya que revisarlas),
apostar por formar una red interior estruc-
turadora más consistente que segura-
mente redundará en beneficio del modelo
territorial más disperso; (c) a partir de los
dos anteriores, estudiar la posibilidad del
sistema urbano polinuclear en todo su
potencial, integrando a todo el territorio y
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a toda la red urbana; evidentemente, ha-
brá que tener en cuenta los distintos nive-
les que se encuentran en la jerarquía ur-
bana, pero al mismo tiempo (y dado que
resulta posible en un país pequeño como
es el nuestro) aprovechando las ventajas
de la desconcentración concentrada,
(ofreciendo diversidad y creatividad desde
una perspectiva de conjunto pero evitan-
do, a su vez, las sobrecargas derivadas
de las congestión y la excesiva concen-
tración).

Las principales limitaciones, sin embar-
go, parten de la fragmentación institucio-
nal, concretamente de una determinada
articulación administrativa (en la CAPV:
Gobierno Vasco pero también diputacio-
nes para ámbitos provinciales), que con-
dicionan los intereses y ámbitos de ac-
tuación y relación de los agentes políticos
y económicos, dificultando el desarrollo
de una visión integral que abarque el
conjunto del territorio. Ello se traduce, en
muchas ocasiones, en una duplicación
de infraestructuras y equipamientos, en
lugar de buscar una complementariedad
y un funcionamiento del conjunto menos
eficiente, con los costes añadidos que
supone tanto desde una perspectiva de
financiación y uso de recursos públicos
como en el medio ambiente y territorio.

Es indudable, por tanto, la necesidad
de superar las fricciones derivadas de di-
cha fragmentación institucional, para lo
cual resultaría imprescindible el articular
mecanismos de discusión efectivos que
permitan establecer unos consensos bá-
sicos sobre el modelo de país (en todas
sus vertientes: política, económica, so-
cial, territorial), y que constituyera el mar-
co de referencia para las actuaciones y
decisiones de los distintos actores de la
región.

En este sentido, parece evidente que
propuestas de carácter más equitativo y
equilibrado deberían, en principio, moti-
var una mayor aceptación y simpatía por
parte de los distintos agentes y de la ciu-
dadanía en general, que las políticas y
actuaciones que tienden a favorecer la
concentración del crecimiento económico
y la actividad en algunas áreas en detri-
mento de otras.

En cualquier caso, debemos tener
siempre presente que no existen fórmu-
las únicas o de aplicación general. Las
políticas y estrategias deben ser defini-
das en el propio ámbito local/regional,
estableciendo en cada caso particular
los planes y actuaciones concretas para
hacer frente a los retos de la diversifica-
ción y la innovación; partiendo de la rea-
lidad y potencialidad propia (consideran-
do las características tanto de la base
productiva como de los agentes econó-
micos y sociales e incluso de los habitan-
tes de la región); bajo el liderazgo de los
poderes públicos regionales y contando
con el consenso y apoyo del resto de
agentes regionales; para que, entre otras
cosas puedan repartirse de una forma
acordada y justa las ventajas pero tam-
bién los costes derivados de las transfor-
maciones que generan este tipo de es-
trategias.

La proximidad entre las grandes ciuda-
des o la implantación de lazos mediante
infraestructuras no garantizan por sí solas
la creación de un sistema urbano polinu-
clear, y mucho menos su competitividad
conjunta. Para que el proyecto planteado
funcione, las personas, empresas, institu-
ciones y, en general, los agentes econó-
micos, políticos y sociales involucrados
tendrán que mostrarse dispuestos a coo-
perar, estar convencidos de las ventajas
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que la misma puede aportar, y ser cons-
cientes de la magnitud de los cambios
que las prioridades y cauces estableci-
dos podrían originar en determinados es-
pacios y grupos, ya que a los problemas,
que en el futuro afloren, habrá que bus-
carles una solución. 

Desde el punto de vista de Euskal He-
rria, el problema se vuelve más compli-
cado al tener que incluir en el estudio a
Navarra y al País Vasco continental. La
división administrativa junto con la dispa-
ridad de perspectivas y litigios que sur-

gen en el ámbito político dan lugar a una
serie de consecuencias que pueden re-
sultar negativas para la estructuración te-
rritorial del país. Surgen así en varios
puntos del territorio proyectos que res-
ponden a objetivos muy similares. La falta
de una perspectiva unificada lleva a un
inadecuado uso de los recursos públicos
y puede tener consecuencias irreversi-
bles en el medio ambiente, así como en
el territorio; y en consecuencia, puede
provocar la desvertebración de las rela-
ciones económicas, sociales y culturales
que se sustentan sobre él. 
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