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Plan y proyecto territorial en las 
Comarcas Centrales de Cataluña.  

Herramientas de ordenación para una 
nueva escala de ciudad

Pablo Elinbaum uic

resumen

los elementos de ordenación de dos niveles de planeamiento. El resultado se sintetiza 

proyecto territorial. La articulación proyectual entre ambos niveles de planeamiento 
permite considerar el territorio regional como una ciudad, al menos como un espacio 

palabras clave | ordenamiento territorial, proyecto urbano, reestructuración territorial.

abstract | Spatial planning in Catalonia is regulated by a legal framework that dissocia-
tes urban planning from regional planning. However, those responsible for the Territorial 
Planning Programme of the Catalan government (2003-2010) reformulated the interre-
lationship between the two legal systems through a new multi-scalar, spatial model. By 
analyzing four plans drafted for the same territory (the sub-region of the Central Counties 
of Catalonia), the article seeks to define the projected coherence between the design elements 
of the two different planning scales. The analysis resulted in eighteen thematic and spatial 
variables that define the specificity of the territorial project. The project’s articulation on 
both planning scales allows planners to consider the regional territory as a city, or at least 
as an integrated space, albeit with different intensities of urbanity.

key words | spatial planning, urban project, territorial restructuring.
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Introducción

-

directas sobre el espacio urbano. El retorno a la concepción de ciudad como suma-

urbanos con la pretensión de desempeñar un papel relevante en la transformación 

-
dencia promovió la deslegitimación del urbanismo y del planeamiento, y el rechazo 

-
proyecto urbano en oposición 

al master-plan se evidenció en el paradigma de la Barcelona olímpica, a principios 

transformación por “partes de ciudad”, se evidencian las debilidades del fragmen-

proyectos urbanos. La oposición entre el plan y el proyecto resulta en el desaprove-
chamiento de las potenciales sinergias entre las intervenciones de escala intermedia, 

y el proyecto, criticando la exacerbación del fragmento y la corriente desreguladora 
de principios de los años noventa. Reconoce las limitaciones del plan urbanístico 
como elemento totalizante, demasiado ambicioso y amplio para sugerir comporta-

-

1

1 En este artículo consideramos “región” al territorio pluriprovincial de las comunidades autónomas 

aire urbaine

insee
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formalizar un sistema coherente de planeamiento, algunos gobiernos nacionales y 

interrelación de los proyectos correspondientes a los planes con tendencia operativa 

proyecto territorial en tanto estrategia común del modelo de planeamiento?
El objetivo de este artículo radica en analizar la complementariedad de las 

propuestas de ordenación de los múltiples niveles de planeamiento para la confor-
mación de un proyecto territorial común. Para esto nos apoyamos en la experiencia 
del planeamiento impulsado por el gobierno de la Coalición Catalanista y de 

 
Planeamiento Territorial. La relevancia de estas dos legislaturas se evidencia en la 
profunda renovación de los instrumentos de urbanismo y en la implementación de 
un ambicioso modelo de planeamiento. En este caso, consideramos “modelo” la 
expresión formal de una determinada voluntad política destinada a otorgar cohe-
rencia territorial a las múltiples iniciativas locales y sectoriales.

-
mentariedad proyectual entre los elementos de ordenación de dos niveles de planea-
miento. A nivel subregional, analizamos el Plan Territorial Parcial de las Comarcas 

-

-

-
-

-
bles independientes comunes a los dos niveles de planeamiento: los criterios para 
la ordenación de las infraestructuras, los espacios libres y los asentamientos. Pese 

del Programa de Planeamiento Territorial instauran las tres variables mencionadas 

de los elementos de ordenación del proyecto territorial, se sintetiza en una matriz 
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figura 1 | Esquema de relación de las unidades de análisis

fuente elaboración propia mediante la cartografía del institut cartogràfic de catalunya 

Este artículo se estructura en seis partes. Tras la introducción, reseñamos los nuevos 

del “planeamiento proyectual”. En el tercer apartado, describimos el contexto de 
la reciente experiencia de planificación en Cataluña, enfatizando particularmente 
las realizaciones en materia de planeamiento supramunicipal urbanístico. En el 
cuarto apartado analizamos la interrelación proyectual entre el planeamiento terri-
torial parcial y los planes directores urbanísticos para definir empíricamente la 
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y sexto corresponden a las conclusiones y a la bibliografía.

Una relación renovada entre el plan y el proyecto

“contenido” no pueden separarse, los planes y los proyectos se combinan e influyen 
mutuamente. Si bien los proyectos no resultan del plan, actúan como disparadores 

ad hoc pueden 
ser parte de una constelación mayor. Así, el “proyecto de proyectos” es el horizonte y el 

-

Delta Works
Bajo Llobregat, actúan como catalizadores del modelo de planificación territorial, 

Asimismo, pese al gran salto de escala, en la nueva generación de planes supra-
municipales se implementan nuevas herramientas proyectuales consecuentes con 

mediante propuestas inesperadas, el proyecto abre la posibilidad de descubrir los 
desafíos y las oportunidades ocultas en el territorio. Esta aproximación contex-

research by design -

complejos en condiciones indeterminadas. Acuñado por De Jong y Van der Brot 

Ruimte voor Rivier
ordenación física “paso a paso” frente al cambio en el balance del nivel de los ríos2. 

es una traducción precisa de una visión de desarrollo colectivo y coherente con los 

2 Room for the river and history of watermanagement in the Netherlands. Fuente: Regelingen 
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distinto del otro a partir de una particular forma de descripción del territorio, uno 

3. En oposición a la aproximación racional-comprehensiva 
de los planes municipales, la experiencia seminal de la “comarca artificial” es un 

redibujo de una cartografía intencionada, el objetivo de la comarca artificial radica 
en recuperar los rasgos de un territorio borrado por la “delimitación oficial”, con 

Los medios señalados, destinados a describir la complejidad territorial, no 

tradición morfotipológica de las escuelas de urbanismo del sur de Europa desde 

morfológica se pretende explicar la complejidad de los procesos de urbanización a 

la estructura espacial y los tipos de crecimiento urbano en las regiones urbanas del 

y son absolutamente imprescindibles para fundamentar nuevas políticas e instru-
mentos de intervención.

desaparece como resultado de acciones intencionales. Por esto, en la nueva genera-

Emscher 
Park

-

tendencia al “descriptivismo” improductivo, evidente en los convencionales relevamientos 
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Emscher Park se gestiona mediante un 

proyectos y se identifican los temas clave para el desarrollo regional.

desarrolla por medio de múltiples capas interdependientes, analíticas, proyectuales 
y de regulación. El redescubrimiento del design with nature

-
-

tura territorial y superponer sus dos componentes principales: los procesos naturales 

-
seca de cada territorio. A modo de ejemplo, podemos referirnos a la aproximación 

piot
principios de los noventa. La innovación de ambos planes radica en la interdepen-
dencia del contenido de las diferentes capas. Sin embargo, pese a la especificidad 
conceptual de las capas, el objetivo es la definición de unas “reglas claras del juego” 

realizarse. En definitiva, uno de los argumentos principales de la aproximación por 

Así pues, la transversalidad de las herramientas proyectuales analizadas determina 
un contexto idóneo para examinar la interrelación entre los diferentes niveles del 

Sin embargo, antes de entrar en el estudio empírico de los planes, parece prudente 
analizar la azarosa evolución del planeamiento supramunicipal en Cataluña.

El planeamiento territorial en Cataluña. Un marco legal fragmentado

Cataluña cuenta con antecedentes históricos notables en materia de ordenación 

el Regional Planning

planes redactados para el entorno de la ciudad de Barcelona: el Plan Comarcal de 

General Metropolitano de 1976.

Fuente: 
iba
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las competencias urbanísticas fueron traspasadas desde el Estado nacional a la admi-
5

lpt -

-

cuadro 1 | Estructura del planeamiento en Cataluña6

sistema legal tipo figura

planeamiento territorial

General ptg

Parcial
ptp

pdp

Sectorial pts

planeamiento urbanístico
trluc

General
pdu

poum

Derivado 

pp

pe

pmu

fuente elaboración propia

solo se redactaron dos planes supramunicipales: el Plan Territorial General, cuya apro-
bación se dilató hasta 1995, y uno de los siete planes territoriales parciales previstos 

pueden disponer de su propia ley de ordenación territorial. Las leyes de ordenación territorial 

la actuación de nueva urbanización con el soporte legal.
6 Para esta investigación consideramos las determinaciones de la Ley de Urbanismo y de su Texto 

trluc
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supramunicipal en Cataluña evidenció una falta de instrumentos de ordenación terri-

La renovación de los instrumentos por parte del Programa de Planeamiento 
Territorial
A finales de 2003, sin embargo, con la entrada en la Generalitat de la coalición 

confianza en el planeamiento supramunicipal como instrumento para concretar 

Planeamiento Territorial, cuyo objetivo es formular, revisar y modificar los planes 

planeamiento sectorial vigente y las estrategias globales del Plan Territorial General 

sino con una voluntad transformadora y considerablemente reguladora.
El impulso al planeamiento supramunicipal se apoyó en un giro político y 

disciplinar, argumentado en un nuevo modelo territorial. Mediante este modelo se 
abordaron dos retos ambiciosos para la ordenación territorial. En primer lugar se 

los planes. En este caso, la horizontalidad del planeamiento se argumenta en tres 

la coordinación de las líneas de decisión autónoma de los distintos departamentos, 

-
-

municipal para gestionar las políticas territoriales y conseguir una adecuada relación 
morfológica entre la ordenación propuesta, los núcleos existentes y la geografía del 

un metaproyecto de la ciudad-territorio capaz de guiar el desarrollo fragmentado y 
diacrónico del planeamiento municipal y las actuaciones sectoriales.

Ahora bien, la mencionada horizontalidad del planeamiento supramunicipal 
se ve fortalecida por la aprobación del Texto Refundido de la Ley de Urbanismo 
trluc

urbanismo y, sobre todo, en cuanto al procedimiento de elaboración de los planes 
territoriales parciales7. Los responsables del Programa de Planeamiento Territorial 

de referencia para todos los instrumentos previstos en la Ley de Política Territorial 

7 A diferencia de otras comunidades autónomas, la particularidad del trluc 2005 es su vinculación 
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. La metodología empleada en los 

el seguimiento y su eventual modificación. Asimismo, para aumentar su eficiencia 
-
-

cuadro 2 | Esquema conceptual de la metodología del Programa de 
Planeamiento Territorial

Criterios de ordenación física
Planes sectoriales

Territorio

Realidad física
Espacios libres
Infraestructuras de la movilidad
Asentamientos

Realidad jurídica
Propiedad del suelo

Planeamiento urbanístico

fuente 

El Plan Territorial Parcial de las Comarcas Centrales
El Plan Territorial Parcial de las Comarcas Centrales presenta en particular tres 
objetivos específicos: la vertebración urbana y nodal, la protección de los espacios 
libres y la implantación de las infraestructuras de la movilidad. A su vez, para cada 

actividad agrícola, integrar el conjunto de las propuestas viarias y ferroviarias de 
alcance general y dirigir los procesos de cambio de escala de las capitales comarcales. 
En relación con esta última estrategia, en el Plan Territorial Parcial se relativiza el 

-

vertebradores de la subregión.

tiene una precisión limitada para establecer directrices y normativas en la escala 
-

cados” de las Comarcas Centrales, se desarrolla mediante los tres planes directores 
urbanísticos de alcance general mencionados en la introducción: el del Pla del Bages, 

los planes directores urbanísticos la función de eslabones entre “lo territorial” y “lo 
urbanístico” para consolidar la transversalidad del modelo de planeamiento.

de facto
territoriales parciales.
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figura 2 | Estructura nodal. Plan Territorial Parcial de las Comarcas Centrales

fuente departamento de política territorial y obras públicas. generalitat de cataluña

Los planes directores urbanísticos para la ordenación de áreas urbanas
Introducidos por la Ley de Urbanismo de 2002, los planes directores urbanísticos se 
implementan como marco de referencia y coordinación para el planeamiento de los 

de manera selectiva, potenciando los criterios del planeamiento territorial y res-

concertación y gestión, previendo instrumentos económicos específicos y creando 

este último objetivo, los planes directores urbanísticos se clasifican mediante seis 
-

Con la creación del Programa de Planeamiento Territorial, la elaboración de 
los planes directores urbanísticos se plantea en paralelo a los planes territoriales 
parciales, como un ambicioso ejercicio de planificación concurrente y en pos de una 
estrategia territorial común. Al finalizar los últimos dos periodos del gobierno auto-
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-

potencialidades y limitaciones, por la innovación metodológica de los planes direc-

9.

Los múltiples temas y escalas del proyecto territorial

El proyecto es uno de los instrumentos principales del planeamiento, en la medida 

-
toriales. En otras palabras, las propuestas de intervención de cada nivel de planea-
miento se corresponden con los temas proyectuales propios de su escala territorial. 

subregionales corresponden al alcance de los planes territoriales parciales. La ter-

urbanísticos; y, por último, los planes municipales permiten abordar los problemas 
propios de la escala urbana.

El proyecto territorial contempla todas las escalas mencionadas. Sin embargo, 

mediante la complementariedad entre el planeamiento territorial parcial y los planes 

de estos últimos planes impide incorporar la dimensión operativa de los planes 
municipales dentro del “planeamiento horizontal” impulsado desde el Programa 

principales de la ordenación física del territorio. El nivel subregional permite iden-
tificar la matriz biofísica en su conjunto y articular los sistemas urbanos. Por su 

determinaciones estructurales para los planes municipales y la “urbanidad de la obra 

se basa en el cruce de los casos para determinar las variables específicas propias del alcance de los 
planes directores urbanísticos como “lo urbanístico supramunicipal”.
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-

de escalas entre estos dos niveles de planeamiento permite impulsar un modelo 
realista de ordenación territorial, cuyos elementos de proyecto se articulan en tres 

integrada por pueblos y ciudades, y una red continua y significativa de espacios libres.
En el Cuadro 3 sintetizamos los temas y los elementos de ordenación del 

-

cuadro 3 | Síntesis de las variables dependientes e independientes que 
conforman el proyecto territorial

proyecto territorial

Escala territorial Subregión

Texto legal lpt trluc

Instrumento
Plan Territorial Parcial Plan Director Urbanístico

Tema proyectual Variables

Infraestructuras

Esquema de transporte Plurimodal Intermodalidad

Conectividad Diferenciación entre la red 
interurbana y la intraurbana

Condiciones para la 
ejecución

Reserva de suelo para nuevos 
trazados y desdoblamientos

Resolución urbanística de 
la red

Espacios libres

Clasificación Tipología de protecciones para 
los espacios libres

Desagregación de las 
protecciones para su encaje 
urbanístico

Conectividad Red sectorial de conectores Diseño urbanístico de los 
conectores

Paisaje Unidades de paisaje gestión urbanística

Asentamientos

Forma de crecimiento Estrategias de crecimiento y Morfología de los sectores 
de crecimiento

Nodalidad Vertebración de las polaridades 
urbanas

Identificación de las partes 
de la ciudad-región

Equipamientos nodal
Distribución de la intensi-
dad de las actividades

fuente elaboración propia
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El proyecto territorial de las infraestructuras
En cuanto al proyecto territorial de las infraestructuras en múltiples escalas, verifi-

-
tividad y las condiciones para su ejecución. La propuesta del Plan Territorial Parcial 

el ferroviario. Si bien en el plan no se entra en la ordenación del espacio urbano, se 

directores urbanísticos concreta la intermodalidad del transporte, conectando 

Asimismo, se incide en el espacio urbano articulando dos redes viarias complemen-
tarias, una interurbana y otra intraurbana. La resolución de los puntos de contacto 

-
ticos, sobre todo en el diseño de las variantes y los enlaces. Lejos de la aproximación 
sectorial, el proyecto de las variantes se apoya en intervenciones combinadas entre la 

en vías cívicas y en espacios de centralidad. En definitiva, el proyecto territorial 
de las infraestructuras en múltiples escalas puede interpretarse como una serie de 

-
junto funcionan como una verdadera “acupuntura” territorial, según el concepto 

figura 3 | Red plurimodal. Esquema de transporte del Plan Territorial Parcial 
de las Comarcas Centrales

fuente elaboración propia
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-
junta sobre la ciudad y el territorio, enfatizando el rol de las infraestructuras como 
un servicio para los asentamientos. Por esta razón, la variable de las infraestruc-

los niveles de planeamiento. La propuesta del Plan Territorial Parcial, en buena 
medida un compendio de actuaciones sectoriales, no permite considerar la forma 

bien a los sectores de crecimiento ad hoc
urbanísticos. Así pues, las estrategias del plan territorial se justifican mediante los 

figura 4 | Red intermodal. Esquema de transporte de los Planes Directores 
Urbanísticos de las Comarcas Centrales

fuente elaboración propia

El proyecto territorial de los espacios libres
En relación con el proyecto territorial de los espacios libres, la articulación del plan 
territorial parcial y los planes directores urbanísticos se basa en tres variables clave: 
la reclasificación de los espacios libres, la conectividad y el paisaje. La clasificación 
de los espacios libres del plan territorial parcial radica en tres tipos de protecciones 
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mediante una visión integral del territorio subregional. Al reducir la escala al nivel 

con otro orden estructural. Así, el proyecto desagregado de los planes directores 
-

por objetivo garantizar su conectividad mediante una red propuesta en el plan terri-

“zonas verdes” locales consideradas por los planes directores urbanísticos. Así, estos 
planes determinan el proyecto finalista de los espacios libres de forma comprehen-

espacios libres. En este aspecto, el plan territorial parcial es novedoso al incorporar 

el territorio regional mediante unidades de paisaje. Si bien los planes directores 

-

regulaciones apriorísticas, el proyecto de los espacios libres presupone demasiado 

proyecto territorial de los espacios libres permite inventariar y regular todo el terri-
torio con diferentes grados de flexibilidad, no solo los espacios urbanos o naturales 
de especial protección. Así pues, en cada escala se resuelve una interacción específica 
de los distintos componentes naturales “con” las artificiales.

El proyecto territorial de los asentamientos
Por último, la articulación del plan territorial parcial y los planes directores urba-
nísticos determina criterios transversales y complementarios basados en tres dimen-
siones del proyecto de los asentamientos: la forma del crecimiento, la nodalidad y 

-

de los asentamientos como compartimentos estancos determinados por la suma del 
suelo urbano y urbanizable. En cambio, para superar la clasificación del suelo como 

-
yecto de los planes directores urbanísticos se enfatiza la “lógica del territorio” según 

-
mientos se apoya en la nodalidad de las Comarcas Centrales. Este índice del plan 
territorial parcial permite vertebrar la estructura urbana del territorio mediante una 

institucional y el nivel de autocontención de cada pueblo o ciudad. En cambio, a 
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-
ticos se determinan las unidades funcionales como “partes” de la ciudad-territorio, 
considerando las relaciones polinucleares como un fenómeno sobre todo morfoló-
gico. Así, la escala de los dichos planes permite definir novedosos programas para los 

al gran salto de escala, los planes supramunicipales analizados responden a la sensi-

este sentido, la complementariedad proyectual entre el Plan Territorial Parcial de 
las Comarcas Centrales y los tres planes directores urbanísticos analizados permite 
considerar el territorio como un sistema. “Lo urbano” ya no puede concebirse desde 
el municipio, sino según el peso y la localización relativa de los asentamientos en el 

correctos, como el de la ciudad compacta, por sí solos no garantizan la sostenibi-
lidad; son parte de una ciudad-territorio difusa e incipiente en la escala regional.

Conclusión

-

eficiencia de la ordenación territorial resulta de la interrelación no solo de los niveles 
-

-

planeamiento determina un elenco de herramientas de ordenación específicas de las 
-

la complementariedad proyectual entre los planes directores urbanísticos y los planes 
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territoriales parciales permite considerar el territorio como una ciudad, al menos 

-
-

un campo de tensiones e incertidumbres y ayudar a clarificar las contingencias en 
la transformación territorial, la capacidad disciplinar del urbanismo y el rol de la 
administración pública. Frente al mito del Estado ausente y la retórica del mercado, 
la administración pública puede tener un rol protagonista en los proyectos de gran 
escala. Pese al acelerado reemplazo del plan por el proyecto, este no logra desplazar 
al planeamiento del campo de batalla de “lo urbano”. En efecto, es en las escalas 

planeamiento urbanístico.
En definitiva, en el planeamiento supramunicipal se incorpora el proyecto 

territorial para explorar o reflexionar, para integrar, inducir o mediar. Los casos 

para gestionar el territorio de manera constructiva y selectiva. De este modo, los 
niveles de planeamiento pueden ajustarse, sustituirse, combinarse, justamente 

los proyectos no son complementarios, sino co-presentes.

autónomas españolas, el modelo de ordenación territorial lo impulsan los gobiernos 

del gobierno conservador en 2010, se congeló la redacción del planeamiento supra-

al esfuerzo por implementar los planes postergados de la Ley de Política Territorial 

y 2010, cuando la crisis económica ya era un hecho irreversible.

-

-
pib y en la creación de puestos 

de trabajo como variables independientes10

10
pib como variable independiente. 
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planes supramunicipales a corto y mediano plazo11. Así pues, la actualización del esce-

como los mecanismos de seguimiento para “preservar” el planeamiento.
En este sentido, consecuente con la tradición urbanística del planeamiento en 

Cataluña, los redactores de los planes supramunicipales priorizan el proyecto y el 

desarrollo. Se consideran así como un “ejercicio de realismo” para delimitar razona-

alcance y del contenido de los planes, en momentos de crisis y recesión evidencia la 
-

actual del planeamiento supramunicipal por parte del gobierno conservador oculta 
inescrupulosamente la realidad de los procesos territoriales.

-
cional y negociador, es conceptualmente opuesta al planeamiento operativo, 
comprehensivo y físico. Sin embargo, un reto apremiante del proyecto territorial 

-

consideración de la forma física del territorio como guía para la acción, el planea-

si la horizontalidad de los planes supramunicipales permite incorporar el principio 
de subsidiaridad, y sobre todo evaluar el uso del proyecto territorial como plata-
forma preparadora de acuerdos entre los diferentes actores.
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