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“The present is connected to the future by the possibilities of imagining alternatives; the
present is connected to the past because of the necessity of imagining the future as a re-
elaboration, however fanciful, of what has gone before”

(CHARLES SABEL y JONATHAN ZEITLIN)

RESUMEN

Las transformaciones del sistema productivo y los cambios en la organizacion del trabajo
sucedidos en las seis ultimas décadas han dado lugar a modificaciones fundamentales en la
estructura de la ciudad y del territorio, en su espacio social y econdomico, asi como en las
vidas de sus habitantes y trabajadores. El impacto en las ciudades cuya base econdmica se
asentaba en la produccion industrial fue, sin duda, de gran calado. Gran parte de estas
regiones, tras un inicial estancamiento econdémico, comenzaron a sufrir importantes
procesos de deterioro urbano y social ligados a la desaparicién de su base econdmica y
productiva. Muchos y muy diversos han sido los intentos de detener estos procesos de
decrecimiento y declive urbano. Sin embargo, pocos han conseguido una regeneracion
global del territorio industrial.

La importancia de la experiencia de Nantes radica en el entendimiento de que el espacio en
declive no se limita al area degradada sino a la totalidad de un territorio que fue
conformado por unos procesos de trabajo y unas estructuras sociales muy concretas. Al
transformarse éstos, el territorio entrd progresivamente en declive. Por tanto, la
regeneracion de la ciudad industrial se vincula a la configuracion de un nuevo modelo de
ciudad — region que sea capaz de acoger los nuevos modos de producir sin verse obligada a
renunciar a su pasado industrial.

La forma en que la ciudad de Nantes ha afrontado el deterioro urbano y el papel que la
planificacion ha jugado resultan clave para comprender las dindmicas espaciales generadas
por la desindustrializacion. El presente articulo analiza en detalle dichos procesos asi como
las herramientas empleadas con el objetivo de inferir esta experiencia a otras realidades.

INTRODUCCION

Las transformaciones del sistema productivo y los cambios en la organizaciéon y division
del trabajo ocurridas desde la segunda mitad del siglo XX han dado lugar a modificaciones
fundamentales en la estructura de la ciudad, en su espacio social y econémico, asi como en
las vidas de sus habitantes y trabajadores. El impacto en las ciudades cuya base econémica
se asentaba en la produccion industrial fue, sin duda, de gran calado. Gran parte de estas
regiones, tras un inicial estancamiento econdémico, comenzaron a sufrir importantes
procesos de deterioro urbano y social ligados a la desaparicién de su base econdmica y
productiva.

El problema del decrecimiento y la crisis de la ciudad industrial ha sido, sin duda, objeto
de muchas propuestas de regeneracion ya desde la década de 1970 y en algunas ocasiones
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se ha abordado con éxito. Sin embargo, en muchos casos, la recuperacion de la ciudad
industrial en declive se ha planteado desde una perspectiva econdmica, tratando de
recobrar el valor y la posicion que la decadencia habia borrado, tomando como punto de
partida una ruptura total con el pasado productivo de la region. A pesar de los aparentes
logros de estos planteamientos (principalmente ligados a la reactivacion de la economia
local), su cara oculta estd compuesta tanto por los trabajadores vinculados por su
cualificacion y forma de vida al modo de produccion anterior como por las huellas del
pasado industrial que van quedando borradas del territorio.

Trataremos, en las paginas que siguen, de estudiar la forma en que la region de Nantes ha
afrontado el proceso de desindustrializacién en el que se vio inmersa a partir de finales de
la década de 1970, los instrumentos que ha empleado y el modo que se estd llevando a
cabo la regeneracion del territorio. Debemos, sin embargo, antes de proseguir, entender los
procesos iniciados durante la construccion de la ciudad industrial para poder comprender la
verdadera incidencia del declive y también las formas de abordarlo.

Comprobaremos que el modelo urbano de la produccion en masa modeld todo el estuario
del Loira; los modos de ocupacion del territorio industrial determinarian de forma
fundamental el tipo de proceso de deterioro al que la region se vio sometida cuando el
paradigma productivo cambid. El modelo social y espacial configurado para la
optimizacion de la produccion industrial llevaba inscritos en si los modos de adaptacion de
dichas estructuras ante la decadencia.

1. NANTES: EVOLUCION DE LA CIUDAD Y DECLIVE DEL MODELO
INDUSTRIAL

La evolucion de Nantes estd marcada por la creacion de un espacio econdmico en torno al
estuario del rio Loira, que en una primera etapa quedaria ligado al intercambio comercial y
mas tarde evolucionaria hacia una base productivo-industrial. El asentamiento original de
la ciudad de Nantes se situa en la confluencia del Loira con los cursos del Erdre y el Sévre,
en el ultimo tramo del estuario. Su posicidon estratégica y la actividad comercial de su
puerto (principalmente la importacion de sal y la exportacion del vino de la region) pronto
hicieron de Nantes un importante nodo regional. A principios del siglo XVIII, era ya el
primer puerto comercial de Francia y pronto se convertiria en el primer puerto de esclavos
de Europa debido al comercio triangular con Africa y América.

El emplazamiento inicial del puerto al fondo del estuario, en la ciudad, daria lugar a la
creacion de un todo un espacio econdmico de caracter lineal en las riberas del Loira, donde
comenzd a asentarse todo un tejido productivo vinculado al espacio de intercambio del
puerto. Dicha trama productiva comprendia principalmente el almacenaje de las materias
primas y la conservacion y tratamiento de los productos importados (fundamentalmente
industrias conserveras y azucareras). Tras la Revolucion Francesa, el comercio de esclavos
comenzd a decaer pero al tiempo que el papel comercial del puerto de Nantes iba
disminuyendo, las actividades productivas irian incrementando su importancia en la
ciudad.

A partir de principios del siglo XIX, el tejido de talleres y manufacturas evolucionaria
hacia una trama propiamente industrial de fabricas, orientada sobre la base de las
incipientes redes productivas preexistentes. Nantes se convirtié asi, a lo largo del siglo
XIX, en una ciudad industrial cuya base econdmica se asentaba en la industria
agroalimentaria (conserveras, fabricas de galletas, refinerias de azucar y la fabricacion de
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abonos asociada a los desechos de ésta), la construccion naval y la metalurgia. El
estancamiento general de la industria azucarera y conservera en la segunda mitad del siglo
quedaria compensado en Nantes por la inversion de capital extranjero en la industria
pesada, metaltrgica y quimica, asi como por el incremento de la produccion naviera.

Las transformaciones espaciales producidas por la industrializacion fueron de gran calado,
y no solo afectaron a la ciudad de Nantes sino a todo el espacio economico del estuario. Ya
hacia la mitad del siglo XIX los espacios productivos de las riberas del Loira habian
comenzado a adquirir cierto grado de especializacion por sectores productivos y la
construcciéon de un segundo puerto en la desembocadura del Loira, en Saint Nazaire,
provocado por la dificultad de acceso de las nuevas embarcaciones al puerto de Nantes
transformaria por completo la estructura del territorio. En 1868 el trafico del puerto de
Saint Nazaire superaba ya al de Nantes y el modelo de asentamiento espacial habia sufrido
una importante transformacioén; de un espacio lineal, el Loira, en cuyas riberas se
asentaban de forma dispersa diversas actividades productivas y cuya centralidad (Nantes)
se encontraba al final del estuario, habia pasado a configurarse un territorio con dos polos
productivos especializados en sus extremos (Nantes y Saint Nazaire) y un espacio lineal de
distribucion entre ambos, que agrupaba en sus muelles y riberas una gran diversidad de
plantas industriales.

El proceso de industrializacion daria lugar a la construccion de un territorio conformado
por la produccion industrial. Por una parte, la necesidad de hacer navegable el Loira para
los barcos de gran calado y dar acceso al puerto de Nantes ocasionaria numerosas
transformaciones en el rio. En un primer momento, se construyd un canal entre Nantes y
Saint Pellerin y ya en las ultimas décadas del siglo XIX, se construiria el canal maritimo
del Basse Loire que constituyd no s6lo una modificacion fundamental en el territorio
producida por las consecutivas obras de relleno, aterrazamiento y drenaje sino una
verdadera apropiacion del espacio del estuario para la industria en detrimento de las formas
previas de ocupacion, que quedaron desplazadas.

De este modo, un territorio que hasta entonces se habia basado en estructuras de
cooperacion y en la complementariedad de funciones se transformaria progresivamente en
un espacio econdémico sustentado por dos polos de atraccion que dejaban un espacio
intersticial entre ambos, ocasionando las primeras dinamicas centro — periferia en la region.
Los dos nodos industriales, uno en torno a Nantes y Chantenay (municipio colindante con
fuerte implantacion industrial anexionado en 1908) en el que se situaban casi 300 fabricas
y mas de 17.000 trabajadores y otro en Saint Nazaire, no s6lo habian adquirido cierta
independencia y especializacion funcional sino que habian entrado en competencia
(simbolizada en la creacidon de dos camaras de comercio independientes).
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Figura 1: Plano de Nantes (1895).

Fuente: Bienvenu (1994)

Los tejidos sociales de Nantes quedarian, a su vez, profundamente modificados por las
transformaciones productivas: en primer lugar, una importante cantidad de poblacion
obrera se veria atraida por el auge de la industria mientras que la clase dominante de
comerciantes comenzaria a verse sustituida por los industriales, en su mayor parte
extranjeros. De hecho, entre 1821 y 1901, Nantes practicamente duplicaria su poblacion,
que pasaria de 68.427 a 132.990 habitantes y la localizacion de ésta en el soporte fisico de
la ciudad fue tomando los patrones de una segregacion cada vez mas intensa en funcion del
nivel de renta y la ocupacion: las clases obreras se agruparian en Marchix, en torno al
camino hacia Rennes, en Sainte-Anne y Chantenay y los armadores se concentran en torno
al quai de la Fosse en el barrio Delorme, mientras que la nueva élite urbana, los
industriales, ocuparan el barrio Graslin o se construiran hotels en los barrios de Monselet o
Launay, las clases altas y la aristocracia tradicional de Nantes continuaria instalada en los
Cours (los cursos del rio Erdre) al este de la ciudad.

La saturacion de los muelles de Nantes y la ley de 1810 sobre edificios insalubres
provocaron un traslado masivo de las instalaciones industriales a las areas periféricas. En
especial, fue el pequefio pueblo de Chantenay, situado al oeste de Nantes y que seria
anexionado en 1908, el lugar donde progresivamente se trasladaron las navieras asi como
gran parte de la industria quimica y algunas conserveras. La ampliacion de la linea de
ferrocarril hasta Saint Nazaire en 1857 acentuaria la segregacion espacial que llevaba
cobrando forma desde principios de siglo, configurando un espacio lineal industrial en las
riberas del rio, separado del resto de la ciudad por la linea del ferrocarril.
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Figura 2: Evolucion de la poblacion (1793-1936).
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Fuente: Elaboracion propia a partir de los datos extraidos de http://cassini.echess.fr/cassini/fr/html/index.htm

En 1900 la regioén contaba con mas tres mil fabricas en las que trabajaban 30.000 obreros,
el 60% de la poblacion empleada trabajaba en la metalurgia y el 35% en la construccion
naval. En el periodo de entreguerras se asistio a una crisis generalizada de la industria
naviera; si bien la crisis del sector tuvo consecuencias en la base productiva de Nantes
(parte de la industria naviera sufrid procesos de reconversion hacia el sector metalargico)
no se aprecid un declive de la actividad industrial en la ciudad. Las empresas navieras
tradicionales procedieron a fusionarse o a extender su capacidad productiva y nuevas
actividades industriales vinculadas a los sectores ya presentes en la ciudad comenzaron a
cobrar importancia, especialmente empez6 a desarrollarse la industria de la construccion de
equipamiento para el transporte ferroviario. Lo que si sufrié transformaciones desde
principios del siglo XX fue el tejido social de la region, ya que comenzé a apreciarse la
entrada de capital extranjero y la transformacion de muchas industrias tradicionales de
Nantes en sociedades andnimas; parte del tejido productivo tradicional de origen familiar
se vio absorbido por la gran empresa.

La region se habia consolidado como un territorio de base industrial y ni siquiera la
destruccidon completa de las instalaciones del puerto de Saint Nazaire y de méas de 2km de
muelles del Loira durante la Segunda Guerra Mundial conseguirian acabar con la trama
productiva regional. De hecho, tras el plan de reconstruccion, el auge de la industria del
Basse Loire tendria lugar a finales de la década de 1950. Sin embargo, en la época de
postguerra se produjo una redistribucion de la actividad productiva. La economia de la
ciudad de Nantes se orientd progresivamente hacia el sector terciario, mientras que el
espacio econémico de la industria tendid a concentrarse en las riberas del Loira o bien
termind por trasladarse a los municipios limitrofes. Si bien subsistiria en la ciudad un
tejido productivo diversificado, Nantes se convertiria lo largo de la segunda mitad del siglo
XX en capital administrativa de la region.

Las mayores transformaciones espaciales en estas décadas estuvieron producidas por el
incremento de poblacion atraida por el auge de la industria. La concentracion de la
poblacion obrera llevada a cabo por la politica estatal de construccion de Grands
Ensembles tuvo en Nantes una especial incidencia, pues la forma tradicional de
construccion de la ciudad se vio totalmente transformada por la insercion de estas areas
residenciales de gran dimension en la periferia de la ciudad o en las orillas del Loira
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arrasadas por los bombardeos, estableciendo de hecho una segregacién espacial que
terminaria por devenir en espacio de conflicto y exclusion social a partir de la década de
1980.

Figura 3: Evolucion de la poblacion (1793-1936).
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Fuente: Elaboracion propia a partir de los datos extraidos de http://cassini.chess.fr/cassini/fr/html/index.htm

El incremento de la competencia, las nuevas formas de organizacion del trabajo y la crisis
economica de la década de 1970 fueron el origen de unas iniciales dificultades econdmicas
que terminaron por desembocar en un ciclo caracterizado por el descenso del nimero de
trabajadores en la industria, las fusiones entre distintas empresas en su intento por subsistir
y el cierre productivo de muchas de ellas. Este ciclo de declive culminaria de forma
simbolica con el cierre de la naviera Dubigeon en 1987, la tltima empresa del sector que
quedaba en la ciudad.

Si bien aparentemente la ciudad de Nantes conseguia mantener su base econdmica gracias
al sector servicios (especialmente gracias al incremento de empleo publico producido por
la politica de descentralizacion institucional del estado francés entre 1960 y 1975), el
analisis exhaustivo de la realidad productiva permite comprender que diversos fendmenos
vinculados a la desindustrializacion habian cobrado forma. Las dindmicas centro-periferia
que habian comenzado a aparecer en la época industrial quedaron acentuadas tras las
transformaciones productivas: mientras la ciudad de Nantes centralizaba el sector terciario,
los municipios del estuario del Loira mds vinculados a la produccién industrial no
conseguian salir adelante. En 1983 el entonces alcalde de Saint Nazaire, Jo€l Batteux, llegd

a manifestar que “la capitale de la construction navale est slirtout la capitale de la crise”
(RAPETTI, 2004, p. 14-15).

Asimismo, la propia ciudad de Nantes también se veria afectada por las consecuencias de
la desindustrializacion. El incremento del sector servicios y el declive progresivo de la
industria dieron lugar a un desajuste entre la cualificacion de gran parte de la poblacion
(formada para el trabajo industrial) y los nuevos empleos en el sector terciario,
produciendo importantes procesos de empobrecimiento de la poblacién y el consecuente
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deterioro economico y social. Del mismo modo, a nivel espacial, los procesos de
diferenciacion entre areas centrales y areas periféricas comenzaron a quedar patentes en el
interior de la ciudad. Los nuevos espacios terciarios se situaban en areas periféricas y los
nuevos habitantes preferian las zonas residenciales situadas en el exterior de la ciudad o en
los municipios limitrofes. Entre 1975 y 1982, la poblacion de los barrios del centro de
Nantes descendi6 un 6,1% mientras que la de los municipios colindantes se increment6 en
un 14%.

De este modo, mientras un proceso de crecimiento en extension de baja densidad se
desarrollaba en la zona norte, los espacios de la ciudad ligado al modo de produccion
industrial, es decir los barrios centrales y las riberas del Loira, comenzaron a sufrir un
proceso de abandono y decadencia. Los principales emplazamientos de la industria (en la
zona de Chantenay y también en las islas del Loira) fueron abandonados y terminaron por
convertirse en zonas en baldio. El territorio del estuario del Loira, que habia quedado
conformado por el modo de produccién industrial, quedé abandonado a favor de espacios
mas favorables para las nuevas formas de producir.

Asi como el espacio econdmico de la industria se habia configurado en torno al Loira; el
rio, las areas abandonadas junto a ¢l por la industria y los barrios obreros situados en sus
margenes comenzaron a simbolizar el paro y la crisis econdmica de la region de Nantes.
Poco a poco el estuario del Loira, que habia constituido la identidad de la region y de la
ciudad de Nantes, su principal via de comunicacion, distribucion e intercambio asi como su
eje de desarrollo, se fue convirtiendo en lugar de abandono y degradacion. Todo el espacio
economico conformado para optimizar la produccidn industrial no fue capaz de adaptarse a
las transformaciones productivas y termind por caer en desuso y convertirse en simbolo de
la desindustrializacion.

Nantes prosiguid su crecimiento en extension hacia el norte, dando la espalda a los
espacios vacantes del Loira y tratando de impedir que la degradacion de los barrios obreros
se extendiera al resto de la ciudad. Durante casi dos décadas se impuso “nuestra actitud
habitual ante la decadencia”, es decir, un intento de “invertir la tendencia, ocultarla,
eliminar a los perdedores y cicatrizarla” (LYNCH, 2005, p.15)

Kevin Lynch definia un territorio en declive como aquel que “floreci6 en el pasado gracias
al desarrollo de una tunica actividad econémica, en la que se especializdé. Cuando la
actividad se debilitd o encontré otro escenario mds favorable, la ciudad no consigui6
adoptar nuevas iniciativas” (LYNCH, 2005, p.105). Aunque la base productiva de la region
de Nantes estaba bastante diversificada, el territorio habia quedado modelado por y para la
produccion industrial. De esta forma, el declive del territorio del Loira puede ser entendido
como una falta de adaptacion a unas nuevas circunstancias; las estructuras sociales y
espaciales, vinculadas al modo de produccion industrial no pudieron adaptarse por si
mismas a los nuevos paradigmas productivos.

2. NANTES: LA REGENERACION DE UNA REGION INDUSTRIAL

“Les différentes fonctions qui ont ponctué¢ I’histoire de Nantes — militaire, portuaire,
industrielle — ont disparu, mais certaines de leurs empreintes sont toujours visibles dans le
tissu urbain. Les figures qui découleront des futures activités, tertiaires ou autres, devraient
doc s’ajouter a ce palimpseste qu’il s’agira de constamment relire pour appréhender la
morphologie de la ville » (TREUTTEL, 1997, p.115)
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Sin embargo, Nantes contaba con la riqueza y diversidad de su pasado industrial a su favor.
Si bien gran parte de la actividad productiva habia desaparecido, atin existian las trazas
sobre las que cimentar la regeneracion territorial.

Es a principios de la década de 1990 cuando comienza a materializarse cierta voluntad de
cooperacion entre los municipios del Basse Loire para tratar de revitalizar la region,
favorecida por una clara toma de posicion desde los poderes publicos y quizé simbolizada
por el potencial implicito de la llegada del tren de alta velocidad a Nantes.

Figura 3: Evolucion de la poblacion (1793-1936).
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Fuente: Elaboracion propia a partir de los datos extraidos de http://cassini.chess.fr/cassini/fr/html/index.htm

Los datos tan s6lo pueden reflejar parte de la realidad de la revitalizacion de la region. El
incremento de poblacion producido en los ultimos afios (un 14% entre 1990 y 2006) o la
recuperacion econdmica indicada por el descenso de la tasa de paro (de 17,8% a un 13,9%
en Nantes y de 18,2% a 15,1% en Saint Nazaire entre 1999 y 2006) y el aumento del
nimero de establecimientos (incremento del 22,3% en Nantes a pesar de un descenso en el
sector industrial del 8,9% entre 2000 y 2008) dan so6lo una idea del proceso de
regeneracion que ha vivido el Basse Loire en las tltimas dos décadas.

Es importante destacar que la recuperacion del territorio desindustrializado iba a llevarse a
cabo desde una perspectiva muy determinada, con unos objetivos muy concretos y
mediante una programacion y unos instrumentos muy especificos que seran el objeto del
presente analisis y que entendemos han podido ser la base del éxito del proceso de
revitalizacion de la ciudad — region de Nantes.

En primer lugar, debemos destacar el punto de partida: en Nantes se parte del
entendimiento de que el debate de la ciudad industrial en declive supera la recuperacion de
la fabrica como simbolo e incluso excede a la rehabilitacion del area degradada o del
baldio industrial y se refiere, en cambio, a un determinado modo de producir y una cultura
concreta, desarrolladas en un espacio propio, que se han agotado y cuyas estructuras
sociales y urbanas no son capaces de adaptarse a las transformaciones productivas.
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El estuario del Loira habia sido modelado por los procesos de trabajo y las estructuras
sociales propias del modo de produccion industrial y si tomamos en consideracion “el
proceso completo de trabajo (...) incluyendo la distribucion y con una vision englobadora
de centros de trabajo, empresas y procesos’ (Castillo, 1998, p.184), entenderemos que el
espacio conformado por las estructuras industriales (y, por tanto, el territorio que habia
entrado en declive) no corresponde a dreas determinadas de la ciudad sino a la totalidad de
un territorio (entendido en sus dimensiones sociales, econdmicas, politicas y espaciales)
que ha entrado en decadencia.

Es, por tanto, sobre la totalidad de ese espacio y de ese sistema socio-productivo sobre el
que era necesario intervenir. Una estrategia global de desarrollo regional parecia la tinica
que podria permitir a un territorio devastado salir adelante sin renunciar a su pasado
industrioso. En Nantes el proceso de revitalizacion regional quedd vinculado, por tanto, a
la implantacion de un nuevo modelo (politico, social, espacial, econémico) que permitiera
convertirse a la ciudad industrial en declive en una region urbana compleja: una ciudad-
region capaz de evolucionar sin renunciar a su pasado industrial.

Para ello, el primer paso necesario era la creacion de las estructuras institucionales y de
cooperacion capaces de liderar la recuperacion y con capacidad de intervencidon a escala
regional. Si bien la primera agrupacion de municipios de la region, l'Association
communautaire de la Région nantaise (ACRN) se habia realizado en 1967 y desde 1978
existia 'Agence d'Etudes Urbaines de I’Agglomération nantaise (AURAN), primera
institucion intercomunal con competencias sobre la ordenacion del territorio, no es hasta
1992 cuando el District de l'agglomération nantaise, cuenta por primera vez con una
fiscalidad propia. A partir de ese momento y de forma progresiva se iria desarrollando a lo
largo de la década de 1990 toda una estructura institucional que sentaba las bases y contaba
con las competencias necesarias para el desarrollo regional: en 1996 nacia la Conférence
Consultative d'Agglomération, que en 2001 pasd6 a denominarse Conseil de
Développement con el objetivo de integrar de forma activa a la sociedad civil en la toma de
decisiones y en 1998 se cre6 I'Agence de Développement Economique de I’ Agglomération
Nantaise (ADEAN), Nantes Métropole Développement a partir de 2001 como institucion
capaz de liderar el desarrollo econdmico de la region. Finalmente, seria en 2001 cuando el
District se transformo en la Communauté Urbaine de Nantes (Nantes Métropole a partir de
2004) aumentando su capacidad de gestion e intervencion sobre todo el territorio.

La evolucion de estas instituciones queda ligada a una forma de gobierno muy concreta
que ha permitido la puesta en marcha de un nuevo modelo regional que se caracteriza por
entender el declive como una oportunidad de desarrollar un modo de ocupacion del
territorio mas flexible y duradero que el implantado durante la época industrial. Un modelo
regional basado en estructuras de cooperacion entre municipios, que permita recuperar la
cohesion social y restablecer la base econdmica, que ayude a recuperar la posicion de la
region a escala nacional, que no sélo no renuncie al pasado industrial del territorio sino que
trate de recobrar los espacios propios de la industria como centralidades del futuro: un
modelo que permita relacionar evolucion del territorio y memoria del pasado industrial.

La region de Nantes se enfrentaba, por tanto, a la necesidad de iniciar un proceso de
revitalizacion de todo un territorio afectado por la desindustrializacion. Si bien el deterioro
habia terminado por afectar a las estructuras espaciales del territorio (las fabricas
abandonadas, las areas en baldio o los barrios obreros degradados), la decadencia de éstas
no era sino el reflejo de un proceso mas complejo y de cardcter mas global: el declive del
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espacio econdmico y social del territorio industrial. Por ello, si bien la planificacion urbana
iba a constituir una de los instrumentos mas importantes en el proceso de regeneracion,
¢éste no habria sido posible sin la existencia de unos programas y politicas sociales y
econdmicas que persiguieran los mismos fines.

En cualquier caso, parece coherente que ante programas cuyos objetivos principales son la
vertebracion y el reequilibrio de territorios degradados, fuera el planeamiento la disciplina
que ordenara y dirigiera el proceso de regeneracion. Debemos, sin embargo, tratar de
entender la especificidad de los instrumentos de planificacion empleados en Nantes, ya que
difieren en bastantes aspectos de los empleados habitualmente.

En primer lugar, los objetivos de la revitalizacidon; en un contexto socioecondmico con
tasas de desempleo mayores que la media nacional, la region de Nantes se enfrenta, a
principios de la década de 1990, al reto de reconstruir los lazos y la cohesion social y
desarrollar el potencial de Nantes como centralidad (Masboungi, 2003). Y es precisamente
la complejidad de estos objetivos la que conduce a una de las caracteristicas principales de
los mecanismos de planificacion empleados en Nantes: la integracion del factor tiempo.
Ante un fendmeno tan complejo como el deterioro de una region industrial, no caben
soluciones a corto plazo sino la planificacion de unas nuevas estructuras que sean capaces
de acoger las transformaciones de los modos actuales (y futuros) de producir y que
respondan a un modelo mas sostenible y duradero (en cuanto a ocupacion del territorio,
aprovechamiento de los recursos, uso del transporte...) que el anterior. Se tratard, por lo
tanto, de un esfuerzo sostenido pero permanente, a largo plazo, que entrecruce politicas de
rehabilitacion, integracion urbana, insercion social y recuperacion econdmica y, por
supuesto, planificacion del soporte espacial.

Sin embargo, dada la marcada importancia del largo plazo en la regeneracion del territorio
del Loira, las herramientas del planeamiento debian adaptarse a las circunstancias. En otras
palabras, con horizontes de veinte o treinta afios se debian imponer unos métodos de
planificacion que no impusieran restricciones a largo plazo o a gran escala (mas alld de las
marcadas en los objetivos espaciales del modelo). “Le projet de la ville est volatile et
consiste surtout a cibler des secteurs stratégiques dans lesquelles elle a la volonté
d’impulser des orientations d’aménagement, de maitriser le déclenchement des opérations
(MASBOUNGI, 2003, p.13). La toma de posicion es clara: se trata de articular los planes y
programas necesarios encaminados a conseguir un modelo que se inserte dentro de las
problemadticas del desarrollo sostenible, que tienda a “construir la ciudad sobre si misma”
(MASBOUNGI, 2003, p.15) y a contener la expansion ilimitada sobre el territorio, que
favorezca la regeneracion de los espacios baldios y los barrios degradados, la densificacion
de la ciudad existente y la conservacion de los espacios naturales. Dichos planes quedan
programados a largo plazo, con horizontes en torno a los veinte afios y ante todo
constituyen marcos de orientacion, negociacion y didlogo con todos los agentes
implicados: son planes que evolucionan en funcidon de las dinamicas y necesidades del
territorio y sus habitantes.

De este modo, en la ciudad se refieren a una “planificacion flexible” (Masboungi, 2003,
p.35) del territorio. Se trata de un planeamiento en progresion, por etapas sucesivas, que
afirma prioridades estratégicas de intervencion (control de la expansion urbana, planes de
movilidad, regeneracion de barrios, rehabilitacion ecologica de zonas de interés natural,
puesta en valor de areas degradadas...) y establece un programa de actuacion.

213



Segundo bloque: Ciudad y territorio.

En este contexto, la revitalizacion del territorio cobra forma a través de una serie de planes
y programas en cascada que van definiendo las distintas escalas (o bien se refieren a
aspectos sectoriales de la misma) y que tienen unos objetivos comunes.

En muchas ocasiones se ha sefialado la ausencia de planes a escala municipal con el
contenido tradicional de ocupacion y utilizacion del suelo (TREUTTEL, 1997,
MASBOUNGI, 2003, RAPETTI, 2004). Sin embargo, si bien es cierto que la aprobacion
de los PLU (Plan Local d’Urbanisme) de la Comunidad Urbana de Nantes no ha sido
efectivamente realizada hasta 2007, esto no ha impedido la existencia desde principios de
la década de 1990 de una planificaciéon implicita con una concepcion clara y global de
gobierno del territorio que ha quedado plasmada en planes sectoriales de actuacion.

En primer lugar, en la manera de concebir la planificacion en Nantes, los planes de escala
municipal debian quedar supeditados a un plan de escala regional que les sirviera de
referencia y definiera los principios basicos de la regeneracion regional. El1 SCOT
(Schéma de Cohérence Territoriale) que abarca toda la Comunidad Urbana de Nantes —
Saint Nazaire comenzd con un diagnostico del territorio realizado en 2002 y no fue
aprobado hasta 2007, fecha en que también se aprobaron los PLU de los municipios
afectados por el plan territorial y que seguian sus directrices. “Le SCOT est a la fois un
outil et un processus. Il est 'outil de mise en ceuvre du projet de développement durable
d'un territoire et a pour objectif principal de mettre en cohérence les différentes politiques
sectorielles (urbanisme, habitat, déplacements, environnement...). Il est précisé au niveau
des intercommunalités par des "schémas de secteurs" et au niveau des communes dans les
Plans Locaux d'Urbanisme (PLU)" (SCOT Métropole. Rapport de Présentation, 2007,
p.15). Asimismo, los planes municipales quedan basados en un plan de gobierno del
territorio que se concreta en el PADD (Projet d’Aménagement et de Développement
Durable) que fija los objetivos de desarrollo de cada municipio con un horizonte de diez
afios y sirve de articulacion entre el documento de planificacion regional y los planes
municipales. El contenido del PADD incluye indicaciones sobre el equilibrio entre la
renovacion urbana y los nuevos procesos de urbanizacion, la proteccion de zonas naturales,
la mezcla social y la diversidad urbana y la organizacion de la matriz de transportes.

Es, por tanto, el plan regional, el SCOT, el documento urbanistico que plantea las bases del
nuevo modelo que ordena el territorio en declive. El punto de partida que marca dicho plan
es “la renovacion de la ciudad sobre si misma como alternativa al proceso de extension de
los hombres y sus actividades sobre el territorio” (SCOT Métropole. Rapport de
Présentation, 2007, p.45), frente al modelo de crecimiento en expansion que habia seguido
la region desde 1960 a 1990. “En une quarantaine d’années, prés de 200.000 habitants sont
Venus Grosser les rangs des Nantais dans les limites de I'unité urbaine, soit un gain de
50% depuis 1962. L’urbanisation conquiert 10.000 hectares, triplant ainsi sa surface, qui
atteint 15.000 hectares en 2002" (RAPETTI, 2004, p.5)

El plan propone unos principios de organizacion del territorio basados en una estructura
policéntrica, que recupere los nicleos de la region industrial, potencie su caracter central y
ordene desarrollos mas densos en torno a ellos. Plantea asimismo la estructuracion del
territorio a través del transporte colectivo, apostando por la ciudad de la proximidad y
conectando los polos de desarrollo mediante la recuperacion de los dos sistemas de
comunicacion tradicionales del territorio como redes de transporte publico: la estructura
fluvial (el Loira) y la red de ferrocarril (incluyendo las lineas de mercancias de la época
industrial abandonadas y en desuso).
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Figure 6. Plan SCOT Métropole.
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Fuente: SCOT Métropole. Documents Cartographiques.

De este modo, el plan da las directrices necesarias para ordenar el desarrollo regional
apoyandose “en los proyectos urbanos de regeneracion como motor de desarrollo” (SCOT
Métropole. Projet d’Aménagement et de Développement Durable, 2007, p.7-9), evitando el
crecimiento en extension y asegurando la preservacion de los espacios naturales y
agricolas.

Asi, los elementos que ordenaban el territorio industrial cobran nueva vida gracias a
proyectos de rehabilitacion que los convierten en centralidades, los conectan con el area
metropolitana y proponen la integracion de nuevos usos, actividades y habitantes en la
trama de preexistencias.

Y este es precisamente otro de los ejes sobre los que se asienta el plan territorial: a pesar de
las dindmicas de terciarizacion experimentadas en las tltimas décadas, el SCOT afirma la
importancia de la dimension industrial de la aglomeracion, mediante la relocalizacion
multipolar del sistema productivo y el equilibrio territorial a partir de la union de dos polos
especializados y complementarios: uno, Nantes, de caracter publico, administrativo y
terciario y otro, Saint Nazaire, productivo-industrial.

Sin embargo, es importante resaltar que el lento proceso de evolucion de las instituciones
regionales y de redaccion del SCOT no ha sido obstaculo para la realizacion de planes
sectoriales o de menor escala que ponian en valor dos de los aspectos que se consideran
fundamentales del nuevo modelo: la vertebracion del territorio por el sistema de
comunicaciones y la regeneracion de los tejidos degradados como nodos regionales. De
este modo, el nuevo modelo de territorio ha podido ir quedando reflejado desde principios
de la década de 1990 a través de planes sectoriales o de escala mas pequefia. Dichos planes
quedan estructurados en torno a dos temas principales: planes de movilidad y actuaciones
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ligadas al transporte y a los sistemas de comunicacion y proyectos urbanos de regeneracion
en antiguos espacios industriales o barrios obreros que bien habian quedado en baldio o se
encontraban en estado de deterioro. La articulacion entre ambos tipos de planes ha
resultado clave a la hora de reforzar el nuevo modelo regional.

La importancia del sistema de comunicaciones y la apuesta por los modos de transporte
colectivo ha quedado reflejada en los Plans de Déplacements Urbains (PDU) de la
Comunidad Urbana de Nantes — Saint Nazaire (el primero corresponde al periodo 1990-
1999 y qued6 renovado por el de 2000-2010). Su punto de partida es que la red de
comunicaciones constituye un elemento vertebrador del territorio y centran su actuacion en
proponer medios alternativos al vehiculo privado y en la mejora de los medios de
transporte publico. Estos no s6lo son entendidos como sistemas de movilidad mas
sostenible sino como elementos clave para mejorar la cohesion social (dando acceso a los
servicios y nuevos centros de trabajo) y para revitalizar dreas abandonadas o degradadas
conectandolas con el resto de la ciudad. La puesta en uso de la red de ferrocarril de
mercancias como red de transporte ptblico o las nuevas lineas de transporte de pasajeros a
través del Loira demuestran el interés por la recuperacion de sistemas de comunicacion
eficientes que han servido al territorio del Basse Loire desde la época industrial.

Sin embargo, el origen de la apuesta por los modos alternativos de transporte en la region
data de 1985, cuando Nantes se convirtié en la primera ciudad francesa junto a Grenoble
en restablecer una red de tranvia. En realidad, Nantes estaba recuperando su propia
historia: este medio de transporte se inaugur6 en la ciudad por primera vez en 1825 y en
1930 existian veinte lineas de tranvia que transportaban unos 27 millones de viajeros al afio
y se extendian mas 110km. Este medio de transporte fue utilizado hasta 1958 y el
crecimiento de la ciudad habia quedado organizado en parte por él: la recuperacion del
tranvia permitia recobrar parte de la matriz de desplazamientos sobre la que habia quedado
estructurada la ciudad.

Sin embargo, la nueva red de tranvia de Nantes contempla unos objetivos que van mas alla
de la movilidad. Si bien la primera linea de tranvia se basaba en la eficacia (obtencion de
un elevado nimero de viajeros atravesando barrios de alta densidad), las lineas 2 y 3
fueron concebidas como elementos de transformacion de la ciudad, basadas en lograr la
insercion urbana. El tranvia se convertia asi en el elemento vertebrador que permitia volver
a integrar en la estructura de la ciudad barrios que habian quedado aislados, reforzar el
caracter central de las 4reas industriales en baldio que iban a ser regeneradas mediante
proyectos urbanos la organizacién y puesta en valor de los espacios publicos situados en
torno a las nuevas lineas.

La linea 2 asegur¢ la reintegracion de los barrios de vivienda social de las décadas de 1960
y 1970, los Grands Ensembles (los barrios de Dervalliéres, Bellevue y Nantes Nord) que
habian quedado aislados del resto de la ciudad y contaban con verdaderos problemas de
deterioro urbano y social. Los proyectos urbanos de regeneracion de estos barrios
plantearon la creacion de pequenas centralidades de barrio, la incorporacién de nuevos
usos y el tratamiento de los espacios residenciales al tiempo que el tranvia permitia su
conexion con el centro de la ciudad y con elementos centrales de la ciudad. Su conexion
con el centro de la ciudad mediante una red de transporte publico no s6lo constituia un
desarrollo de la movilidad sino un modo de mejorar el acceso al trabajo y a los servicios de
los sectores de la poblacion que més lo necesitaba.

La linea 3 hacia frente a los problemas de insercion urbana mas complejos, conecto la parte
alta de la ciudad con la parte baja (el centro de Nantes, junto al Loira) y permiti6 la puesta

216



Segundo bloque: Ciudad y territorio.

en practica de diversos mecanismos de division de la red viaria entre los distintos medios
de transporte (peatones, tranvias, bicicletas, automoviles).

El otro aspecto importante de la construccion del sistema de tranvia es que ha permitido
que las grandes actuaciones sobre areas industriales degradadas o en baldio situadas en los
margenes del Loira se conviertan en verdaderas centralidades regionales. De hecho, el
PDU 2000-2010 ya plantea la conexion de las lineas de tranvia de la ciudad de Nantes con
otras redes de transporte publico (ferrocarril o autobls) mediante intercambiadores
multimodales de modo que el acceso al centro de Nantes y a las principales areas de
empleo resulte mas sencillo.

En todo caso, la implantacion de la red de tranvias y el impulso a las redes de transporte
publico no hubiera sido posible sin una seriec de medidas paralelas para impulsar esta
ciudad de la proximidad y que han constituidos ejes importantes de los sucesivos planes de
movilidad: el cierre del anillo periférico, la construccion de aparcamientos disuasorios
junto a los intercambiadores de transporte del exterior de la ciudad (intercambiadores que
incluyen estacion de tren, paradas de autobus y tranvia y alquiler de bicicletas) y la
ralentizacion del trafico en el centro de Nantes.

Dentro del planteamiento de un modelo que trata de primar la construccion de la ciudad
sobre si misma como modelo alternativo al crecimiento en extension, el segundo tipo de
planes que ha cobrado forma desde la década de 1990 han sido los planes de regeneracion
urbana. Por una parte se sittian los proyectos de rehabilitacion de los Grands Ensembles de
vivienda social que se encontraban en estado de deterioro tanto social como espacial y que
han sido objeto de proyectos especificos. En segundo lugar se encuentra la regeneracion de
los grandes espacios abandonados por la industria que constituyen lugares estratégicos
dentro del nuevo modelo y que tratan de ser recobrados como nuevos polos regionales. Sin
embargo, en todos los proyectos ha prevalecido la necesidad de que las nuevas actividades
de centralidad no expulsaran ni entraran en conflicto con las formas previas de ocupacion.
Todos ellos (tanto el la rehabilitacion de los barrios Madeleine — Champ de Mars y
Malakoff — Pré Gauchet en Nantes, Ville Port en Saint Nazaire o el proyecto de ile de
Nantes) tratan de revitalizar barrios que incluyen terrenos en baldio, elementos importantes
del patrimonio industrial en estado de abandono o degradacion, espacios naturales de gran
interés que no han sido objeto de ninguna protecciodn, tejidos sociales con problemas y que
se caracterizan tanto por su importancia en el tejido de la regioén industrial como por su
actual falta de integracion en la trama urbana. Asimismo, constituyen areas de oportunidad
para el nuevo modelo territorial de Nantes, espacios en los que la ciudad se puede
“reconstruir sobre si misma”, entendiendo la rehabilitacion wurbana como una
recualificacion de un territorio en degradacion que altere en la menor medida posible los
tejidos sociales existentes. Todos ellos se basan en la introduccion de nuevas actividades,
funciones y habitantes en las tramas sociales, urbanas y productivas existentes.

Dentro de este contexto, los barrios degradados de la ciudad industrial pueden ser
rehabilitados como nuevas centralidades, tratando de devolverles el valor que el declive les
arrebat6. El proceso de regeneracion integra nuevos habitantes y actividades en la trama de
preexistencias, tratando que las nuevas actuaciones sirvan para mejorar la calidad de vida
de los habitantes y trabajadores actuales del barrio. Las intervenciones concretas sobre
estas dreas tratan de alcanzar la méaxima diversidad en los tejidos: en el tejido social a
través del mantenimiento de la poblacion existente y la integracion de altas proporciones
de vivienda social, en el tejido urbano a través de la insercion de los nuevas proyectos y
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formas urbanas en la estructura territorial actual, en el tejido funcional a través de la
integracion de la maxima diversidad posible de usos.

Tras este recorrido por los diferentes planes que han marcado el proceso de revitalizacion
de la region de Nantes conviene llamar la atencion sobre las caracteristicas de los
instrumentos de planeamiento empleados, que han llegado a conseguir que en Francia se
hable de un modo de planificacion “a la nantesa” y que, de un modo general, marcan una
ruptura en la forma tradicional de intervencion publica y de gestion, tanto en la flexibilidad
y la concertacion como en la interpretacion de los documentos de planeamiento y gestion,
que constituyen guias o documentos base que pueden ser objeto de modificaciones en
funcién de los resultados de las negociaciones con todos los actores implicados (desde los
propios habitantes o colectivos hasta los inversores). Incluso algunos autores entienden que
Nantes se ha convertido en un verdadero “laboratorio de elaboracion urbana” (Dumont,
2006, p.13)

Ariella Masboungi (MASBOUNGI, 2003) se ha referido al explicar la planificaciéon en
Nantes a un modo pragmatico (que adapta las formas de ordenacion y gestion al contexto
especifico de cada plan), flexible (planificacion prospectiva, sin dictado, que establece
prioridades de intervencion y se caracteriza por una toma de decisiones basada en el
equilibrio y la moderacién), negociado (mediante politicas urbanas basadas en el didlogo)
y en progresion (o por etapas).

3.NANTES: REGENERACION DEL TERRITORIO INDUSTRIAL Y
PLANIFICACION FLEXIBLE

En todo caso, la importancia del planteamiento de Nantes parece residir tanto en su forma
de aproximarse al problema del declive de la ciudad industrial como en la capacidad de
crear los instrumentos y herramientas adecuados para poder revertirlo e insertarlo dentro de
un marco general de revitalizacion del territorio.

Si bien encontramos una decision clara de priorizar la regeneracion urbana (frente al
crecimiento en extension) como medio de alcanzar una mayor economia de gastos y
recursos, una preocupacion general por el equilibrio del territorio y la diversidad social,
por la preservacion y gestion de la biodiversidad y de los espacios naturales, el modelo
generado va mucho mas alla.

En la region de Nantes la reversibilidad del deterioro urbano queda ligada a la
configuraciéon de una region urbana compleja, basada en el desarrollo de la propia
identidad regional, en un nuevo modelo en el que la evolucidn del territorio no entre en
conflicto con la preservacion de la memoria industrial.

De esta manera, el problema del declive de la ciudad industrial se aborda desde un nuevo
proyecto de gobierno y vertebracion del territorio que queda expresado tanto en
intervenciones sobre el soporte fisico propias de la planificacion como en un conjunto de
medidas y programas econdémicos y sociales encaminados a la creacién de un clima o
ambiente en el que la innovacion tenga como punto de partida la aceptacion del pasado
industrial del territorio. A nivel espacial se trata de configurar un soporte fisico que haga
posible la mayor cantidad de relaciones e intercambios posibles, donde se permita la
coexistencia de ‘“high levels of wvariety (in space), variability (in time) and
indeterminateness (in the realm of possibilities)” (RULLANI, 2002, p.45)
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Y es precisamente en la integracion del factor tiempo en la planificacion donde la
singularidad de los instrumentos empleados cobra especial relevancia. EI modelo de
planificacion flexible y negociada que hemos descrito como caracteristica de Nantes ha
resultado clave para poder revertir el proceso de deterioro regional. La nocion del plan
urbanistico como guia y la puesta en practica de un modo de planificacion “en progresion”,
construido en el tiempo por todos los actores implicados se convierten en los principios
fundamentales de una manera especifica de entender la planificacion, de poder inscribir los
trazados del futuro del territorio en la trama de lo existente.
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