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Rural areas within European city-
regions require planning policies that give 
specific attention to the dynamics and 
resulting conflicts of such areas.

This booklet summarises the major 
findings of the three-year European Union 
funded NEWRUR research project, which 
has investigated issues of planning in and 
for the rural areas in city-regions.

     
Les zones rurales en périphérie des 
régions urbaines appellent, au regard de 
leurs mutations et des conflits d’usage 
de l’espace qui peuvent en résulter, des 
politiques de planification et de régulation 
spatiale. Cette brochure résume les 
résultats essentiels de trois années 
de recherches menées dans le projet 
européen NEWRUR, sur les enjeux de la 
planification pour ces zones et au sein de 
celles-ci.

Die ländlichen Räume an den äußeren 
Rändern der europäischen Stadtregionen 
erfordern durch ihre besondere Dynamik 
und die daraus resultierenden Konflikte 
eine besondere Aufmerksamkeit der 
räumlichen Planung.

Diese Broschüre fasst die 
wesentlichen Ergebnisse des euro-
päischen Forschungsprojektes NEWRUR 

Las áreas rurales bajo la influencia 
de las ciudades europeas requieren de 
una específica atención a las políticas 
encargadas de su planificación y 
regulación debido a sus dinámicas y 
conflictos.

Este folleto sintetiza los principales 
resultados del proyecto Europeo trienal 
NEWRUR, que se ha ocupado de las 

zusammen, das sich in dreijähriger Arbeit 
mit der Frage der Planung für und in 
diesen Räumen beschäftigt hat.

políticas de planificación en relación con 
dichas áreas.
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A Comparison of City-Regions

The research approach adopted in NEWRUR was to compare 
periurbanisation processes in several city-regions, using a case study 
apporach. The city-regions that were selected for analysis were:

Case study areas:
France Annecy 142.000 inhabitants (secondary area Valence)
Germany Munich 1.200.000 inhabitants 
Spain Granada 240.000 inhabitants (secondary area El Ejido)
UK Norwich 175.000 inhabitants (secondary areas Bedford 

and Cambridge)

A combination of quantitative (e.g. cluster analysis) and qualitative 
(semi-structured interview) methods was applied in selected case study 
areas. This revealed the following major development dynamics, trends and 
conflicts in peri-urban areas:

Within city-regions there is a common pattern (across all four nations) 
of jobs tending to be separated from homes, so there are growing inter-
relationships between the urban and the peri-urban. The emphasis is 
toward peri-urban areas being dormitory zones rather than engaging with 
key employment trends within city-regions. Commuting to the core city is 
growing, which is increasing transportation problems and posing questions 
for longer term environmental sustainability.

There is also a common tendency for peri-urban areas to offer relatively 
less expensive housing, along with larger accommodation units. This is 
associated with these areas attracting a socially selective group of in-
migrants, with younger households and those with families being commonly 
found. However, pressure for housing in the peri-urban zone is forcing 
up prices, with this effect enhanced where land-use planning imposes 
restrictions on housing development, such that existing residents are now 

France
Periurbanisation is considered a multi-facetted 

process. Despite divergent approaches concerning the 
scope and nature of periurbanisation, peri-urban areas 
are considered to be those rural areas close to cities 
and their existing suburbs which are strongly linked with 

Germany
The term periurbanisation does not have a direct 

translation in the German language. Roughly, it can be 
considered to concern scattered suburbanisation trends 
beyond existing urban and suburban areas, adding 
second, third or fourth ‘rings’ to major agglomerations. 

UK
The word  ‘periurbanisation’ itself is rarely used. 

When it is, it tends only to refer to the immediate 
rural surrounds of cities (viz. the urban fringe). The 
ideas embedded in the concept peri-urban, as used 
in NEWRUR, is embodied in concepts like ‘commuter 
belts’, ‘urban fields’ and labour market areas, which are 
much more widely applied, with each emphasizing how 
rural zones are deeply integrated into city economic 
and social spheres.

Spain
The terms "peri-urban" and / or periurbanisation are 

not included in the Dictionaries of the Spanish language, 
but they are often used in spoken and scientific 
contexts. Broadly, these terms refer to current trends 
toward a ceaseless spread of cities over rural territories 
that are more or less close to them. Consequently, these 
territories become a sort of ‘rururban’ area, whose 
size, socioeconomic and cultural borders are blurred, 
with soil uses and country and city ways of life and 
typologies of work mixed.

The NEWRUR project (2001 – 2004) deals with interactions between urban 
expansion and surrounding rural areas.

The project was undertaken by an international research consortium (involving 
teams from France, Germany, Spain and the UK). Some of the main results of the 
project are summarised here, with a view to addressing issues pertinent for an 
audience of local actors who are in charge of our territories and their future.

This booklet introduces the ideas of sustainable spatial development and 
rural-urban partnership in Europe. It highlights major differences and similarities 
in the evolution of peri-urban areas in the four countries studied and concludes 
with some lessons learnt on the regulation of these processes in the light of the 
aforementioned sustainability aims.

Periurbanisation in Europe 
– Perceptions and Dynamics 

Urban expansion smoothes 
distinctions between urban and 
neighbouring rural areas.

Through gradual change, including 
the infusion of new infrastructure, 
new activities and new inhabitants 
these areas change their character. 
These processes affect rural zones at 
a growing distance from city centres. 
This is noticeable everywhere in 
Europe. Although it has different 
manifestations from one country to 
another, we call this phenomenon 
‘periurbanisation’. It does not exclude 
the maintenance of farm activities, but 
is accompanied by change in land-use, 
by land-use competition, and by social 
and economic change resulting from 
urban pressures.

There is a large array of definitions of 
periurbanisation and related concepts, 
like ‘rurbanisation’ ,‘exurbanisation’ or 
simply ‘suburbanisation’.

Periurbanisation may be described 
as a process that integrates rural 
areas into systems organised around 
cities. These systems are called city-
regions, which are complex systems, 
including inter-relationships between 
city centres, urban sub-centres and 
peripheries.

Integration processes have 
spatial consequences. They have 
to be managed locally, but first and 
foremost they have to be taken into 
account in development policies.

The degree of integration of 
rural areas within city-regions helps 
delimitate the spatial extent of peri-
urban areas. For rural zones, an 
examination of this integration can 
be approached through its spatial 
dimension, as with functional 
inter-relationships, which relate 
to the development of functional 
complementarities inside city-
regions. 

One NEWRUR aim was to specify 
the degree of integration of rural 
zones into city-regions, assuming 
that peri-urban zones are the 
rural zones that are most strongly 
integrated with central cities. Their 
integration was assessed through 
the spatial extension of influences 
exerted by cities on rural areas, and 
through functional change in rural 
areas that lie within the zones of 
influence of cities.

The conjunction of these two 
factors reveals diversity within peri-

urban zones. NEWRUR made the assumption that differences in the strength, 
and possibly in the rhythms, of integration processes were key factors in 
diversity within city-regions. However, peri-urban diversity can result from 
other factors, more or less directly linked to integration processes. It is 
hypothesized that peri-urban diversity results from a combination of general 
diversity factors, which impact on all rural areas, and from more specific 
factors that are captured by relationships expressed by the intensity of links 
between peri-urban areas and neighbouring cities.



finding it difficult to afford homes 
in the peri-urban zone. This trend is 
intensified by a shortage of social 
housing options in peri-urban growth 
areas or the weak implementation of 
policies that are designed to lower 
housing costs for local residents.

In terms of infrastructure provision 
there is a trend toward a growing 
dependence on the core city for 
services, with some mitigation of this 
effect where the core city is very large 
(as with Munich) and has substantial 
subsidiary centres, plus a heavy 
dependence on private transport 
options for accessing services. There 
is little doubt that population growth 
in the peri-urban field is both helping 
retain services and in some cases 
helps expand them. In some cases, 
especially where tourism is a major 
driving force for urban growth, this 
means that significant elements in 
service growth are oriented toward 
servicing a clientele that lives beyond 
the immediate hinterland of a service 
centre. In such cases, service 
growth is occurring without yielding 
substantial service benefits for the 
local population. Dissimilarities 
across study areas in this regard are 
seen in the role played by tourism 
and other ‘outside’ forces in Annecy 
and Granada, compared with the 
impact of population growth that is 
more consequent upon the dynamism 
of the Munich regional economy, 
as compared with slight peri-urban 
service change in Norwich, which 
can be linked to relatively low rates of 
regional economic growth.

A critical dissimilarity in terms of 
regulating urban growth lies in the 
small size of municipal government 
in some nations, which tends to 
be associated with competition 
between authorities, rather than with 
coordinated efforts to regulate peri-
urban change. Even in nations like 
France, that have sought to improve 
coordination through legislated efforts 
to provide for stronger inter-municipal 
cooperation, enforcement still needs 
to be improved. In this regard the UK 
stands apart, as local government 
areas are not only much larger, but 
are also involved in more coordinated 
efforts to regulate change in the peri-
urban zones in a manner that links 

 9

use. This widespread distribution of 
planning authority (with more than 
36,000 communes) challenges the 
implementation of inter-communal 
co-operation that could ensure the 
coherence of planning at a higher 
level. In Spain, though mandatory 
provisions by higher tiers of 
government tend to be implemented, 
municipalities often lack the financial 
resources to fulfil their obligations. 
In addition, scarcity of funds often 
compels municipalities to secure 
cash flow by means of allowing 
the conversion of agricultural land 
into urban uses whose profitability 
is higher. This, in turn, exacerbates 
the trend towards de-coordination 
among municipalities.

Another common trend, although 
felt with less intensity in the UK than 
elsewhere, is the manner in which 
growth is leading to cultural change 
in peri-urban areas. This is clearly 
seen in the declining centrality 
of agriculture as the economic 
and political foundation of local 
communities. More common was 
opposition to new development, in 
the case of the UK often in principle, 
whereas in France and Germany 
this depended more on the type 
of development proposed. But the 
dynamism of the peri-urban zone 
was not simply associated with 
new impositions on the countryside, 
for incomers also brought a desire 
to preserve landscape features 
(including older dwellings).

the central city to its commuter belt. 
One reason for inherent difficulties 
in securing collaboration is the fiscal 
weakness of municipal government, 
which has the effect of pushing 
municipalities towards accepting 
development proposals they might 
otherwise not agree to, in order to 
fund needed service improvements or 
to secure funds for new infrastructure. 
Dissimilarities exist, owing to the 
differing capacities occasioned 
by institutional arrangements that 
differentially encourage municipal 
cooperation and in the funding base 
of local governments, which impacts 
unevenly on capacities to regulate 
effectively.

As regards the effectiveness 
of land-use planning in directing 
growth, again the key pattern is one 
of dissimilarity. The first dimension 
of this dissimilarity is the level of 
centralisation of the planning system.
The UK stands apart with a very 
centralised system, owing to the 
tighter implementation of its land-
use plans. In the German case, 
strong municipal autonomy, with little 
regional steering capacity, results 
in scattered developments, which 
are worsened by the weakness of 
municipal control over replacement 
buildings, and by fiscal incapacity 
leading to injudicious developments 
in terms of effective spatial planning 
at the settlement level. In France, in a 
very decentralised system, communes 
have the power to determine local land-



A European Perspective on City Regions – The ESDP

Periurbanisation processes raise questions about the sustainability of 
development within city-regions.

The sustainability of development is questioned at the EU level in documents 
like the European Spatial Development Perspective (ESDP), which is especially 
concerned with economic and social cohesion, the conservation of natural 
resources and cultural heritage, and balanced competitiveness. In relation to 
periurbanisation the ESDP raises the key issue of urban-rural partnership.

The critical underlying assumption here is that rural and urban cannot be 
treated in policy (or regulatory) terms as distinctive zones. Rather they are 
integrated with one another, in a mutually dependent and reinforcing interchange 
that ensures that urban problems are also rural problems, and vice versa.

While early passages in the ESDP, as with the section on ‘Dynamic, 
Attractive and Competitive Cities and Urbanised Regions’, focus on city-region 
competitiveness and economic potential, at the point attention switches to local 
conditions that are critical for achieving these objectives, the language shifts 
toward identifying circumstances that enable ‘[…] the sustainable development 
of towns and cities’. The message from this shif t in emphasis is pointed 
– economic potential and city-region competitiveness are not just short-term 
issues but require the pursuit of sustainable policy objectives, not just in terms 
of inter-city networks but also within city-regions. Central issues for enhancing 
the quality of life of citizens at the local level, each of which has bearing on peri-
urban zones, include:

• control over the physical expansion of urban centres;
• social and functional heterogeneity (especially where social exclusion is a 

threat);
• effective and efficient management of the urban eco-system;
• improved transport accessibility, using environmentally friendly options;
• conservation and development of natural and cultural heritage.

These points are derivatives of the over-riding objectives of the ESDP, which 
are threefold:

• the development of a polycentric and balanced urban system and 
strengthening the partnership between urban and rural areas to overcome 
the outdated dualism between city and countryside;

• the promotion of integrated transport and communication concepts with 
parity of access to support the polycentric development of the EU territory 
and to enable equal competitiveness;

• the development and conservation of natural and cultural heritage, so as to 
preserve and deepen regional identities and maintain natural and cultural 
diversity.

The translation of these three 
general points into specific local 
contexts leads to a more fine-
tuned exposition of the dimensions 
that are critical for policy. Adding 
further clarity to what the European 
Commission envisages as encom-
passing requirements of successful 
sustainable development, the ESDP 
makes clear that regulation of 
development is critical. In particular, 
meeting the ESDP objectives at a 
local (city-region) level is portrayed 
as requiring: 

• the pursuit of the concept of ‘the 
compact city’ in order to control 
urban expansion;

• the reconstruction of derelict 
areas, appropriate access to 
basic services and facilities for all 
citizens, and more open (green) 
spaces;

• an integrated approach with ‘closed 
cycles’ of natural resources, 
energy and waste;

• a spatial policy that focuses on 
the location of land-uses and 
integrated transport planning in 
order to reduce car usage; 

• the integration of town and 
countryside in spatial development 
strategies.

desired and ‘undesirable’ land-uses 
among core cities and hinterlands. 
This comes along with the issue 
of balancing other ‘costs’ and 
‘benefits’. Financial considerations 
have acted either as incentives 
for land-use planning or - when 
it comes to plan implementation 
– as a restraint, due to a lack of 
finance. The lat ter was the case 
for infrastructure and services in 
both the UK and Spain. Here, public 
agencies were not able or willing 
to provide the necessary amount 
and quality of infrastructure and 
services. For German municipalities, 
too, financing infrastructure and 
designating more land for growth 
has developed into a vicious circle. 

Different answers to this problem 
have been developed. However, 
the precise form that financial 
considerations takes is subject to 
national difference, as regulations 
and behavioural ‘customs’ dictate 
that there is diversity in the source 
and form of fiscal resources that can 
be drawn on by local actors who are 
engaged in implementing land-use 
planning policies. In the UK, for 
example, in contrast to the German 
case, the costs of infrastructure 
provision for new developments are 
carried to an increasing degree by 
developers (at least for larger scale 
developments).

In France, intercommunal 
bodies like the communautés de 
communes come along with an 
equal redistribution of professional 
taxes among its members, 
irrespective of where taxes have 
been raised. In general, unifying 
professional taxes within groups 
of municipalities promises to be 
an incentive to prevent competition 

Regulation of Peri-urban Land-Use 
Change  - Lessons Learnt 

Land-use change and its 
regulation are a major issue for 
policy-makers and planners in peri-
urban areas; urban pressure and 
local answers on how to deal with 
it leads to different development 
paths that are clearly visible in 
changing land-use patterns.

The integration of ‘town and 
surrounding countryside’ in 
common spatial development 
strategies is one of the key elements 
of the ESDP options for the future 
sustainable development of city-
regions in Europe. The NEWRUR 
case studies have shown the 
particular importance of such an 
integrated approach: City-regions 
as functionally interrelated systems 
raise the need for well coordinated 
development strategies, that extend 
beyond existing municipal or other 
local administrative boundaries. 
This concerns, for instance, 
the distribution of residential 
and industrial building areas, 
transportation and other technical 
infrastructure, as well as questions 
of socially balanced developments, 
as is the case for the UK. 

An issue to be aware of when 
establishing new co-operation is 
the question of how to balance 

among municipalities, with some 
competition very visible in France 
and, particularly, in Germany. In 
both cases, competition between 
neighbouring municipalities has 
led to a mushrooming of industrial 
areas in unsuitable locations. 
By offering compensation for 
supposed tax losses arising from 
not designating new industrial 
areas, this competition might be 
contained. Another advantage of 
cooperation across a city-region 
is that municipalities can share 
benefits from new investment 
whichever settlement the investment 
is located in. Instead of being 
driven by free-for-all competition 
between villages, larger cooperative 
structures enhance prospects 
for deciding within a larger space 
where it is best to locate housing, 
jobs, services, etc. 

In this regard, effective 
cooperative structures and 
practices provide a stronger base 
for securing more sustainable and 
more effective land-use outcomes. 
As a lack of compensatory 
measures and, in particular, an 
expected decline in tax levies in 
‘richer’ municipalities or perhaps the 
reluctance of municipalities to share 
their resources and competences 
with other authorities, introduces 
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governmental tiers and horizontally 
between agencies at the same 
governmental level. In the UK, this is 
done through a high level of common 
professional training, plus continued 
membership of planning organisations 
that represent planners at all levels 
(e.g. the Royal Town Planning 
Institute). In the second case, a large 
number of small municipalities is 
prone to lead to anarchic development 
and excessive space consumption. 
This is why France encourages 
inter-municipal cooperation, which is 
seen as a mechanism to help settle 
difficulties that arise due to the small 
size of communes.

Awareness building, too, is a prime 
need in peri-urban areas where land-
use pressures are high – as are the 
economic yields of land conversion.

With the exception of the UK, 
land is not yet considered a subject 
of protection although policies 
emphasise the need for the ‘efficient 
use’ of this resource. Whereas, for 
instance, in Germany, air, water and 
the like have long been accepted as 
limited resources by a wide public, 
land – not soils – and landscapes 
are usually not considered limited 
resources – until the limitation is 
clearly visible. As such, as observed 
in Spain as well, while land with legal 
status as a nature protection zone or 
the like is respected for representing 
a cer tain value, as for instance 
an endangered habitat, open land 
without a special status is not given 
special attention. In France, like other 
countries, protection zoning areas do 
exist. However, even though some 
laws and regulations take into account 
the specific value and characteristics 
of local areas, one cannot say that 

there is a broad awareness of the 
value of open land today. 

Awareness building alone can be 
considered an absolute necessity 
among all actors involved in peri-
urban development processes, but 
as long as quantitative development 
promises to be more attractive in 
financial terms, such awareness 
probably will not initiate much 
change on its own. 

Ensuring compliance of national, 
regional and local level planning 
goals and actions is of particular 
importance to an integrated 
approach in expanding city-regions. 
The peri-urban catchment areas 
of cities extend beyond municipal 
boundaries and thus require 
regional steering mechanisms. But 
regional planning as comprehensive 
or horizontal planning, as is the case 
in Spain, often lacks precision. 

The use of quantitative targets 
and indicators, even if not strictly 
setting normative goals without 
local flexibility, has proved to be 
a way of effectively monitoring 
(peri-urban) land-use change, but to 
date there are few examples of such 
indicators, due to the fact that peri-
urban land-use change is neither 
‘monitored’ nor considered a matter 
that requires assessment.

Strategic decisions have to 
be made by governments over 
priorities. This raises the question 
of how much independence should 
be given to local decisions. In the 
UK more ‘ordered’ planning is given 
a much higher priority than giving 
local people priority over decisions 
that affect their home areas. In 
Germany, the reverse is the case. 
In the context of development 
proposals that create conflict, in 
the UK this type of conflict can 
be decided by each side making 
representations to a national 
government appointed inspector, 
who hears evidence on both 
sides, can demand environmental 
impact assessments, etc. – and 
makes a recommendation to the 
Minister, who then decides. This 
possibly provides a mechanism for 
evaluation. 

The question of how much and at which stages of the planning process 
public participation is necessary in order to achieve a better acceptance of 
land-use planning has been discussed differently in the four case studies 
concerned. This raises the question of an appropriate scale and level of 
public participation. Where planning is on a more strategic level, public 
participation is difficult, and usually not practised, due to the ‘abstract’ 
nature of planning objectives that need deciding at this level. 

Contractual procedures in France offer new platforms for wider 
participation based on two principles: The first is open negotiations that 
legitimise the procedure and enable the participation of new players in the 
formulation of public policy. The second is enhanced effectiveness by taking 
into account local situations and specificities. The participation of different 
types of players and the joint formulation of contract contents contribute to 
enhancing the legitimacy of outcomes.

to reducing the capacity to manage 
successfully the coherence of spatial 
planning. In the first case, this is not 
simply a matter of local agents lacking 
technical skills, but arises from 
the shared values that professional 
training imparts on those who receive 
it. Shared experiences and value 
dispositions should ease the path 
toward the integration of planning 
objectives, both ver tically across 

13

serious obstacles for the successful 
implementation of cooperative 
approaches, such constraints also 
work against more desirable, longer 
term land-use planning outcomes.

In summary, instead of encouraging 
shared strategies, financial strains 
put heavy pressure on municipalities 
to respond in an ad-hoc manner to 

development proposals, so 
their actions are inclined 
to lack strategic vision. 
New forms of financing 
municipal tasks could 

relieve this pressure; 
especially if financial incentives 

can be introduced that increase 
integration amongst municipalities 
and encourage better cooperation.

The size of municipalities also 
turned out to be an issue that related 
to the efficacy of regulation and the 
coherence of spatial planning. 

First, this relates to municipalities 
being too small to hire planning staff 
with a high degree of professional 
qualifications. Secondly, it relates 
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En France :

La périurbanisation est considérée comme un 
processus ayant des dimensions sociale, économique 
et environnementale. Malgré des approches différentes 
de la nature et de la portée de ce phénomène, les zones 
périurbaines sont vues comme des zones rurales proches 
des villes et de leurs banlieues, en relations étroites avec 
les villes.

En Allemagne :
Le terme «périurbanisation» n’a pas d’équivalent direct 

en langue allemande. Globalement le processus est perçu 
comme un mouvement désordonné de «suburbanisation» 
au-delà des zones urbaines et suburbaines existantes, 
qui conduit à ajouter une troisième ou une quatrième 
couronne aux agglomérations importantes.

En Espagne :
Les termes «périurbain» ou «périurbanisation» ne 

se trouvent pas dans les dictionnaires espagnols, mais 
sont souvent utilisés dans le langage courant et par des 
scientifiques. De façon générale, ces termes se réfèrent 
aux tendances actuelles à un grignotage continu par les 
villes de territoires ruraux plus ou moins proches de 
celles-ci. Ces derniers deviennent en conséquence en 
quelque sorte des zones dites «rurbaines», dont on a du 
mal à distinguer les limites ou les caractéristiques socio-
économiques et culturelles, et où se mélangent différents 
modes d’usages des sols, divers types d’activités et des 
modes de vie urbains ou ruraux.

Au Royaume-Uni :
En soi, le terme «périurbanisation» n’est pas d’usage 

courant. Quand il est employé, il concerne de plus en plus 
exclusivement les campagnes en bordure immédiate des 
villes, les «franges urbaines». Les aspects pris en compte 
dans la notion de périurbanisation et en particulier dans 
NEWRUR se retrouvent dans celles de «zones de 
déplacements domicile-travail», de «champs urbains» ou 
de «marchés locaux des emplois». D’usage plus courant, 
ces notions mettent chacune l’accent sur les façons dont 
les zones rurales sont profondément intégrées aux villes, 
au plan économique et au plan social.

Une comparaison entre diverses régions urbaines

NEWRUR a établi une comparaison entre les processus de 
périurbanisation dans différentes régions urbaines.

Les régions urbaines choisies pour des études de cas :
En France : la région urbaine 

d’Annecy
142.000 habitants) et celle de 

Valence en complément

En Allemagne : celle de Munich 1.200.000 habitants

En Espagne : celle de Grenade 240.000 habitants) et celle de El 
Ejido en complément

Au Royaume-Uni : celle de Norwich 175.000 habitants) et celles de 
Bedford et de Cambridge en 
complément

Leur analyse a fait appel à des approches quantitatives, mobilisant des 
méthodes d’analyse des données, et à des approches qualitatives, conduites 
notamment à partir d’entretiens semi-dirigés. Elles ont mis en évidence les 
principales dynamiques de développement, les tendances dominantes et les 
facteurs essentiels de tensions dans les zones périurbaines.

Une caractéristique commune aux régions urbaines étudiées est la 
dissociation croissante, au sein de celles-ci, de la localisation des emplois 
et de celle des lieux de résidence. Elle conduit notamment à renforcer 
les relations entre les villes et les zones périurbaines. Ces dernières sont 
plus enclines à se transformer en zones dortoir qu’en zones participant à 
l’accroissement des emplois dans les régions urbaines. La multiplication 

Le projet NEWRUR est un travail de recherche mené de 2001 à 2004 sur les 
interactions entre l’expansion des villes et les zones rurales situées en périphérie. 
Cette recherche a été menée par des équipes de divers pays européens : la 
France, l’Allemagne, l’Espagne et le Royaume-Uni.

Ce fascicule présente sous forme résumée des résultats essentiels de cette 
recherche, notamment des éléments de réponse aux questions auxquelles sont 
confrontés les acteurs locaux du développement des territoires.

Il expose les idées sur lesquelles s’appuient les notions de développement 
spatial durable et de relations partenariales entre le rural et l’urbain en Europe. Il 
indique ensuite en quoi les zones périurbaines des quatre pays étudiés ont connu 
des évolutions similaires ou différentes. Il tire enfin des conclusions en termes 
de régulation des processus de périurbanisation, en la situant par rapport à des 
objectifs de durabilité.

Perceptions et dynamiques de la 
périurbanisation en Europe

L’expansion urbaine rend plus 
floues les frontières entre les villes et 
les zones rurales voisines. 

Ces zones changent peu à peu 
de caractère au fur et à mesure 
de l’implantation d’équipements et 
d’activités ou de l’arrivée de nouveaux 
habitants. Partout en Europe, ces 
changements touchent des zones 
rurales de plus en plus éloignées des 
villes. Sans remettre en cause un certain 
maintien des activités agricoles, ces 
changements d’utilisation de l’espace 
impliquent des concurrences dans 
les usages des sols et de mutations 
économiques et sociales sous l’effet 
des pressions émanant de villes.

Bien qu’il se présente différemment 
selon les pays, ce phénomène, est 
qualifié de «périurbanisation». De 
nombreuses dénominations de la 
périurbanisation et des concepts 
qui s’y rapportent sont proposées, 
comme celles de «rurbanisation», 
«exurbanisation» ou, plus simplement, 
«suburbanisation». 

Au-delà des divergences d’appro-
ches, on peut néanmoins analyser la 
périurbanisation comme des processus 
de zones rurales au sein de régions 

urbaines. Ces régions urbaines sont 
des systèmes complexes, structurés 
par des villes, dont le fonctionnement 
repose sur des inter-relations entre 
les villes centrales, les autres villes 
et leurs périphéries.

Ces processus d’intégration 
ont des implications spatiales. Ils 
doivent être contrôlés au niveau 
local, mais sont surtout à prendre 
en compte dans les politiques de 
développement.

Le degré d’intégration des zones 
rurales dans des régions urbaines 
permet de situer l’extension spatiale 
des espaces périurbains. Ce qui 
amène à prendre en compte à la fois 
des aspects spatiaux - la localisation 
des zones rurales concernées - et 
des aspects fonctionnels – les 
interrelations attestant l’émergence 
de complémentarités de fonctions 
au sein des régions urbaines -.

Dans cette optique, NEWRUR 
s’at taché à qualifier le degré 
d’intégration des zones rurales 
dans les régions urbaines. Il définit 
les zones périurbaines comme les 
zones rurales les plus concernées 
par les processus d’intégration 
impulsés par des villes centre. Cette 
intégration est évaluée dans sa 
dimension spatiale, par l’étendue des 
zones d’influence des villes, et dans 
sa dimension fonctionnelle, par les 
évolutions des fonctions des zones 
rurales concernées.

Ces deux dimensions vont 

des déplacements domicile - travail 
vers les villes centre accentue les 
difficultés immédiates de transport 
et pose à long terme des questions 
de durabilité environnementale.

Une autre caractéristique 
commune est que les zones péri-
urbaines proposent des logements 
relativement plus abordables et 
plus spacieux. Cela va de pair avec 
l’at tractivité de ces zones envers 
cer tains types d’immigrants, 
notamment des jeunes couples et 
des familles. Or, les tensions que 
connaît le marché du logement 
périurbain poussent les prix à la 
hausse. Leur effet est d’autant 
plus marqué que les documents 
d’urbanisme limitent la construction 
de logements : il devient de plus 

permettre de rendre compte de la diversité des zones périurbaines. 
NEWRUR fait l’hypothèse que leur diversité est due avant tout à des 
différences d’intensité, et au besoin de rythme, des processus d’intégration. 
D’autres facteurs de diversité peuvent néanmoins intervenir, en relation plus 
ou moins étroite avec les précédents. Ils tiennent à la mixité des fonctions 
et à l’hétérogénéité sociale au sein des régions urbaines. Pour NEWRUR, la 
diversité périurbaine résulte d’une conjugaison de divers facteurs. Les uns 
jouent sur l’ensemble des zones rurales ; les autres sont plus spécifiques 
aux zones périurbaines : ce sont ceux que traduisent les liens entre ces 
zones et les villes proches.



en plus difficile de pouvoir se loger 
dans le périurbain. Cette tendance est 
aggravée par la pénurie en logements 
sociaux dans les zones périurbaines 
en développement, et par la timide 
mise en œuvre des politiques visant 
à faire baisser le coût des logements 
proposés.

En matière de services et 
d’équipements, la tendance est à 
l’accentuation de la dépendance des 
zones périurbaines vis à vis des villes 
centrales. Cette tendance est toutefois 
moins marquée quand la ville centre 
est très étendue, comme Munich, et 
qu’il existe des centres secondaires 
importants. Elle s’accompagne d’une 
dépendance aux transports individuels 
pour l’accès aux services. On peut 
facilement penser que l’augmentation 
de la population des zones périurbaines 
contribue au maintien des services 
existants déjà sur place, ou même à 
les développer. Parfois, notamment 
quand le tourisme est un moteur 
essentiel de la croissance urbaine, le 
développement de certains services 
répond plus aux demandes d’une 
clientèle extérieure, habitant au-delà 
des zones habituellement desservies 
par les pôles de services. La 
population locale ne profite guère du 
développement de ces services. Les 
régions urbaines étudiées présentent 
ainsi quelques différences : pour celle 
de Grenade l’importance du rôle joué 
par le tourisme ; pour celle d’Annecy, 
celui d’autres facteurs extérieurs 
dans le développement des services ; 
pour celle de Munich, les effets de 
l’accroissement de la population qui 
dynamisent plus fortement l’économie 
de cette région. En revanche, 
l’évolution des services est moins 
marquée dans les zones périurbaines 
de la région de Norwich, en lien avec 
la relative faiblesse de la croissance 
économique de cette région.

En termes de régulation de 
l’expansion urbaine, l’une des 
différences capitales entre les 
régions urbaines retenues s’explique 
par la disparité, d’un pays à l’autre, 
des tailles des communes ou de leurs 
équivalents. Les communes de faible 
taille sont plus souvent associées à 
des situations de concurrence entre 
elles qu’à des essais de coordination 
de leurs actions pour maîtriser les 
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changements à l’oeuvre dans le 
périurbain. La coordination reste 
à améliorer, même dans les pays 
qui, comme la France, ont cherché 
à la renforcer grâce à de nouvelles 
dispositions législatives en faveur de 
la coopération intercommunale. Le 
Royaume-Uni fait figure d’exception 
à cet égard. Les autorités locales 
ont pouvoir sur des zones plus 
étendues. Pour la régulation des 
changements que connaissent 
les zones périurbaines, elles 
s’investissent dans des actions 
qui sont d’autant mieux 
coordonnées qu’elles 
associent les villes 
centrales et leurs zones 
d’attraction immédiate. 
L’une des causes de la 
fragilité de ces collaborations 
est la faiblesse du potentiel fiscal 
des communes qui les pousse, pour 
pouvoir financer l’amélioration des 
services nécessaires ou pour installer 
de nouveaux équipements, à approuver 
des projets de constructions qu’elles 
n’auraient pas acceptés autrement. On 
note là encore quelques différences 
entre pays. Elles tiennent aux 
dispositifs institutionnels prévus pour 
développer la coopération, ceux-ci ne 
donnant pas les mêmes possibilités 
selon les pays. Elles tiennent aussi 
aux différences de modes de 
financement des communes ou de 
leurs équivalents, qui les rendent 
plus ou moins capables d’assurer une 
régulation effective des changements.

De même, on soulignera avant 
tout des différences entre pays sur 
l’efficacité avec laquelle la planification 
spatiale oriente la croissance. Elles 
tiennent d’abord au caractère plus 
ou moins centralisé des systèmes de 
planification. Là encore, le Royaume-
Uni se démarque avec un système 
extrêmement centralisé qui permet 
une application plus rigoureuse des 
plans d’occupation des sols. En 
Allemagne, l’importance des pouvoirs 
des communes et la faiblesse du 
pilotage des régions conduisent à des 
extensions désordonnées de zones 
bâties. La situation est aggravée 
par le contrôle limité qu’exercent 
les communes sur les réfections de 
constructions préexistantes et par leur 
manque de ressources financières, 

ce qui conduit à des extensions de 
zones bâties allant à l’encontre d’une 
planification spatiale efficace des 
implantations. Le système français 
est très décentralisé, attribuant aux 
communes le pouvoir de fixer les 
usages des sols sur leur territoire. 
Cependant, l’émiettement en 36000 
communes du territoire français 
pose le problème de la cohérence 
de la planification à une plus vaste 
échelle. La mise en œuvre de 
coopérations entre communes est 
alors un enjeu. En Espagne, aux 
échelons supérieurs, les pouvoirs 
publics s’efforcent de mettre en 
place des dispositifs contraignants, 
mais souvent les communes ne 
disposent pas des ressources 
financières leur permettant de 
respecter toutes leurs obligations. 
Le manque de ressources les 
pousse souvent, pour s’assurer de la 
trésorerie, à autoriser la conversion 
de terres agricoles en terrains 
constructibles qui leur rapportent 
plus, ce qui accentue les tendances 
à un manque de coordination entre 
communes.

Enfin, dans le domaine culturel, 
on relève un trait commun, toutefois 
moins marqué au Royaume-Uni, 
sur les changements induits par 
le développement dans les zones 
périurbaines. On le voit clairement 
avec le déclin de l’agriculture. Elle ne 
constitue plus une référence centrale 
servant de fondement aux sociétés 
locales du point de vue économique 
et politique. Plus généralement, ils 
se traduisent par des oppositions 
à de nouvelles constructions. Ce 
sont souvent des oppositions de 
principe au Royaume-Uni. Elles 
sont plus nuancées en France et en 
Allemagne, où elles sont davantage 
liées à la nature des projets. Mais 
le développement des zones 
périurbaines n’est pas assimilé à 
un prélèvement supplémentaire sur 
les espaces ruraux : les nouveaux 
résidents viennent avec le souhait 
de maintenir les caractères  
paysagers des espaces, avec les 
anciens bâtiments.
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touchent également les questions 
de mixité sociale dans les nouvelles 
zones bâties, comme le montrent 
les études de cas anglaises.

Pour établir de nouvelles formes 
de coopération, l’une des difficultés 
porte sur l’équilibre à trouver pour 
les usages de l’espace souhaités 
et rejetés par les villes centre ou 
par leurs périphéries. Cela pose 
le problème de l’équilibre coûts 
- bénéfices liés à ces usages. Il 
a été montré l’importance des 
considérations financières. Elles 
peuvent inciter à planifier des usages 
de l’espace, mais l’insuffisance des 
financements peut être source de 
tensions lors de la mise en œuvre 
des plans. Comme on l’a souligné 
au Royaume Uni et en Espagne, les 
organismes publics n’ont pas été en 
mesure de prévoir les services et 
les équipements nécessaires, ni en 
quantité ni en qualité, ou n’ont pas 
eu la volonté de le faire. De même, 
en Allemagne, le financement 
d’équipements supplémentaires 
par les communes et l’urbanisation 
accrue de terrains pour stimuler la 
croissance conduit à des impasses. 

Des régulations sont cependant 
mises en place. Au Royaume-Uni, 
contrairement à l’Allemagne, les 
coûts des nouveaux équipements 
prévus sont de plus en plus pris 
en charge par les promoteurs. 
En France, des structures 
intercommunales comme les 
communautés de communes 
peuvent prévoir une redistribution 
entre les communes adhérentes du 
produit des taxes professionnelles, 

La traduction au niveau local de 
ces objectifs généraux, dans des 
contextes spécifiques, permet de 
préciser cinq aspects essentiels à 
prendre en compte dans les politiques. 
Le SDEC, explicitant la position de 
la Commission européenne, montre 
clairement qu’il est souhaitable de 
s’orienter vers une régulation des 
processus de développement pour 
en assurer la durabilité. Il est en 
particulier recommandé, au niveau 
des régions urbaines :

• De continuer à appliquer le concept 
de "ville compacte" pour maîtriser 
l’expansion urbaine,

• De réhabiliter les espaces dégradés, 
de favoriser l’accessibilité de tous 
les habitants aux services de base 
et aux équipements, et d’assurer le 
maintien de plus de zones ouvertes 
ou de zones vertes,

• De développer des approches 
intégrant la gestion des ressources 
naturelles et de l’énergie, ainsi que 
le recyclage des déchets,

• De promouvoir des politiques 
spatiales mettant l’accent sur 
les utilisations de l’espace et 
sur la planification intégrée des 
transports, de façon à réduire 
l’usage de la voiture,

• D’intégrer les villes et les 
campagnes dans des stratégies de 
développement spatial.

Leçons pour la régulation des 
changements d’usages de l’espace 
périurbain

Les changements d’usages de 
l’espace périurbain et leur régulation 
constituent un enjeu majeur pour 
les décideurs et les aménageurs. 
La pression urbaine et les façons 
d’y répondre au niveau local 
conduisent à différents modes de 
développement perceptibles au 
travers des évolutions des usages 
de l’espace.

L’une des options politiques 
clé du SDEC en faveur du 
développement durable des régions 
urbaines en Europe est l’intégration, 
dans des stratégies communes de 
développement spatial, des «villes 
et campagnes environnantes». 
Les études de cas proposées par 
NEWRUR ont montré l’importance 
particulière que revêt cette 
approche intégrée. Ainsi, concevoir 
les régions urbaines comme des 
systèmes dont les fonctions sont 
en interrelation conduit à souligner 
la nécessité de stratégies de 
développement coordonnées, qui 
puissent s’appliquer au-delà des 
limites des communes ou d’autres 
périmètres d’action. Ces stratégies 
concernent la localisation des 
implantations résidentielles et de 
zones d’activités, d’infrastructures 
de transports ou d’autres 
équipements techniques ; elles 

quelle que soit la commune où 
celles-ci ont été levées. Opter 
pour l’instauration d’une taxe 
professionnelle unique (TPU) sur 
plusieurs communes répond à 
une logique de réduction de leur 
concurrence mutuelle, comme 
on l’a observé en France, mais 
souvent aussi en Allemagne. Dans 
ces deux pays, des concurrences 
entre communes voisines ont 
conduit à des implantations 
anarchiques de zones d’activités. 
L’établissement de modalités de 
coopération permet de limiter ce 
genre concurrence en évitant la 
multiplication de zones d’activité 
et en allouant aux communes 
des fonds de compensation de 
recettes non perçues. Des modes 
de coopération étendus à la région 
urbaine permettraient en outre 
aux communes de par tager les 
retombées des investissements 
effectués, quel que soit le lieu 
où ils ont été réalisés. En évitant 
des querelles de clochers, ils 
amèneraient également à rationaliser 
à l’échelle d’un plus vaste espace la 
localisation de l’habitat, des activités 
ou des services. L’absence de 
mesures compensatoires de ce 
type, la crainte des communes 
les plus riches de perdre des 
ressources fiscales et la réticence 
des communes à déléguer leurs 
compétences gênent néanmoins la 
mise en place de telles formes de 
coopération.

Les régions urbaines dans une perspective européenne: le SDEC

Les processus de périurbanisation amènent à s’interroger sur la durabilité du 
développement des régions urbaines.

La question de la durabilité du développement est abordée à l’échelle 
européenne dans divers documents. Ainsi, le Schéma de Développement de 
l’Espace Communautaire, ou SDEC, aborde trois problèmes essentiels : la 
cohésion économique et sociale, la conservation des ressources naturelles et 
du patrimoine culturel, et enfin la compétitivité plus équilibrée des territoires 
européens.

Le partenariat entre le rural et l’urbain est présenté dans le SDEC comme un 
enjeu majeur face aux processus d’expansion urbaine. L’une des idées maîtresses 
de ce document est l’approche intégrée des villes et des zones rurales dans les 
politiques ou les processus de régulation. Le renforcement progressif de leurs 
relations confrontent les villes et les zones rurales aux mêmes questions.

Le SDEC évoque dès le départ, dans la section intitulée «Des villes et 
régions urbaines dynamiques, attrayantes et compétitives», les questions de 
compétitivité et de potentiel de développement des régions urbaines, et peu à 
peu aborde les conditions à respecter à un niveau local pour pouvoir répondre 
à ces questions. Le glissement vers une approche locale d’un «développement 
durable des villes et des cités» tel que le situe le SDEC plaide pour que les 
objectifs des politiques visant la durabilité concernent, dans les régions 
urbaines, des territoires intégrés et non pas seulement les villes ou les réseaux 
de villes. Le développement et la compétitivité des régions urbaines ne sont 
donc pas uniquement des objectifs de court terme, mais aussi des enjeux pour 
des politiques de durabilité. A l’échelle des régions urbaines, la durabilité du 
développement pose des questions-clé, particulièrement prégnantes pour les 
zones proches des villes :

• La maîtrise physique de l’expansion urbaine,
• La mixité des fonctions et des groupes sociaux, en particulier en cas de 

menaces d’exclusion sociale,
• La gestion intelligente et précautionneuse de l’écosystème urbain,
• L’amélioration de l’accessibilité grâce à des moyens de transports efficaces 

et non polluants,
• La sauvegarde et le développement de la nature et du patrimoine culturel.

Ces questions relèvent de trois objectifs généraux du SDEC qui s’inscrivent 
dans les domaines suivants :

• Le développement d’un système urbain polycentrique et équilibré, et le 
renforcement du partenariat entre espaces urbains et espaces ruraux, en 
dépassant le dualisme villes - campagnes,

• La promotion des schémas intégrés de transports et de communications et 
la parité des accès à ces services, en appui au développement polycentrique 
du territoire européen et à la réduction des écarts de compétitivité,

• Le développement et la préservation de la nature et du patrimoine culturel, 
pour maintenir ou raffermir les identités régionales ainsi que la diversité 
naturelle et culturelle.
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Pour résumer, il faut souligner 
l’importance de la dimension financière 
dans la diffusion de stratégies 
communes de développement spatial. 
En effet, pour des raisons de moyens, 
les communes sont poussées à définir 
des plans limités à la commune, ou à 
lancer des opérations sans vision 
stratégique plus large. De nouvelles 

modalités de financement 
des tâches incom-
bant normalement aux 
communes pourraient 
réduire à termes ces 

dysfonctionnements, voire 
ces tensions. On peut alors imaginer 
que la diffusion d’un système 
d’incitations financières en fonction 
du niveau d’intégration pourra faire 
progresser les dynamiques de 
coopération.

La taille des communes pose 
aussi question quant à l’efficacité 
de la régulation des changements 
d’usage de l’espace et de la cohérence 
de la planification spatiale.

Certaines communes sont en effet 
trop petites pour pourvoir recourir 
à des professionnels diplômés de 
haut niveau, ou pour prétendre à leur 
niveau à une cohérence globale en 
termes de planification spatiale. Dans 
le premier cas, il ne s’agit pas d’une 
simple question de compétences 
techniques, mais de références 
communes à des savoirs-faire et 
des systèmes de valeur que seule 

l’expérience professionnelle permet 
d’acquérir. Cette culture partagée 
facilite l’intégration des objectifs des 
plans, dans sa dimension ver ticale 
entre les services des divers échelons 
impliqués, et dans sa dimension 
horizontale entre les divers services 
des mêmes organismes. Le Royaume-
Uni y parvient en raison d’une pratique 
poussée de l’échange des ex-
périences professionnelles par le canal 
d’associations auxquelles adhérent en 
permanence les planificateurs, celles-
ci étant leurs porte-parole à tous 
les niveaux, comme par exemple le 
Royal Town Planning Institute. Dans le 
second cas, la multiplicité de petites 
structures communales tend à un 
développement spatial anarchique 
et une consommation d’espace 
conséquente. La France tente de 
palier au maillage extrêmement fin des 
communes par l’intercommunalité. 

De plus, il est indispensable, dans 
les zones périurbaines soumises à 
de for tes pressions sur les usages 
des sols, d’assurer un suivi du 
développement du bâti, en portant 
particulièrement attention aux effets 
attendus des changements d’usage 
du foncier.

Les politiques insistent sur la 
nécessité d’un usage économe du 
foncier, mais on ne considère pas 
pour autant, sauf au Royaume-Uni, 
que cette ressource soit un bien 
rare à préserver. En Allemagne, les 
ressources naturelles - air ou eau - 
sont volontiers perçues comme des 
ressources rares. Il n’en est pas de 
même du foncier – c’est à dire les 
espaces ouverts et non pas la qualité 
des sols – ou des paysages, sauf 
en cas de rareté manifeste de ces 
ressources. De ce fait, comme on le 
voit aussi en Espagne, l’espace ouvert 
est préservé dès lors qu’un statut 
légal de protection environnementale 
permet de lui assigner une cer taine 
valeur. C’est le cas pour des biotopes 
menacés ; les terres agricoles ou plus 
généralement les espaces ouver ts 
sans statut spécifique ne font pas 
l’objet de la même attention. En 
France, comme dans les autres pays, 
des zonages de protection ont été mis 
en place, mais, en dépit des lois et 

des réglementations qui prennent 
en compte l’intérêt spécifique et le 
caractère particulier de ces espaces, 
on ne peut affirmer que la prise de 
conscience d’une valeur assignée 
aux espaces ouverts est aujourd’hui 
largement reconnue.

De même, tous les acteurs 
impliqués dans les processus 
de périurbanisation ont beau 
reconnaître qu’il est indispensable 
de suivre du développement du bâti, 
il n’en reste pas moins qu’un tel 
suivi n’apportera sans doute guère 
de changements tant qu’il restera 
plus intéressant, du point de vue 
financier, de réaliser d’importantes 
opérations de construction.

Dans des approches intégrées 
du développement des régions 
urbaines, il est par ticulièrement 
important d’assurer la cohérence, 
dans la planification comme dans 
les faits, des objectifs formulés au 
niveau national, régional et local : 
les zones d’attraction des villes vont 
au-delà des limites des communes ; 
la gestion de l’espace doit être 
conçue à l’échelle régionale. Mais 
souvent, comme l’étude de cas 
espagnole l’a montré, la planification 
intégrée au niveau régional n’est pas 
assez précise.

La mobilisation d’objectifs 
chiffrés et d’indicateurs associés 
est reconnue comme un 
bon moyen de contrôle des 
changements d’usage de l’espace 
périurbain, même si ces objectifs 
ne constituent pas des normes 
intangibles au niveau local. 
Cependant, il existe encore peu 
d’exemples de tels indicateurs. Les 
changements d’usage de l’espace 
périurbain restent peu maîtrisés ; 
on estime qu’ils ne sont ni contrôlés 
ni considérés comme des objets de 
démarches d’évaluation.

De plus, la priorité que les 
pouvoirs publics devraient donner 
aux décisions de planification 
stratégique pose la question du 
degré d’autonomie à attribuer aux 
échelons locaux. Différents cas 
de figure se présentent en Europe. 
Au Royaume-Uni, contrairement à 
l’Allemagne, on accorde beaucoup 

plus d’importance à l’ordonnancement de la planification qu’à donner 
aux locaux une maîtrise des décisions concernant leur espace. Ainsi, les 
tensions émanant de projets se construction sont réglées par un inspecteur 
représentant l’Etat, l’arbitrage de faisant au niveau du ministre. Des études 
d’impact environnemental peuvent être demandées au vu des arguments 
des diverses parties ; ce processus favorise une démarche d’évaluation.

Enfin, savoir jusqu’où et à quel moment la participation du public est 
nécessaire pour que la planification spatiale puisse recevoir un consensus 
plus étendu n’a pas fait l’unanimité dans les quatre pays étudiés. Il s’agit 
de déterminer à la fois un niveau approprié de participation et un échelon 
géographique pertinent. Compte tenu de ces éléments, la participation est 
difficile à mettre en œuvre dans le cadre de la planification stratégique où, 
de fait, elle est peu pratiquée.

En France, la contractualisation donne de nouvelles possibilités pour 
élargir la participation du public au nom de deux principes. Le premier est 
celui de l’ouverture du débat, pour légitimer la procédure et pour permettre 
à de nouveaux acteurs d’intervenir dans la formulation des politiques. Le 
second principe est la recherche de l’efficacité, grâce à la prise en compte 
les particularités des situations locales. La participation de divers types 
d’acteurs et des engagements contractuels définis en commun tendent à 
donner plus de légitimité aux résultats obtenus.
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Großbritannien
Der Begriff Periurbanisierung selbst wird im Englischen 

kaum gebraucht. Wenn, dann bezeichnet er schlicht 
das direkte ländliche Umland der Städte. Das weitere 
Verständnis der Periurbanisierung, das dem Projekt 
NEWRUR zugrunde liegt, wird durch andere Konzepte wie 
die „Pendlereinzugsgebiete“ oder Arbeitsmarktregionen 
abgedeckt, die sehr viel häufiger gebraucht werden und 
jedes für sich deutlich machen, wie stark die ländlichen 
Räume in die städtischen Ökonomien und sozialen 
Systeme eingebettet sind.

Das Forschungsprojekt NEWRUR (2001 – 2004) beschäftigt sich mit den 
Wechselwirkungen zwischen dem räumlichen Wachstum von Städten und 
ihren umgebenden ländlichen Räumen. Es wurde durchgeführt von einem 
internationalen Konsortium mit Teams aus Frankreich, Deutschland, Spanien und 
Großbritannien. 

In diesem Heft sind einige der Hauptergebnisse für kommunale Ent-
scheidungsträger und Planer zusammengefasst. Es führt den Begriff der 
nachhaltigen Raumentwicklung in Europa und das Konzept der Stadt-Land-
Partnerschaft ein und hebt wesentliche Unterschiede und Gemeinsamkeiten 
zwischen der Entwicklung periurbaner Räume in den vier Ländern hervor. Es 
schließt ab mit einigen Schlussfolgerungen für die Regulierung dieser Prozesse 
vor dem  Hintergrund der zuvor genannten Ziele einer nachhaltigen Entwicklung.

Periurbanisierung in Europa  – 
Interpretationen und Dynamiken

Das räumliche Wachstum der 
Städte verwischt die Unterschiede zwi-
schen städtischen und benachbarten 
ländlichen Räumen. Durch einen 
stetigen Wandel, neue Infrastrukturen, 
Aktivitäten und Bewohner verändern 
diese Räume langsam ihren Charakter. 
Dies kann überall in Europa beobachtet 
werden und obwohl dieses Phänomen 
sich von Land zu Land im Detail 
unterschiedlich äußert, nennen wir es 
Periurbanisierung. Die Beibehaltung 
landwir tschaftlicher Aktivitäten ist 
zwar nicht ausgeschlossen, aber sie 
wird begleitet durch Veränderungen 
in der Flächennutzungsstruktur, durch 
konkurrierende Flächennutzungen und 
durch sozialen und ökonomischen 
Wandel, der sich aus städtischem 
Druck ergibt.

Es gibt ein großes Spektrum an 
Definitionen für die Periurbanisierung 
und verwandte Konzepte, wie die 
„Rurbanisierung“, „Exurbanisierung“ 
oder einfach „Suburbanisierung“.

Frankreich
Periurbanisierung äußert sich als sehr vielschichtiger 

Prozess. Obgleich es verschiedene Auffassungen über 
und Erklärungen für Art und Umfang der Periurbanisierung 
gibt, werden periurbane Räume in der Regel als die 
ländlichen Räume definiert, die in Nachbarschaft zu be-
stehenden Städten und ihrem suburbanen Umland liegen 
und mit diesen eng verflochten sind.

Ein Vergleich zwischen Stadtregionen

Im Rahmen von NEWRUR wurde eine vergleichende Studie über 
Periurbanisierung in mehreren Stadtregionen durchgeführt. Folgende Städte 
dienten als Fallstudien:

Fallstudienregionen:
Frankreich Annecy 142.000 Einwohner 

(Vergleichstudie Valence)
Deutschland München 1.200.000 Einwohner
Spanien Granada 240.000 Einwohner 

(Vergleichstudie El Ejido)
Großbritanien Norwich 175.000 Einwohner 

(Vergleichstudien Bedford und 
Cambridge)

Zur Untersuchung der ausgewählten Fallstudienregionen wurde eine 
Kombination aus quantitativen (z.B. Clusteranalyse) und qualitativen 
(Leitfadengespräche) Methoden angewandt. Dabei wurden die folgenden 
wesentlichen Dynamiken, Trends und Konflikte in periurbanen Räumen 
aufgedeckt: Innerhalb der Stadtregionen gibt es einen gemeinsamen Trend 
(in allen vier Ländern) zu einer weiteren Trennung zwischen Wohnung 
und Arbeitsplatz, die sich in steigenden Verflechtungen zwischen urbanen 
und periurbanen Räumen äußern. Dabei entwickeln sich die periurbanen 
Räume eher zu reinen Schlafstädten als dass sie eine wesentliche 
Arbeitsplatzdynamik entwickeln könnten. Das Pendeln in die Kernstädte 
nimmt weiter zu und verstärkt die bestehenden Verkehrsprobleme, die die 
langfristige ökologische Nachhaltigkeit der Regionen in Frage stellt.

Deutschland
Der Begriff der Periurbanisierung hat sich im 

deutschen Sprachgebrauch eigentlich noch nicht 
durchgesetzt. Im wesentlichen bezeichnet er eine 
disperse Form der Suburbanisierung über bestehende 
urbane und suburbane Räume hinaus und fügt diesen 
zweite, dritte oder gar vierte „Ringe“ hinzu.

Spanien
Die Begriffe „periurban“ und „Periurbanisierung“ sind 

nicht in spanischen Wörterbüchern zu finden, werden aber 
im wissenschaftlichen Zusammenhang häufig dennoch 
gebraucht. Im Wesentlichen beziehen sie sich auf den 
ununterbrochenen Trend zur Zersiedlung stadtnaher 
ländlicher Räume. Folglich werden diese Räume zu 
einer Art „rurbanen“ Räumen, deren sozioökonomische 
und soziale Grenzen mit den Städten verwischen und 
deren Flächennutzung und Lebensstile sich mit diesen 
vermischen.
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Periurbanisierung kann so als 
ein Prozess verstanden werden, der 
ländliche Räume zu Systemen mit 
Städten integriert. Diese werden als 
Stadtregionen bezeichnet; sie sind 
komplexe System mit Beziehungen 
zwischen Kernstädten, Nebenzentren 
und Umland.

Solche Integrationsprozesse 
haben räumliche Konsequenzen. Diese 
müssen vor Ort bewältigt werden, 
aber in erster Linie mü-ssen sie in 
integrierten Entwicklungskonzepten 
berücksichtigt werden. Der Grad 
der Verflechtung von ländlichen 
Räumen mit Stadtregionen hilf t, 
die räumlichen Grenzen der 
periurbanen Räume abzugrenzen. 
Für ländliche Räume kann sich der 
Grad der Verflechtung räumlich 
äußern oder auch funktional, wo 
komplementäre Funktionen innerhalb 
der Stadtregionen übernommen 
werden.

Ein Ziel des Projektes NEWRUR war 
es, den Intensität der Verflechtungen 
von ländlichen Gebieten mit 
Stadtregionen zu bestimmen 
– basierend auf der Annahme, dass 
periurbane Gebiete die am stärksten 
integrier ten ländlichen Räume sind. 
Dies wurde bestimmt anhand des 
Radius der städtischen Einflüsse, die 
auf diese Räume wirken, und durch 
den funktionalen Wandel, den diese 
Gebiete erfahren haben. 

Die Verbindung dieser beiden 
Aspekte wiederum spiegelt die 
Vielfalt dieser periurbanen Gebiete.

NEWRUR basiert auf der Annahme, dass Unterschiede in der Intensität 
und möglicherweise auch im Verlauf dieses Integrationsprozesses die 
wesentlichen Merkmale der Vielfalt periurbaner Räume sind. Dennoch kann 
diese auch durch andere Faktoren bestimmt werden, die mehr weniger eng 
mit der Integration in die Stadtregionen zusammenhängen. Dabei wurde 
ebenso angenommen, dass sich die Vielfalt periurbaner Räume durch eine 
Kombination genereller Merkmale ländlicher Räume und spezieller Einflüsse 
durch die Stadtregionen ergibt.

Es gibt weiterhin eine  ge-
meinsame Tendenz  zur Bereit-
stellung relativ kostengünstigen 
Wohnraums in periurbanen Räumen, 
was jedoch mit einer wachsenden 
Wohnfläche einhergeht. Dies hängt 
auch zusammen mit einer gewissen 
Selektivität in Bezug auf den Zuzug in 
diese Räume, wo jüngere Haushalte 
und Familien überwiegen. Allerdings 
treibt der Druck auf die periurbanen 
Gebiete auch die Preise in die Höhe, 
was dort noch verstärkt wird, wo 
die Stadtplanung die Verfügbar-
keit von Bauland einschränkt, so 
dass es in einigen Fällen auch 
für Einheimische schwierig wird, 
bezahlbaren Wohnraum zu finden. 
Dazu kommt noch ein niedriger 
Anteil an gefördertem Wohnraum 



bzw. die mangelnde Umsetzung von 
Strategien zur Bereitstellung anderen 
kostengünstigen Wohnraums.

In Bezug auf die Versorgung mit 
bestimmten Dienstleistungen gibt 
es eine wachsende Abhängigkeit 
von den Kernstädten, mit Ausnahme 
der Regionen mit sehr großen 
Städten, wie München, wo es 
weitere Zentren im Umland gibt, die 
Versorgungsfunktionen übernehmen. 
Dazu kommt eine zunehmende 
Abhängigkeit vom motorisier ten 
Individualverkehr.

Es gibt aber wenig Zweifel daran, 
dass die wachsende Bevölkerungszahl 
in periurbanen Räumen dabei 
hilf t, bestehende Dienstleistungen 
aufrecht zu erhalten, insbesondere 
dort, wo Tourismus ein wesentlicher 
Entwicklungsfaktor ist. In diesem Fall 
wird ein Einzugsbereich abgedeckt, 
der über die eigentliche Reichweite 
der Versorgungszentren im Umland 
hinaus geht. Allerdings bedeutet dies 
häufig auch, dass die Verbesserung 
der Versorgung an den Bedürfnissen 
der lokalen Bevölkerung vorbei geht. 

Unterschiede zwischen den 
Fallstudien ergeben sich gerade aus 
der Rolle, die dem Tourismus und 
anderen externen Faktoren jeweils 
zukommen, wie beispielsweise in 
Annecy und Granada. Anders ist die 
Lage in München, wo die generelle 
wir tschaftliche Dynamik eine 
wesentliche Rolle für das Wachstum 
des Umlandes beiträgt und in 
Norwich, wo sich der Wandel in der 
Bereitstellung von Dienstleistungen 
aufgrund der generell schwachen 
wir tschaftlichen Entwicklung auf 
niedrigem Niveau bewegt.

Ein wesentlicher Unterschied 
im Hinblick auf die Steuerung des 
städtischen Wachstum liegt in der 
unterschiedlichen Größe der lokalen 
Gebietskörperschaften die tendenziell  
mit gegenseitiger Konkurrenz  und 
nicht mit Kooperation bei der 
Bewältigung des Wandels einhergeht. 
Auch in Ländern, die wesentliche 
Anstrengungen zur Förderung der 
interkommunalen Kooperation 
unternommen haben, muss bei 
ihrer Umsetzung in die Praxis noch 
nachgebessert werden. In diesem 
Zusammenhang unterscheidet sich 
Großbritannien grundsätzlich von 
den anderen Ländern, wo nicht nur 
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die lokalen Gebietskörperschaften 
wesentlich größer sind, sondern auch 
in enge Absprachen zur gemeinsamen 
Regulierung der Entwicklung im 
periurbanen Umland mit den Kern-
städten eingebunden sind.

Ein Grund für die Schwierigkeiten 
bei der Umsetzung von Kooperationen 
ist die kritische Finanzlage vieler 
Kommunen, die dazu führt, dass diese 
Planungen und Entwicklungsvorhaben 
anstreben, die ihnen die Möglichkeit zur 
Finanzierung notwendig gewordener 
Infrastrukturvorhaben 
bieten. Es bestehen 
unterschiedliche 
institutionelle Formen 
der Kooperation 
und Absprache be-
züglich finanzieller 
Ausgleichsregelungen für 
interkommunale Kooperationen, die 
wiederum Folgen für die Finanzlage 
der beteiligten Kommunen und 
ihre Fähigkeit zur Regulation der 
Siedlungsentwicklung haben. 

Auch im Hinblick auf eben die 
Effektivität der Raumplanung bei der 
Regulierung des Stadtwachstums 
ergeben sich unterschiedliche 
Erkenntnisse. Der erste Unterschied 
liegt im Grad der Zentralisierung 
des Planungssystems, der in 
Großbritannien am höchsten ist 
und mit einer strengen Umsetzung 
von räumlichen Planungsvor-
haben einhergeht. In Deutschland 
wiederum, mit seiner starken 
kommunalen Planungshoheit und 
eher schwachen Regionalplanung, 
ergibt sich ein stark disperses 
Muster der Siedlungsentwicklung, 
was noch verstärkt wird durch die 
Schwierigkeiten einiger Gemeinden 
bei der Kontrolle der innerörtlichen 
Nachverdichtung und Neunutzung von 
alten Hofstellen. Zusätzlich führt die 
schwierige kommunale Haushaltslage 
zu fragwürdigen Planungen und 
Aktivitäten bei der Baulandentwicklung 
einiger Gemeinden, die sich dadurch 
zusätzliche Einnahmen zu sichern 
versprechen.

Auch in Frankreich haben die 
Kommunen die Kontrolle über 
die Baulandausweisung. Diese 
zersplit ter te Zuständigkeit der 
Planungshoheit bei einer Zahl von 
mehr als 36.000 Kommunen schwächt 
die Umsetzung der interkommunalen 

Kooperationsvorhaben, die eine 
bessere Kohärenz übergeordneter 
Planungen sicherstellen könnten. 
In Spanien werden zwar von den 
Kommunen die verpflichtenden 
Vorgaben übergeordneter Pla-
nungsebenen weitgehend befolgt, 
jedoch fehlen ihnen häufig die 
finanziellen Ressourcen, um allen 
ihren Aufgaben nachzukommen, 
z.B. bei der Bereitstellung von 
Infrastruktur. Zusätzlich „verführt“ 
diese Knappheit die Gemeinden 
zur baulichen Entwicklung land-
wirtschaftlicher genutzter Flächen. 
Dies wiederum erschwert auch 
die Zusammenarbeit zwischen den 
einzelnen Gemeinden.

Eine weitere Gemeinsamkeit – 
obgleich in Großbritannien weniger 
spürbar als in anderen Ländern 
– liegt im kulturellen Wandel, den 
das Wachstum in periurbanen 
Räumen auslöst. Dies zeigt sich in 
der schwindenden Bedeutung der 
Landwirtschaft als wirtschaftlicher 
und gesellschaftlicher Grundlage. 

Ähnlicher noch war der Wider-
stand gegen neue Entwicklungen, 
der für Großbritannien nicht selten 
grundsätzlicher Art ist, während 
er in Frankreich und Deutschland 
mehr von der Art der geplanten 
Vorhaben abhängt. Die Dynamik 
der periurbanen Räume besteht 
jedoch nicht nur in neuem Druck auf 
Landschaft und Naturraum, sondern 
auch in den Bemühungen und im 
Engagement vieler Zuzügler für den 
Erhalt der Landschaft einschließlich 
des baulichen Erbes.



Die Übersetzung dieser drei 
Hauptziele auf den lokalen Kontext 
wiederum führt zu konkreteren 
Handlungsoptionen für die Planung. 
Hier wird auch klar, dass die Euro-
päische Kommission die Steuerung 
der Raumentwicklung als wesentlich 
für die Erreichung der Ziele des 
EUREK ansieht. Für die lokale und 
stadtregionale Ebene bedeutet dies 
im Detail:

• Die Verfolgung des Konzepts 
der „kompakten Stadt“ zur Mini-
mierung der Ausdehnung der 
Siedlungsflächen,

• der Wiederaufbau vernachlässigter 
Gebiete und Industriebrachen, 
ein angemessener Zugang 
zu den Basisdienstleistungen 
und - einrichtungen für alle 
Bürger sowie der Erhalt und die 
Entwicklung von Grünzonen,

• ein integrier ter Ansatz mit 
geschlossenen Kreisläufen natür-
licher Ressourcen, Energie und 
Abfall,

• eine Standortpolitik, die in 
Übereinstimmung mit der Flä-
chennutzungsplanung und der 
Verkehrsplanung steht und die 
Abhängigkeit vom PKW verringert, 

• eine integrative Betrachtung von 
Stadt und Land als funktional-
räumliche Einheit mit vielfältigen 
Beziehungen und Abhängigkeiten.

Ein europäischer Blick auf die Stadtregionen – Das EUREK

 Periurbanisierungsprozesse werfen Fragen bezüglich der nachhaltigen 
Entwicklung von Stadtregionen auf.

Auf EU-Ebene werden Fragen der nachhaltigen Raumentwicklung in 
Dokumenten wie dem Europäischen Raumentwicklungskonzept (EUREK) 
diskutiert, das sich mit der wirtschaftlichen und sozialen Kohäsion, dem Erhalt des 
natürlichen und kulturellen Erbes und einer ausgewogenen Wettbewerbsfähigkeit 
auseinandersetzt. In Bezug auf die Periurbanisierung nennt das EUREK in erster 
Linie das Thema der Stadt-Land-Partnerschaft.

Dieses basiert auf der Annahme, dass städtische und ländliche Räume 
in politischer und planerischer Hinsicht nicht als getrennte Räume behandelt 
werden sollten. Sie sollten vielmehr integriert betrachtet werden, da sie in einer 
Weise voneinander abhängig sind, die die Probleme des einen auch zu den 
Problemen des anderen Raumes werden lässt.

In seinen einleitenden Kapiteln über „Dynamische, at traktive und 
wettbewerbsfähige Städte und Verdichtungsregionen“ betont das EUREK die 
Wettbewerbsfähigkeit und das wirtschaftliche Potenzial der Stadtregionen. 
Sobald jedoch die Sprache auf die Bedingungen für die Erreichung dieser beiden 
Ziele kommt, betont das EUREK die notwendigen Voraussetzungen für die „[…] 
die nachhaltige Stadtentwicklung“. Die dahinter liegende Botschaft ist deutlich: 
Wettbewerbsfähigkeit und wirtschaftliches Potenzial sind keine kurzfristigen 
Themen, sondern bedürfen der Verfolgung von Zielen einer nachhaltigen 
Entwicklung nicht nur in Städtenetzen, sondern insbesondere innerhalb der 
Stadtregionen, d.h. zwischen Kernstädten und ihrem Umland. Zentrale Punkte 
für die Förderung der Lebensqualität auf lokaler Ebene mit Bezug auch für die 
periurbanen Räume sind:

• Die Kontrolle über die Expansion der Städte,
• eine Mischung von Funktionen und gesellschaftlichen Gruppen,
• intelligentes und ressourcensparendes Management des städtischen 

Ökosystems,
• eine bessere Erreichbarkeit mit Verkehrsmitteln, die sowohl effektiv als auch 

umweltfreundlich sind, sowie 
• die Erhaltung und Entwicklung der Natur und des Kulturerbes.

Diese Punkte leiten sich aus den übergeordneten Zielen des EUREK ab. Diese 
sind:

• Die Entwicklung eines polyzentrischen und ausgewogeneren Städtesystems 
und Stärkung der Partnerschaft zwischen städtischen und ländlichen Räumen 
zur Überwindung des heute nicht mehr angemessenen Dualismus von Stadt 
und Land,

• die Förderung integrier ter Verkehrs- und Kommunikationskonzepte mit 
gleichwertigen Zugangsmöglichkeiten zu Infrastruktur und Wissen für eine 
polyzentrische Entwicklung des EU-Territoriums und

• die Entwicklung und Pflege der Natur und des Kulturerbes zur Bewahrung und 
Weiterentwicklung der regionalen Identität und der natürlichen und kulturellen 
Vielfalt der Regionen und Städte der EU.

Regulierung der Periurbanisierung 

Die Veränderung der Flächen-
nutzung und ihre Regulierung 
sind ein Hauptthema für Politik 
und Planung im periurbanen 
Raum; Siedlungsdruck und lokale 
Antworten darauf führen zu 
unterschiedlichen Entwicklungs-
pfaden, die sich im Wandel der 
Flächennutzungsstruktur zeigen. 

Die Integration von städtischen 
und ländlichen Räumen in 
gemeinsamen Entwicklungsstra-
tegien ist eine der Hauptoptionen 
des EUREK für eine zukünftige 
nachhaltige Entwicklung der 
europäischen Stadtregionen. Die 
NEWRUR-Fallstudien haben die 
besondere Notwendigkeit eines 
solchen integrier ten Vorgehens 
gezeigt: Stadtregionen als komplexe 
Systeme benötigen eine gut 
abgestimmte Planung, die nicht 
an bestehenden administrativen 
oder anderen Grenzen halt macht. 
Dies betrif f t z.B. die Verteilung 
von Wohn- und Gewerbegebieten, 
den Verkehrsbereich und andere 
technische Infrastruktur, aber auch 
die Frage einer sozial ausgewogenen 
Entwicklung, wie das englische 
Beispiel gezeigt hat.

Ein Aspekt, der bei der 
Ein- und Durchführung neuer 
Kooperationsstrategien im Blick 
behalten werden sollte, ist die 
Frage des Ausgleichs und der 
Verteilung von „erwünschten“ 

und „unerwünschten“ Flächen-
nutzungen zwischen Kernstadt und 
Umland. Damit zusammen hängt 
auch die Frage des Ausgleichs 
anderer Kosten und Nutzen einer 
verstärkten Kooperation. Finanzielle 
Überlegungen wirken entweder als 
Anreiz zur Ausweisung von Flächen 
oder als Hindernis, wenn die Mittel 
zur Umsetzung von Planungen 
fehlen. Letzteres trifft insbesondere 
für England und Spanien im 
Bereich von Dienstleistungen und 
Infrastruktur zu. Auch für deutsche 
Gemeinden hat sich die Finanzierung 
von Infrastrukturinvestitionen in 
Folge der Baulandausweisung 
für die Kommunen geradezu als 
Teufelskreis herausgestellt.

In England wiederum ist es 
beispielsweise möglich, dass 
diese Kosten von Bauträgern 
getragen werden. So führen 
unterschiedliche Modelle der 
Finanzierung kommunaler Aufgaben 
sowie deren Auslegung und 
Anwendung vor Ort zu durchaus 
unterschiedlichen Wirkungen die-
ser finanziellen Aspekte auf die 
Siedlungsentwicklung.

In Frankreich beinhalten inter-
kommunale Kooperationsstruktu-
ren wie die communautés de 
communes auch eine gleichmäßige 
Verteilung der Gewerbesteuern 
unter den Mitgliedern, unabhängig 
davon wo sie erhoben wurden. 
Grundsätzlich verspricht eine solche 
Umverteilung von Steuereinnahmen 
eine Abschwächung der Konkurrenz 
zwischen Kommunen, wie sich 

in Frankreich und besonders in 
Deutschland gezeigt hat. In beiden 
Fällen hat diese Konkurrenz dazu 
geführt, dass Gewerbegebiete in 
wenig geeigneten Lagen wie Pilze 
aus dem Boden geschossen sind. 
Durch den Ausgleich vermeintlicher 
Steuerausfälle beim Verzicht auf 
eigene Flächenausweisungen kann 
diese Konkurrenz abgeschwächt 
werden. Ein weiterer Vorteil von 
Kooperationen in Stadtregionen 
liegt darin, dass alle beteiligten 
Kommunen von Investitionen 
profitieren, und zwar unabhängig 
davon, wo sie getätigt wurden. 
Zudem können größere Koope-
rationsstrukturen auch dabei helfen, 
wirklich geeignete Stand-orte 
für Wohnen, Gewerbe, Dienst-
leistungen etc. zu finden.

Als wesentliches Hindernis 
hat sich das Fehlen solcher 
Ausgleichsmechanismen gezeigt; 
auch die Befürchtungen „reicherer“ 
Gemeinden vor vermeintlichen 
Steuerausfällen haben sich als 
Schwierigkeiten für die Umsetzung 
erwiesen. Weitere finanzielle 
Anreize, die mit der Verbindlichkeit 
von Kooperationen steigen, könnten 
die bessere Zusammenarbeit 
fördern.
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Zusammengefasst sollte betont 
werden, dass finanzielle Engpässe 
einen starken Druck auf die 
Gemeinden zu Ad-hoc-Planungen 
ohne strategische Perspektive 
ausübten. Um diesen zu nehmen, 
sollte auch über neue Formen zur 
Finanzierung gemeindlicher Aufgaben 
nachgedacht werden, die eine stärkere 

Zusammenarbeit der 
Kommunen durch 
finanzielle Anreize 
fördern.

Auch die Größe der 
lokalen Gebietskörper-

schaften hat sich als wesentlicher 
Faktor für die Effektivität und Kohärenz 
von Planung erwiesen.

Zum einen bezieht sich dies 
auf Kapazitätsengpässe im Perso-
nalbereich in besonders kleinen 
Gemeinden. Zum anderen schmälert 
dies eine kohärente Raumplanung 
in der Stadtregion. Im ersten 
Fall geht es nicht nur um die 
fehlenden Kompetenzen der lokalen 
Verwaltungen, sondern auch um die 

Im zweiten Fall wächst u.U. die 
Gefahr einer flächenverbrauchenden 
und unkoordinier ten Entwicklung 
durch die große Anzahl individuell 
handelnder kleiner Gemeinden. 
Genau aus diesem Grund, die 
Schwierigkeiten mit der großen Anzahl 
kleiner Gemeinden auszuräumen, wird 
in Frankreich die interkommunale 
Kooperation so stark gefördert.

So hat sich Aufklärungsarbeit 
und Bewusstseinsbildung als sehr 
bedeutend für periurbane Gebiete 
herausgestellt, insbesondere wo der 
Siedlungsdruck und die erwarteten 
Gewinne durch Baulandentwicklung 
hoch sind.

Denn mit Ausnahme von 
Großbritannien wird (unbebautes) 
Land kaum als Schutzgut an sich 
angesehen, obwohl Politik und 
Planung einen sparsamen Einsatz als 
knappe Ressource betonen. Wäh-
rend in Deutschland beispielsweise 
saubere Luft, Wasser und ähnliches 
schon lange als Schutzgüter auch 
in der Öffentlichkeit anerkannt 
werden, Land an sich und unverbaute 
Landschaft nicht als knappe Güter 
angesehen bis sich diese Knappheit 
deutlich äußert! Auch in Spanien 
werden Freiflächen nur dann als 
schützenswert angesehen und dies 
dann auch umgesetzt, wenn sie einen 
bestimmten Schutzstatus, z.B. als 
Naturschutzgebiet, haben. An sich 
gelten sie nicht als „schützenswert“. 
Auch in Frankreich existieren natürlich 
bestimmte Schutzzonen und -gebiete, 
die auch gewisse lokale Charakteristika 
und Eigenheiten beachten, aber 
eine besondere Wertschätzung für 
unbebaute Fläche an sich gibt es bis 
heute nicht.

So ist die Bewusstseinsbildung 
für die Knappheit von Flächen 
eine dringliche Aufgabe für alle 

an der Entwicklung periurbaner 
Gebiete Beteiligten, aber so 
lange quantitatives Wachstum in 
finanzieller Hinsicht vermeintlich 
attraktiv ist, wird Aufklärungsarbeit 
alleine nichts bewirken.

Um tatsächlich integrierte Stra-
tegien für wachsende Stadtregionen 
aufstellen zu können, ist es 
besonders wichtig, auch Kohärenz 
zwischen nationalen, regionalen 
und lokalen Entwicklungszielen 
herzustellen. Periurbane Räume 
in Stadtregionen erstrecken sich 
jenseits administrativer Grenzen 
und benötigen daher regionale 
Steuerung. Aber Regionalplanung 
als Querschnittsplanung ist häufig, 
wie in Spanien, nicht präzise genug. 

Der Einsatz quantifizier ter 
Ziele und Indikatoren, selbst wenn 
sie nicht strenge normative Ziele 
ohne lokale Flexibilität setzen, hat 
sich als ein Weg einem effektiven 
Monitoring der Flächenentwicklung 
erwiesen, aber es gibt nicht viele 
Beispiele für solche Indikatoren, da 
eben in vielen Fällen die Änderung 
der Flächennutzung noch gar nicht 
als so schwerwiegend angesehen 
wird, dass ein solches Monitoring 
notwendig wäre. 

Auf politischer Ebene müssen 
strategische Entscheidungen ge-
troffen werden. Die wirft die Frage 
auf, wie viel Verantwortung auf 
der lokalen Ebene liegen sollte. In 
Großbritannien wird einer strikteren 
Zielsetzung und Planung eine höhere 
Priorität eingeräumt als der lokalen 
Eigenverantwortlichkeit. 

In Deutschland ist eher das 
Gegenteil der Fall. In Großbritannien 
besteht aber die Möglichkeit, 
im Falle von widersprüchlichen 
Planungen einen Vermit tler der 
Zentralregierung einzuschalten, 
der alle Seiten anhört und eine 
Empfehlung an den zuständigen 
Minister ausspricht, der dann 
entscheidet. 

Die Frage, wie viel und 
zu welchem Zeitpunkt im 
Planungsprozess eine breitere 
Partizipation stattfinden sollte ist 
entscheidend für die Akzeptanz 
von Planungen und wurde in 

den vier Fallstudien kontrovers diskutiert. Es stellt sich die Frage nach 
dem angemessenen Zeitpunkt und Umfang. Auf der eher strategischen, 
regionalen Planungsebene ist eine Bürgerbeteiligung schwierig und nicht 
üblich aufgrund der Abstraktion der Ziele, die hier aufgestellt werden. 

Vertragslösungen, wie sie sich in Frankreich immer mehr durchsetzen, 
bieten hingegen eine gute Plat t form für breite Partizipation, die auf 
zwei Prinzipien basiert: Zum einen finden offene Verhandlungen statt, 
die den ganzen Prozess legitimieren und die Beteiligung neuer Akteure 
in der Formulierung politischer Ziele ermöglichen. Zum anderen ergibt 
sich eine erhöhte Effektivität, indem verstärkt lokale Besonderheiten 
und Konstellationen beachtet werden. Die Partizipation verschiedener 
Akteursgruppen und die gemeinsame Formulierung der Vertragsinhalte 
tragen so zu einer erhöhten Legitimität der Ergebnisse bei.

eventuellen Vorteile gemeinsamer 
Fortbildungen. Erfahrungsaustausch 
führt letztlich auch zum Aufbau 
gemeinsamer „Werte”. Auch die 
Akzeptanz und Umsetzung von 
Zielvorgaben wird so erleichtert, nicht 
nur vertikal, sondern auch horizontal 
zwischen verschiedenen Abteilungen. 
In Großbritannien wird dies durch 
kontinuierliche Fort- und Weiterbildung 
sowie die Mitgliedschaft in Verbänden 
und Organisationen, die Planer auf 
allen Ebenen vertreten, erreicht (z.B. 
durch das Royal Town Planning 
Institute).
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Francia
La periurbanización es considerada un proceso 

multifacético. A pesar de las divergentes aproximaciones 
relativas al alcance y naturaleza de la periurbanización, 
las áreas periurbanas son vistas como aquellas áreas 
cerca de las ciudades y de sus suburbios que están 
fuertemente vinculadas con las ciudades.

Alemania
El término periurbanización no tiene una traducción 

directa en la lengua alemana. A grandes rasgos, el 
concepto de periurbanización alude a las tendencias a la 
suburbanización dispersa más allá de las áreas urbanas 
y suburbanas existentes, añadiéndose así segundos, 
terceros o cuartos "anillos" a las grandes aglomeraciones 
urbanas. 

España
Los términos "periurbano" y / o periurbanización no 

están incluidos en los Diccionarios de la Lengua Española, 
pero son usados frecuentemente en el discurso hablado 
y científico. En general, estos términos se refieren a las 
actuales tendencias hacia una continua expansión de las 
ciudades sobre territorios rurales que están más o menos 
cerca de ellas. Consecuentemente, esos territorios llegan 
a ser una especie de áreas "rururbanas", cuyo tamaño, 
características socioeconómicas y rasgos culturales son 
difusos, y en  las que se mezclan los usos del suelo, los 
estilos de vida y los tipos de trabajo rurales y urbanos. 

Reino Unido
La palabra periurbanización es raramente utilizada. 

Cuando se usa suele hacer referencia sólo a los 
inmediatos alrededores de las ciudades (a saber, la 
franja urbana). Las ideas asociadas al concepto de 
periurbanización, tal y como éste es usado en NEWRUR, 
están muy relacionadas con conceptos tales como área 
de communting, áreas urbanas y zonas de mercado de 
trabajo. Conceptos que están mucho más ampliamente 
extendidos y que son adecuados para reflejar como las 
zonas rurales están integradas profundamente en la 
esfera económica y social de la ciudad.

Una comparación entre regiones urbanas

NEWRUR hizo algunas comparaciones de los procesos de 
periurbanización experimentados en varias regiones urbanas seleccionadas 
como casos de estudio.

Áreas seleccionadas como casos de estudio:
Francia Annecy 142.000 habitantes  (Área secundaria: 

Valence)
Alemania Munich 1.200.000 habitantes
España Granada 240.000 habitantes (Área secundaria: El 

Ejido)
Reino Unido Norwich 175.000 habitantes (Áreas secundarias: 

Bedford y Cambridge)

Una combinación de técnicas cuantitativas (por ejemplo, análisis 
de conglomerados) y cualitativas (entrevistas semi-estructuradas) ha 
sido aplicada en las áreas seleccionadas como casos de estudio. Esto 
ha revelado las siguientes dinámicas generales de desarrollo urbano, 
tendencias y conflictos en las áreas periurbanas:
Dentro de las regiones urbanas hay una pauta común (que se da en los 
cuatro países de NEWRUR) de lugares de trabajo alejados de los de 
residencia. Esto origina que se produzcan crecientes interrelaciones entre 
lo urbano y lo periurbano, de tal forma que se tiende hacia la extensión de 
zonas periurbanas que suelen funcionar como zonas dormitorio de personas 
que trabajan en la ciudad central de la región urbana. De esta forma, se 
experimenta un continuo aumento de los commuters o personas que a diario 
hacen el viaje de ida y vuelta entre dicha ciudad y su lugar de residencia 

El proyecto NEWRUR (2001-2004) trata acerca de las interacciones entre la 
expansión de las ciudades y las áreas rurales circundantes. 

Este proyecto ha sido realizado por un consorcio internacional, en el que han 
participado equipos de investigación de Francia, Alemania, España y el Reino 
Unido. Algunos de los principales resultados del proyecto son sintetizados aquí 
con objeto de divulgarlos y hacerlos llegar a aquellos actores locales que están 
implicados en la gestión de nuestros territorios o, de alguna manera, están 
incidiendo en los procesos que determinan el futuro de los mismos.  

 Este folleto introduce las ideas de desarrollo territorial sostenible e 
interacción rural-urbana en Europa. En él se resaltan las mayores diferencias 
y similitudes en la evolución de las áreas periurbanas de los cuatro países 
estudiados y se concluye con algunas lecciones aprendidas acerca de la 
regulación de estos procesos.

La Periurbanización en Europa 
– Percepción y Dinámicas 

La expansión urbana difumina las 
diferencias entre las áreas urbanas 
y las vecinas zonas rurales. Como 
consecuencia de la construcción de 
nuevas infraestructuras, de la difusión 
de nuevas actividades y de la llegada 
de nuevos habitantes estas zonas 
experimentan importantes cambios. 
Estos procesos de cambio, que 
afectan a zonas rurales situadas cada 
vez más lejos de los centros urbanos, 
se observan en la generalidad de la UE. 
Se trata de un fenómeno que presenta 
en cada país unas características 
particulares, al cual aquí se 
denomina como "periurbanización". 
La periurbanización no significa 
que desaparezcan por completo 
las actividades agrarias, pero va 
acompañada de cambios en el uso de 
la tierra, de aumento de la competencia 
por dicho uso, así como de cambios 
sociales y económicos provenientes de 
la creciente presión urbana.

Existe una gran diversidad de 
definiciones de periurbanización y 
de conceptos relacionados con la 
misma, tales como "rururbanización", 
"exurbanización" o simplemente 
"suburbanización".

La periurbanización puede ser 
descrita como un proceso que 
integra las áreas rurales dentro de 
las denominadas regiones urbanas, 
las cuales son complejos sistemas 
organizados alrededor de las 
ciudades que incluyen interrelaciones 
entre los centros urbanos, los sub-
centros urbanos y las periferias.

Los procesos de integración 
tienen consecuencias territoriales 
que han de ser gestionadas 
localmente y que, ante todo, han 
de ser tenidas en cuenta en las 
políticas urbanísticas y de desarrollo 
territorial. El grado de integración 
de las áreas rurales dentro de las 
regiones urbanas contribuye a 
facilitar la delimitación de la amplitud 
territorial de las áreas periurbanas. 
El estudio de esta integración 
puede ser abordado a través del 
análisis de las interrelaciones y 
complementariedades funcionales 
existentes entre los diferentes 
territorios de las regiones urbanas.

Una de las metas de NEWRUR fue 
determinar el grado de integración 
de las zonas rurales dentro de 
las regiones urbanas, asumiendo 
que las zonas periurbanas son 
aquellas zonas rurales que están 
más fuer temente integradas en la 
esfera de influencia de las ciudades 
centrales. Su integración fue 
evaluada a través de la extensión 
territorial de las influencias ejercidas 
por las ciudades sobre las áreas 

o viceversa, fundamentalmente 
por motivos laborales. Como 
consecuencia se acrecientan los 
problemas de transporte y se 
ve amenazada la sostenibilidad 
ambiental de los territorios afectados 
por esos problemas. 

Hay también una tendencia 
común en las áreas periurbanas 
a ofrecer viviendas a precios 
más asequibles y de tamaño más 
grande, con frecuencia de carácter 
unifamiliar. Esto está relacionado 
con el hecho de que estas áreas 
suelen atraer a familias (sobre todo, 
jóvenes) que tienen preferencia por 
este tipo de viviendas. No obstante, 

rurales, así como a través del cambio funcional de las áreas rurales situadas 
dentro de las zonas de influencia de las ciudades.

La conjunción de estos dos factores revela la existencia de una diversidad 
dentro de las zonas periurbanas. NEWRUR partió del presupuesto de que 
las diferencias en la fuerza, y posiblemente en el ritmo, de los procesos 
de integración son factores clave de diversidad dentro de las regiones 
urbanas. Sin embargo, la diversidad periurbana puede provenir también 
de otros factores, más o menos directamente vinculados a los procesos 
de integración. Así, se asume la hipótesis de que la diversidad periurbana 
resulta de una combinación general de diversos factores, los cuales impactan 
en todas las áreas rurales, y de unos factores más específicos que son 
percibidos mediante la observación de la intensidad de las interrelaciones o 
vínculos existentes entre las zonas periurbanas y las ciudades vecinas.
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la gran demanda de viviendas en las 
zonas periurbanas está haciendo que 
suban los precios de las mismas, 
subida que se ve también reforzada 
allí donde existen restricciones 
al desarrollo urbano por parte de 
las políticas reguladoras de ese 
desarrollo. Esta elevación de precios 
se traduce en que, a menudo, las 
tradicionales familias de residentes 
locales de las áreas periurbanas 
encuentran dificultades para acceder 
a una vivienda en su propio territorio. 
Dificultades, que también provienen de 
la falta de construcción de viviendas 
sociales suficientes en dichas áreas o 
de la débil implementación en ellas de 
las políticas encaminadas a abaratar 
los costes de la vivienda para los 
residentes locales.

En términos de provisión de 
infraestructuras hay una tendencia 
hacia una creciente dependencia de 
la ciudad central para el acceso a 
muchos servicios, con el consiguiente 
aumento de la dependencia del 
transporte que ello comporta. 
Tendencia que se ve algo mitigada en 
aquellos casos donde, como sucede 
en Munich, la ciudad central es muy 
grande y tiene una serie de centros 
subsidiarios de provisión de servicios. 
Hay poca duda de que el crecimiento 
poblacional en el ámbito periurbano 
contribuye a retener cier tos ser-
vicios, así como a la expansión 
de los mismos. En algunos casos, 
especialmente donde el turismo es la 
más importante causa de la expansión 
urbana, una gran parte del crecimiento 
de los servicios está más orientada a 
satisfacer las necesidades de los 
visitantes que las demandas de los 
residentes locales. A este respecto, 
encontramos ciertas disimilaridades 
en las áreas estudiadas en NEWRUR, 
de tal manera que el rol jugado por 
el turismo y otras "fuerzas externas" 
en la expansión de los servicios en 
Annecy y Granada, contrasta con 
el impacto que en esa expansión ha 
tenido el dinamismo económico en 
Munich y con el escaso aumento 
de los servicios experimentado en 
Norwich, el cual puede deberse al 
relativamente débil crecimiento de la 
economía regional.

Una disimilaridad crucial, en 
lo que se refiere a la regulación 

del crecimiento urbano, está en el 
escaso peso que tiene el gobierno 
municipal en algunos países, lo cual 
suele estar relacionado con el hecho 
de que existe una fuerte competencia 
entre las autoridades municipales 
que les impide colaborar entre sí y 
realizar acciones coordinadas de 
cara a regular el crecimiento urbano. 
Incluso en países como Francia, 
que han hecho notables esfuerzos 
desarrollando leyes tendentes a 
mejorar la cooperación intermunicipal, 
necesitan avanzar todavía en 
este sentido. Quizá el 
Reino Unido constituye 
una excepción a este 
respecto, ya que en 
él las áreas locales de 
gobierno, no solamente 
son más grandes, sino que, 
a menudo, están implicadas en 
esfuerzos coordinados tendentes 
a regular el cambio periurbano de 
una forma que se vincule la ciudad 
central con sus áreas de commuting. 
Una de las causas de las dificultades 
para conseguir la cooperación es la 
debilidad financiera de los gobiernos 
municipales, lo cual les suele impeler 
a aceptar propuestas de urbanización 
que no deberían aprobar, ya sea 
con objeto de financiar mejoras 
en los servicios o para construir 
nuevas infraestructuras. Hay, pues, 
un desfase entre lo que dicen las 
disposiciones institucionales cuando 
alientan la cooperación intermunicipal 
y la realidad de las necesidades 
financieras que frecuentemente 
acucian a los gobiernos municipales 
locales, lo cual contribuye a disminuir 
la efectividad de cualquier política 
reguladora. 

Respecto a la efectividad de 
la planificación del uso del suelo 
en la regulación del crecimiento 
urbano, también el factor clave 
es una disimilaridad. La primera 
dimensión de esta disimilaridad es 
el nivel de centralización del sistema 
de planificación. Un caso aparte aquí 
es el del Reino Unido, donde hay un 
sistema muy centralizado en lo que 
a la regulación de la planificación se 
refiere. En cambio, en Alemania existe 
una amplia autonomía municipal y 
es escasa la capacidad reguladora 
de la región a este respecto. Como 

consecuencia, se produce un 
desarrollo urbano diseminado, 
escasamente controlado y 

fomentado por las limitaciones 
financieras de los muni-
cipios, los cuales actúan 
como promotores en 
el mercado de suelo 
periurbano para la 

construcción, usando los 
beneficios que obtienen de 

la venta de ese suelo para 
aumentar sus presupuestos. 

En Francia, en la que 

superior. En España, si bien 
las disposiciones de obligado 
cumplimiento de los niveles 
superiores de la Administración 
tienden a ser implementadas, 
los municipios a menudo tienen 
dificultades financieras para cumplir 
con sus obligaciones y satisfacer 
sus necesidades. Esta escasez de 
fondos, con frecuencia, lleva a los 
municipios a buscar financiación 
mediante el procedimiento de 
conver tir suelo agrícola en 
urbanizable, cuya rentabilidad es 
mayor. Esto, a su vez, exacerba las 
tendencias hacia la descoordinación 
entre los distintos municipios, dado 
que cada uno de ellos suele actuar 
por libre compitiendo con los demás 
en la oferta de suelo para construir.

Otra tendencia común, aunque 
manifestada con menor intensidad 
en el Reino Unido que en otros 
países, es el modo en que el 
crecimiento urbano está dando 
lugar a un cambio cultural en 
las áreas periurbanas. Esto se 
ve claramente en el declive de la 
centralidad de la agricultura como 
la base económica y política de las 
comunidades locales. 

Más común es la oposición 
hacia el desarrollo de nuevas 
urbanizaciones, en el caso del Reino 
Unido de entrada, mientras que en 
Francia y Alemania esto depende 
más del tipo de desarrollo urbano 
propuesto. 

Pero, el dinamismo de las 
zonas periurbanas no conlleva sólo 
imposiciones de lo urbano sobre lo 
rural, sino que también propicia un 
deseo de preservar el paisaje y las 
construcciones antiguas, deseo del 
que a veces participan incluso con 
más fuerza los nuevos residentes en 
esas zonas.existe un sistema muy 

descentralizado, las 
comunas tienen capacidad 
para decidir el uso local 

del suelo, pero, al existir 
más de 36,000 comunas, se 

experimenta una gran fragmentación 
del sistema de planificación. Esto 
contribuye a dificultar la necesaria 
cooperación intermunicipal, la cual 
podría repercutir en la mejora de la 
coherencia del sistema regulador 
de la planificación urbana a nivel 



La búsqueda de estos tres objetivos 
generales en los específicos entornos 
locales permite una identificación 
más ajustada de las dimensiones 
cruciales de las políticas reguladoras. 
Añadiendo más precisión a lo que la 
Comisión Europea conceptúa como 
requerimientos globales para tener 
éxito en la consecución del desarrollo 
sostenible, el ESDP deja claro que la 
regulación del crecimiento urbano es 
clave. En particular, la materialización 
de los objetivos del ESDP a nivel local 
(en una región urbana) requiere de:
• abogar por un modelo de "ciudad 

compacta" con objeto de controlar 
la expansión urbana

• la reconstrucción de las áreas 
industriales en ruinas, la creación 
de accesos a los servicios básicos 
y de instalaciones para todos los 
ciudadanos, así como la dotación 
de más espacios verdes  

• una gestión integrada con 
"ciclos cerrados" de los recursos 
naturales, de la energía y de los 
desechos

• una política territorial encaminada 
a la planificación de los usos del 
suelo y a conseguir un transporte 
integrado de cara a reducir el uso 
del coche privado

• la integración de la ciudad y el 
campo en las estrategias de 
desarrollo territorial

Una Perspectiva Europea sobre las Regiones Urbanas- El ESDP 

Los procesos de periurbanización suscitan cuestiones sobre la sostenibilidad 
del desarrollo dentro de las regiones urbanas. Esa sostenibilidad es tratada a 
nivel de la UE en documentos como el ESDP (European Spatial Development 
Perspective), el cual está especialmente interesado en lograr la cohesión 
económica y social, la equilibrada competitividad y la conservación de los 
recursos naturales y de la herencia cultural. En relación con la periurbanización, 
el ESDP plantea el tema clave de la interacción rural-urbano, considerando que 
lo rural y lo urbano no pueden ser tratados separadamente por las políticas 
reguladoras del territorio; sobre todo, porque son dos ámbitos integrados entre 
sí en un intercambio derivado de su mutua interdependencia, lo cual hace que 
los problemas urbanos sean también problemas rurales, y viceversa.  

De acuerdo con esto, en la sección del ESDP sobre "Ciudades y Regiones 
Urbanizadas Dinámicas, Atractivas y Competitivas" se enfatiza la competitividad 
y el potencial económico de la región urbana, y  en cuanto a las condiciones 
locales que son cruciales para lograr estos objetivos, se resalta la necesidad 
de identificar las circunstancias que posibilitan el "desarrollo sostenible de los 
pueblos y ciudades". La consecución de estos objetivos requiere de políticas 
encaminadas a trabajar por materializar las metas de desarrollo sostenible, 
no sólo en términos de redes entre ciudades, sino también de redes dentro de 
las regiones urbanas. La elevación de la calidad de vida de los ciudadanos a 
nivel local, y en concreto en las zonas periurbanas, requiere de las siguientes 
condiciones básicas:  
• Control de la expansión física de los centros urbanos
• Heterogeneidad social y funcional (especialmente, donde la exclusión social 

es una amenaza)
• Gestión efectiva y eficiente del ecosistema urbano
• Mejora de la accesibilidad del transporte, adoptando opciones favorables a la 

preservación del medioambiente
• Conservación y desarrollo de la herencia natural y cultural

Estos puntos se derivan de los objetivos clave del ESDP, los cuales son 
triples:
• el desarrollo de un sistema poli-céntrico y equilibrado y el fortalecimiento de 

la cooperación entre las zonas rurales y las urbanas para superar el pasado 
dualismo entre la ciudad y el campo

• la promoción de concepciones integradas del transporte y de las 
comunicaciones adecuadas para servir de base para el desarrollo poli-
céntrico del territorio de la UE y posibilitar una competitividad igualitaria

• el desarrollo y la conservación de la herencia natural y cultural con objeto 
de preservar y fortalecer las identidades regionales y mantener la diversidad 
natural y cultural
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Un asunto que hay que tener 
en cuenta a la hora de establecer 
nuevas formas de cooperación es 
la cuestión de cómo equilibrar los 
usos de la tierra deseados y los "no 
deseados" por parte de las ciudades 
y sus hinterlands. A esto hay que 
unir la necesidad de equilibrar otros 
"costes" y "beneficios" asociados a 
la urbanización. En este sentido, las 
consideraciones financieras pueden 
actuar como incentivos para un 
adecuado uso del suelo o  como 
restricciones; tal es el caso de las 
situaciones en las que se observa la 
antes referida falta de recursos de 
los municipios, lo cual les impele 
a optar por favorecer modos de 
urbanización que no están en 
concordancia con lo que debiera 
ser una correcta implementación de 
las políticas urbanas. Asimismo, la 
falta de financiación puede limitar 
el necesario crecimiento de los 
servicios y las infraestructuras en 
las áreas periurbanas, tal y como 
sucede en el Reino Unido, donde 
los costes de la provisión de 
infraestructuras son afrontados en 
gran medida por los constructores. 
En este caso, las administraciones 
públicas no son capaces de o 
no quieren proveer el aumento 
de la calidad de los servicios e 
infraestructuras que se requieren. 
En lo que respecta a los municipios 
alemanes o españoles, también 
la designación de más suelo 
para construir y el aumento de 
las necesidades de servicios que 
ello ocasiona ha derivado en una 
especie de círculo vicioso de difícil 
salida. En Francia, la creación de 
organismos intermunicipales como 
las communautés de comunes ha 
ido paralela a una redistribución de 
las tasas profesionales entre sus 

Regulación del Cambio de Uso 
del Suelo Periurbano – Lecciones 
Aprendidas 

El cambio en el uso del suelo 
y su regulación constituye un 
asunto clave para los políticos y 
los planificadores de las áreas 
periurbanas. La presión urbana y las 
respuestas locales acerca de cómo 
afrontarla conducen a diferentes 
pautas de desarrollo urbano que son 
claramente visibles en los cambios 
en los modos de uso del suelo.

La integración de la "ciudad y de 
su área rural circundante" en unas 
estrategias comunes de desarrollo 
urbano es uno de los elementos 
cruciales de las opciones del 
ESDP para el futuro desarrollo 
sostenible de las regiones urbanas 
en Europa. Los casos de estudio 
de NEWRUR han mostrado la 
particular importancia de adoptar 
una perspectiva integrada acerca 
de esto. Ello significa concebir las 
regiones urbanas como sistemas 
funcionalmente interrelacionados, 
lo cual suscita la necesidad de 
unas estrategias de desarrollo 
urbano bien coordinadas, cuyos 
objetivos vayan más allá de las 
fronteras administrativas locales 
o municipales. Esto afecta, por 
ejemplo, a la distribución de las 
áreas residenciales e industriales, 
del transporte y de otras infra-
estructuras, así como a las 
cuestiones relacionadas con la 
búsqueda de un desarrollo urbano 
equilibrado.

miembros, independientemente del 
municipio de donde provienen las 
tasas. En general, esta unificación 
de las tasas profesionales dentro 
de los grupos de municipios 
parece ser un incentivo para evitar 
la competencia entre ellos, que 
ha sido observada en Francia y, 
particularmente, en Alemania. En 
ambos casos, la competencia entre 
municipios vecinos ha conducido 
a una multiplicación como hongos 
de las áreas industriales en lugares 
no adecuados. A este respecto, el 
hecho de ofrecer compensaciones 
por las supuestas pérdidas en la 
recaudación de tasas que ocasiona 
la no designación de nuevas áreas 
para localizaciones industriales, 
puede contribuir a contener dicha 
competencia. Otra ventaja de la 
cooperación en el seno de la región 
urbana es que los municipios 
pueden repartir los beneficios 
provenientes de las nuevas inver-
siones cualquiera que sea la 
localización de esas inversiones. En 
vez de ser regidas por una completa 
liber tad de competencia entre 
los municipios, las estructuras 
de cooperación intermunicipal 
fomentan la perspectiva de decidir, 
de manera coordinada, donde es 
mejor localizar dentro de territorios 
relativamente amplios las viviendas, 
los trabajos, los servicios, etc..

La falta de tales medidas 
compensatorias y, en particular, la 
expectativa de una baja en las tasas 
impositivas de las municipalidades 
más ricas son serios obstáculos 
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para conseguir una exitosa 
implementación de las opciones 
de cooperación intermunicipal. En 
definitiva, se podría destacar que las 
dificultades financieras presionan 
fuertemente a los municipios a actuar 
de manera que sólo ven sus objetivos 
específicos inmediatos y no orientados 
por una visión estratégica. Las nuevas 

formas de financiación 
municipal pueden 
contribuir a aliviar estas 
dificultades, ya que el uso 
de incentivos financieros, 

que se incrementan a 
medida que aumenta el grado 

de integración intermunicipal, puede 
alentar una mejor cooperación entre 
las municipalidades que en principio 
son renuentes a ella.

El tamaño de los municipios 
también está muy relacionado con 
la eficacia del sistema regulador 
de la ordenación del territorio y la 
capacidad municipal para gestionar 
con éxito las políticas tendentes a 
lograr la coherencia en la planificación 

están al mismo nivel. En el Reino 
Unido, todo esto se hace a través de 
un alto nivel de formación profesional 
común, además de una continuada 
coordinación de las organizaciones 
de planificación que representan a 
los planificadores a todos los niveles 
(por ejemplo, el Royal Town Planning 
Institute).

La concienciación acerca del 
problema urbano es una necesidad 
básica en las áreas periurbanas donde 
las presiones por el uso del suelo son 
altas y, sobre todo, también es elevada 
la rentabilidad de la conversión de 
suelo agrícola en urbanizable. Con 
la excepción del Reino Unido, en 
general, la tierra no es ya considerada 
como un objeto de protección, a 
pesar del énfasis de las políticas en la 
necesidad de usar eficientemente este 
recurso. Mientras que, por ejemplo, 
en Alemania el aire, el agua y otros 
recursos naturales son vistos como 
recursos limitados por la generalidad 
de la población, la tierra y los paisajes 
son usualmente considerados como 
recursos no limitados, a pesar de 
que su escasez es evidente. En 
cuanto a España, mientras que la 
tierra considerada como espacio 
natural protegido es respetada por 
estimarse que constituye un valor 
amenazado a preservar, la tierra que 
no está afectada por ningún status 
de protección especial no está sujeta 
a restricciones significativas que 
impidan la construcción incontrolada 
en ella. En Francia, igual que en otros 
países, existen zonas protegidas. Sin 
embargo, aún cuando algunas leyes y 
regulaciones toman en cuenta el valor 
específico y las características de las 
áreas locales, no se puede afirmar 
que exista actualmente una extendida 
conciencia acerca del valor de la tierra 
no sometida a protección.

La concienciación acerca del 
problema urbano ha de ser con-
siderada como una necesidad 
imperiosa para los actores implicados 
en el desarrollo urbanístico de las 
zonas periurbanas. Pero, en la medida 
en que el mero crecimiento urbano 
cuantitativo siga siendo visto como 
más atractivo en términos financieros, 
tal concienciación probablemente 

no va a producir por sí misma 
ningún cambio significativo de las 
tendencias urbanizadoras.

Garantizar el acatamiento de 
las metas y acciones nacionales, 
regionales y locales es de especial 
importancia para conseguir una 
perspectiva integrada acerca de 
las regiones urbanas sometidas a 
procesos de expansión urbanística. 
Las áreas periurbanas de influencia 
de las ciudades se extienden más 
allá de las fronteras municipales, 
por lo que se requiere de 
mecanismos reguladores de ámbito 
regional. Sin embargo, a menudo, 
las directrices regionales de 
planificación urbanística o aquellas 
directrices tendentes a propiciar 
la colaboración intermunicipal 
horizontal carecen de la suficiente 
precisión como para ser efectivas, 
tal y como sucede, por ejemplo, en 
el caso de España.

El uso de objetivos e 
indicadores cuantitativos, inc-
luso si no se sustenta en el 
establecimiento de unas metas 
normativas estrictas que no puedan 
ser alteradas localmente en aras de 
la "flexibilidad", ha probado ser un 
camino adecuado para gestionar 
efectivamente los cambios de uso 
en el suelo periurbano. No obstante, 
a esta fecha existen pocos casos 
de empleo de tales indicadores u 
objetivos, ya que dichos cambios 
no son ni controlados ni se suele 
considerar que requieran ser 
evaluados sus efectos.

Decisiones estratégicas tie-
nen que ser adoptadas por los 
gobiernos acerca de las prioridades 
que han de orientar sus acciones. 
Esto plantea la cuestión de cual es 
el margen de autonomía que ha de 
darse a las autoridades locales. A 
este respecto, contrariamente al 
considerable peso que tienen los 
gobiernos locales municipales en 
Alemania, en el Reino Unido se 
le da mayor prioridad al objetivo 
de conseguir una más "ordenada" 
planificación urbana que al hecho 
de conferir a los residentes locales 
capacidad para intervenir en las 
decisiones que afectan a las 

áreas donde viven. Cuando las propuestas de desarrollo urbano originan 
conflicto, en el Reino Unido el gobierno designa un inspector que, tras 
tomar en cuenta las opiniones de las diferentes partes afectadas sobre 
las consecuencias ambientales y otros problemas derivados de tales 
propuestas, hace una recomendación al Ministro, el cual es quién finalmente 
decide. Este procedimiento constituye un mecanismo para la evaluación de 
las consecuencias del desarrollo urbano. 

La cuestión de cual debe ser el grado de participación pública en el 
proceso de planificación y en qué etapas de dicho proceso debe propiciarse 
tal participación, con objeto de conseguir una mejor aceptación social de la 
ordenación del territorio periurbano, ha sido discutida de manera diferente 
en los cuatro países que han llevado a cabo el proyecto NEWRUR. Esto 
plantea la pregunta de cual es el nivel adecuado de participación pública que 
ha de posibilitarse. Tratar de responder con precisión a esta pregunta es a 
menudo un empeño imposible, ya que la misma tiene respuestas múltiples 
en función de cada caso particular. Sin embargo, en general, puede 
afirmarse que allí donde la planificación se desarrolla a unos niveles más 
estratégicos, la participación suele ser más difícil y, con frecuencia, no hay 
margen para ella, debido a que los objetivos de planificación suelen estar 
predeterminados desde arriba o por normativas vinculantes de obligado 
cumplimiento.

Por otra parte, los procedimientos contractuales adoptados en Francia 
ofrecen nuevas plataformas para una mayor participación pública basada 
en negociaciones abiertas. Esto contribuye a aumentar la efectividad de 
las normativas reguladoras, al propiciar que éstas tomen en cuenta las 
situaciones y especificidades locales e implicar en la elaboración de las 
mismas a un mayor número de actores sociales, lo cual, a su vez, redunda 
en un fortalecimiento de la legitimidad de los resultados. territorial. De ahí, la necesidad, 

manifestada en Francia y en otros 
países de NEWRUR, de promover 
la cooperación intermunicipal en 
la planificación, de cara a evitar la 
anarquía y el consumo excesivo 
de espacio derivados de que 
cada municipio vaya por su lado. 
Cooperación necesaria, también, 
porque hay municipios que, al ser 
muy pequeños, no pueden costear 
un cuerpo de planificadores con 
un adecuado grado de habilidades 
profesionales, habilidades de las 
que carecen los agentes políticos 
locales, faltos de los necesarios 
conocimientos técnicos. Pero, no 
se trata sólo de poseer habilidades 
técnicas, sino también de tener 
ocasión de compartir esos valores 
que la preparación profesional imparte 
a los que la reciben. El hecho de 
compartir experiencias y valores en 
este sentido puede facilitar el camino 
hacia la integración intermunicipal 
de los objetivos de planificación, ya 
sea verticalmente, desde los niveles 
superiores de la administración a los 
inferiores, u horizontalmente, entre 
las distintas administraciones que 
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